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REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA- PLENO, Panama, veinticuatro (24) de agosto de dos mil nueve (2009)
VISTOS:

Conaoce el Pleno de la Corte Suprema de Justicia la demanda de inconstitucionalidad presentada por eFliR&Ndado
WEVER ZALDIVAR , contra el articulo 4 del Texto Unico del Cadigo Electoral.

LA DISPOSICION IMPUGNADA COMO INCONSTITUCIONAL

El actor solicita que se declare la inconstitucionalidad del articulo 4 del Texto Unico del Codigo Electoral, publicado en
Gaceta Oficial N° 25,739 de 28 de febrero de 2007, que es del tenor siguiente:

"Articulo 4. Para todos los fines electorales, por residencia electoral del elector se entenderd el lugar donde este (sic)
reside habitualmente”.

DISPOSICION CONSTITUCIONALES QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS Y CONCEPTO DE LA
INFRACCION

El recurrente estima como violadas las siguientes normas de la Constitucion:

1. ARTICULO 27.

Esta disposicion establece que:

Articulo 27. Toda persona puede transitar libremente por le territorio nacional y cambiar de domicilio o de residencia si
mas limitaciones que las que impongan las leyes o reglamentos de transito, fiscales, de salubridad y de migracion .

En el concepto de la infraccién, el accionante expresa que el articulo 27 constitucional se vulnera directamente porque
"...la Constitucién no permite que una ley electoral imponga ningun tipo de restriccién para el cambio de domicilio ni pe
el cambio de residencia. "...y s6lo pueden establecer limitaciones la (sic) leyes o reglamentos de transito, fiscales, de
salubridad y de migracion". (Cfr. f. 3 del expediente).

Sefala ademas que la norma impugnada "...introduce los términos 'residencia electoral’ y 'residencia habitual’, los cua
no recoge ni enuncia el articulo 27 de la Constitucién Politica; con ello se establece una diferencia que no se sefiala
constitucionalmente. Esto obviamente agrega un nuevo concepto, lo que no es potestativo de ley alguna ni mucho me
de una ley electoral, que no puede legitimamente introducir limitaciones a esta garantia constitucional". (Cfr. f. 4 del
expediente).

2. ARTICULO 17.

Este precepto constitucional indica que:

"Articulo 17. "Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger en su vida, honra y bienes a los naciona
dondequiera se encuentren y a los extranjeros que estén bajo su jurisdiccidn; asegurar la efectividad de los derechos
deberes individuales y sociales, y cumplir y hacer cumplir la Constitucion y la Ley.

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

De acuerdo al recurrente esta norma "...se viola de forma directa”, al afectar al ciudadano "su derecho de mudarse
libremente, ya que, de hacerlo, afectaria su derecho de votar donde pueda tener su domicilio y sus intereses familiare:
econdmicos".(Cfr. f. 5 del expediente).

3. ARTICULO 135.

Esta norma preceptia que:

"Articulo 135. El sufragio es un derecho y un deber de todos los ciudadanos. El voto es libre, igual, universal, secreto
directo".

Respecto al articulo 135 de la Norma Fundamental, indica el recurrente que la norma impugnada viola de forma indire
"...el sagrado derecho ciudadano de emitir su sufragio por cuanto, al no tener una "residencia habitual no podria ejerce
derecho y mas aun si decide mudarse libremente". (Cfr. f. 5 del expediente).
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OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

La Procuradora General de la Nacién emitié concepto mediante Vista N° 10 de 13 de marzo de 2008 visible a fojas 25
36 del expediente, siendo del criterio juridico de que la norma impugoagkinconstitucional.

Respecto al articulo 27 de la Constitucién, indica que "...el término residencia y domicilio son dos circunstancias
diferentes; siendo pues que conforme al articulo 27 de la Constitucion Politica, el domicilio y la residencia pueden ser
cambiados, con Unica limitacién cuando se trate de materias de transito, fiscales, de salubridad o migracion, mas no d
indole electoral". (f. 30 del expediente).

Agrega la Procuraduria que la norma constitucional consagra la garantia del libre transito que "...se encuentra igualme
reconaocida en el articulo 22 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos 'Pacto de San José’ aprobada por nu
Republica mediante Ley N° 15 de 28 de octubre de 1977, propugna 'el derecho de todo individuo de domiciliarse o
radicarse donde quiera, cambiar su domicilio, trasladarse, circular de un lugar a otro y salir del pais™. (Idem).

Expresa que "...la norma impugnada no limita el derecho al libre transito, "...pues en ningun caso sefiala que la movilic
corporal del individuo queda supeditada a la residencia habitual. Muy por el contrario el legislador hace una
reglamentacién 'para fines electorales’, tal como lo advierte, y no para fines del transito de personas; lo que l6gicamen
permite a estas ultimas seguir cambiando residencias o de domicilio, con debida comunicacion a la entidad electoral p
los fines sefalados"”. (Cfr. f. 31 del expediente).

La Procuradora concluye su analisis relativo al articulo 27 sefialando que dicha norma tiende a preservar la honradez
sufragio y proteger el Estado Democratico, ya que "...asegura que quienes residen habitualmente en determinada ares
sean lo Unicos (sic) legitimos para votar por los gobernantes de la division territorial a la cual responden, y no aquellos
qgue no residan con caracter de permanente, en tal localidad”. (f. 34 del expediente).

En cuanto al articulo 17 de la Constitucion considera que no se ha infringido, porque "...mal podria una persona ejerce
derecho, en el lugar donde no tiene su domicilio o su residencia habitual, entendiendo por estos y para efectos del
sufragio, la residencia electoral™. (f. 35 del expediente)

Con relacién al cargo de vulneracion del articulo 135 de la Constitucién Politica, indica la Procuradora que la
introduccion del concepto de residencia habitual no constrifie el libre ejercicio del sufragio, pues sélo es un concepto
utilizado para fines electorales "... sin que el individuo pierda la posibilidad de trasladarse de un lugar a otro y fijar en €
ultimo, su nueva residencia electoral. Y es que una situacién es la limitante a la locomocioén fisica o libre movilidad del
individuo, y otra circunstancia es la utilizacién de normas que potencializan el uso correcto y adecuado ejercicio del
sufragio por parte de electores legitimos, las cuales no pueden interpretarse como restricciones a otra garantia
constitucional”. (Cfr. f. 36 del expediente).

FASE DE ALEGATOS

En la fase correspondiente, el licenci@OLANDO ENERO PALACIOS ROBLES presenté argumentos escritos en
oposicion a la pretension de la accion de inconstitucionalidad que nos ocupa.

En lo medular de sus argumentos sefiala que, el concepto restringido de residencia para el elector "...fue introducido
mediante la reforma de la Ley 60 de 29 de diciembre de 2006, eliminandose de esa manera la opcion que existia
anteriormente, que le permitia al elector optar por otra residencia y votar en un corregimiento distinto, por razones de
origen, vinculos familiares o econémicos"... "como férmula efectiva y eficaz de poner fin a los cambios dolosos de
residencia". (f. 44 del expediente)

Indica que el Tribunal Electoral mediante Decreto 4 de 13 de marzo de 2008 reglamentd el articulo 4 del Codigo Electc
impugnado, que define el concepto de residencia habitual del elector y aporta, en original, el Boletin Electoral N° 2,48(
de 19 de marzo de 2008 donde aparece publicado el Decreto N° 4 de 13 de marzo de 2008. ( fs. 46, 56-57 del expedie

En cuanto al articulo 17 de la Norma Fundamental, considera que no puede ser contravenido por tratarse de una norr
qgue considera de caracter programético. (f. 47 del expediente).

Con relacién al articulo 27 de la Constitucidn sostiene que no se vulnera ya que "...No hay prohibicién alguna para que
ciudadano realice cambio de residencia; simplemente que debe cumplir con su obligacion de informar a la autoridad
correspondiente del Tribunal Electoral de su cambio, dentro del periodo estipulado y consagrado en el Cédigo
Electoral..." y que nada tiene que ver el domicilio civil del ciudadano, definido para otros propésitos, en el articulo 76 d
Cadigo Civil, ya que el cambio del concepto de domicilio busca ...detener los cambios dolosos de residencia que afect
la transparencia y legitimidad del proceso electoral". (Cfr. fs. 52-53 del expediente)

Por ultimo, indica que no hay contravencion del articulo 135 de la Norma Fundamental, "...toda vez que en esencia el
espiritu de la norma legal acusada, persigue que todos los electores ejerzan su Derecho al voto, en el lugar
correspondiente de acuerdo a lo existente en el Registro Electoral, acorde con el Padrén Electoral”. (Cfr. fs. 53-54 del
expediente).
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FUNDAMENTACION Y DECISION DEL PLENO.

Comenzaremos por indicar que, en la actualidad, la democracia puede ser definida como el sistema de gobierno en el
los gobernanteson electos por el cuerpo electoral o electorado mediantesafragio y se encuentran sujetos a un

orden constitucional yjuridico establecido con la finalidad dsegurar la realizacion de los derechos fundamentales

gue el orden normativoreconoce

En ese sentido, la Carta Democréatica del afio 2001 indica con absoluta claridad en su articulo 2 que El ejercicio efectiy
de la democracia representativa es la base del Estado de Derecho y los regimenes constitucionales de los Estados
Miembros de la Organizacion de los Estados Americanos , e indica que la misengfuerza y profundiza con la
participacion permanente, ética y responsable de la ciudadania en un marco de legalidad conforme al respectivo
orden constitucional”.

El mismo instrumento establece los siguientes elementos de toda democracia repregenmedpeto a los derechos
humanos vy las libertades fundamentales! acceso al poder y su ejercicio con sujecion al estado de deredho
celebracion de elecciones periddicas mediante sufraginiversal; la pluralidad de partidos y la separacion de los
poderes publicos

La referida disposicion a la letra expresa:

Articulo 3. " Son elementos esenciales de la democracia representativa, entre otros, el respeto a los derechos human
las libertades fundamentales; el acceso al poder y su ejercicio con sujecion al estado de derecho; la celebracion de
elecciones periddicas, libres, justasasadas en el sufragio universal y secreto como expresién de la soberania del
pueblo; el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e independencia de los poderes public
(El destacado es del Pleno)

Sobre esta base, debe construirse toda la legislacion electoral que incluye, como objetivo primordial, regular lo atinent
recto ejercicio del sufragio, actividad que debe ser protegida y llevada a cabo con estricto apego a los principios
constitucionales que tienden a preservar el Estado de Derecho. Es por ello que resulta de especial relevancia el ejerci
del control de la constitucionalidad ante toda posible afectacién de la normativa que establece el sistema electoral y qt
en definitiva, determina el modo en que se llevan a cabo las elecciones en un Estado democratico.

Bajo esa perspectiva, se pasa a confrontar la disposicion recurrida con las normas constitucionales que se dicen
infringidas a fin de determinar si existen o no los vicios de inconstitucionalidad que se demandan.

- ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCION.

En primer lugar, se observa que el recurrente centra los cargos de inconstitucionalidad contra el articulo 4 del Texto
Unico del Cdédigo Electoral en que la disposicion en comejimpide el ejercicio del derecho al sufragio a quienes no
encajan dentro del concepto de residehaisitual;b) No define lo que debe entenderse por residdratiiual, yc) Crea
estorbos para el ejercicio del sufragio al ciudadano que tiene un domicilio cambiante, afectando su derecho a mudarse
libremente, ya que de hacerlo pierde su derecho a votar donde tiene su domicilio o sus intereses fatiIgEaDS.

Al analizar la norma impugnada en concordancia con otras disposiciones que la complementan y confrontarlas con las
disposiciones constitucionales que se dicen infringidas, no encuentra el Pleno que se produzca la vulneracion que plar
el actor.

Ello es asi, porque el concepto de residencia electoral que fija el articulo 4 del Texto Unico del Cédigo Electoral, antes
gue desconocer el derecho al sufragio, tiende a garantizar el recto ejercicio de ese derecho, al propugnar que todo ele
vote en el lugar donde éste reside habitualmente.

En ese orden de ideas, encuentra el Pleno que el Texto Unico del Codigo Electoral en su articulo 8, numeral 2, precef
que todo ciudadangebe estar inscrito en un Registrélectoral y aparecer en el Padron Electoral de la mesa
respectivade la circunscripcion territorial que le corresponde. Aunado a ello, la Ley exige que el Padrén Electoral
incluyatodos los cambios de residencia declarados al Tribunal Electoral, realizados dentro de los términos fijados
para esepropdsito. (Cfr. articulos 21-22 del Texto Unico del Codigo Electoral).

En cuanto al concepto de 'residencia habitual del elector’, esta Superioridad encuentra quédsasimtado en otro

cuerpo normativo, como lo es el Decreto N° 4 de 13 de marzo de 2008 Por el cual se reglamenta el articulo 4 del Codi
Electoral referente al concepto de residencia electoral del elector, asi como los temas relacionados a las impugnacion
reclamaciones al Padrén Electoral Preliminar . Este Decreto en su articulo 1° establece:

Articulo 1. "Se entiende por residencia habitual del elector, el pernoctar un minimo de 4 dias a la semana en un
corregimiento, con animo de permanensalyo los casos en que el elector se haya trasladado temporalmente a otro
corregimiento por razones de trabajo, estudio, salud o fueraamayor, en cuyos casos el elector puede mantener su
residencia electoral en el corregimiento donde estaria residiendo habitualmente. Baneliggptian los casos de
aguellos ciudadanos que han mantenido la misma residencia electoral, por lo menos, durante los 15 afios anteriores




No 26503 Gaceta Oficial Digital, jueves 1 de abril de 2010 4

al cierre del reqgistro electoral.

Paragrafo: Losconyuges y dependientes del jefe de familia podran acogerse a la residencia electorgiste"
(Subraya el Pleno)

Como se observa, la norma transcrita desarrolla la forma como se determina la residencia electoral e indica que esta
determinada por "el pernoctar un minimo de 4 dias a la semana en un corregimiento, con animopdgmanencid' .

Esta disposicion reconoce adert@sxistencia de motivos gue justifican que un ciudadano fije su residencia

electoral en lugar distinto del que lecorrespondeconforme a esa definicion inicial, entre los que se encuentran su
origen, vinculos familiares, profesion, condiciones de salud, estudios o el haber mantenido la misma residencia
electoral por lo menos durante 15 afios anteriores al cierre del registetectoral.

Aunado a ello, el Cédigo Electoral contempla las opciones para que todo agdetigiaemudarse libremente, pueda
realizar su cambio de residencia 0 mantener @interior, haciendo uso de los procedimientos establecidos para ese fin

y prevé, incluso, que "...el ciudadano que no hubiese efectuado oportunamente su cambio de residencia o que lo hicie
con posterioridad puedentar en la mesa que le correspondia segun el Padron Electoral, por razon de su residencia
anterior" con lo que queda garantizado el derecho al sufragio que el actor estima vulnerado.

Como se observa, la norma impugnada hace parte de una regulacion dg@idataar la transparencia del proceso
electoral y evitar la comision de delitoscontra la honradez delsufragio al impedir que las personas ejerzan su derecho
al voto en un lugar distinto del que aparece en el Padron Electoral lo que, ademas de no vulnerar el contenido del artic
135 de la Constitucién, es consistente con el mandato que los articulos 136 y 142 de la Norma Fundamental le asigna
autoridades, en general, y al Tribunal Electoral, de manera especifizmadézala honradez y eficacia del sufragio

popular.

- ARTICULO 27 DE LA CONSTITUCION.

La libertad de transito, consagrada en el articulo 27 de la Constitucion, ha sido definida por el connotado
constitucionalista panamefio César Quintero, como "...el derecho que tiene todo individuo de ir o no ir libremente de ur
lugar a otro, dentro del territorio de un Estado y, en consecuencia, en el derecho de permanecer y de residir en un lug;
determinado de dicho territorio. Los titulares de tal derecho son todos los individuos que no sean reos con pena privati
de libertad...Dicha libertad de transito no es absoluta, pues esté limitada por reglamentaciones de transito, fiscales, de
salubridad e inmigracion, necesarias en una sociedad democrética para el ejercicio de ese derecho constitucional". (C
QUINTERO, César. Derecho Constitucional, Tomo I, Editorial Lehman, San José, Costa Rica, 1967, pags. 168-169).

Tomando en cuenta lo anterior, no encuentra el Pleno de qué manera el concepto de "residencia electoral”, que plante
articulo 4 del Texto Unico del Cédigo Electoral, vulnere el articulo 27 de la Norma Fundamental ya que, como bien
sefala la Procuraduria, la norma impugnada no limita el derecho al libre transito, "...pues en ningln caso sefiala que I
movilidad corporal del individuo queda supeditada a la residencia habitual. Muy por el contrario el legislador hace una
reglamentacioén 'para fines electorales’, tal como lo advierte, y no para fines del transito de personas; lo que l6gicamen
permite a estas Ultimas seguir cambiando residencias o de domicilio, con la debida comunicacién a la entidad electora
para los fines sefialados".

Como viene expuesto, la norma denunciada como inconstitucional tnicamente degblmgaadonde todo ciudadano

debe ejercitar su derecho constitucional edufragio, lo que, como ya se ha dicho, hace parte de las medidas
organizativas que tienden a garantizar la honradez y eficacia del proceso electoral y en nada afecta la libertad de trans
consagrada en la Norma Constitucional que nos ocupa. En virtud de lo anterior, se desestima el cargo de
inconstitucionalidad que le endilga el recurrente.

- ARTICULO 17 DE LA CONSTITUCION.

Finalmente, en cuanto al articulo 17 de la Constitucion, debe indicarse que el mismo no sélo establece la obligacion qt
tienen las autoridades de proteger en su vida, honra y bienes a quienes se encuentren bajo su jsisueoitaier

gue tienen de sujetarse al orden juridico (constitucional y legaj)de asegurar la efectividad de los derechos y

deberes individuales y sociales, entre los que se encuentra el derechsufthgio. Se trata de uprecepto de
contenidonormativo que, por ende, no requiere de un desarrollo ulterior para tener eficacia.

En el caso que nos ocupa, el recurrente vincula el argumento de inconstitucionalidad al articulo 17 a la violacion de la
libertad de transito, que como se ha expuesto en lineas superiores, no se ve afectada por el contenido del articulo 4 d
Texto Unico del Cédigo Electoral.

De alli que esta Superioridad concluya que el articulo 4 del Texto Unico del Codigo Electoral no vulnera los articulos 1
27, 135, ni ninguna otro disposicion del ordenamiento constitucional vigente y asi pasa a declararlo.

PARTE RESOLUTIVA



No 26503 Gaceta Oficial Digital, jueves 1 de abril de 2010 5

En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema, Pleno, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad ¢
la Ley, DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL el articulo 4 del Texto Unico del Cédigo Electoral.

NOTIFIQUESE Y PUBLIQUESE EN LA GACETA OFICIAL.
MGDO. JERONIMO E. MEJIA E.

MGDO. HARLEY J. MITCHELL D.

MGDO. OYDEN ORTEGA DURAN

MGDO. ANIBAL SALAS CESPEDES

MGDO. JACINTO CARDENAS M.

MGDO. ADAN A. ARJONA L.

MGDA. ESMERALDA AROSEMENA DE TROITINO
MGDO. VICTOR L. BENAVIDES P.

MGDO. ALBERTO CIGARRUISTA C.

DR. CARLOS H. CUESTAS

SECRETARIO GENERAL



