ENTRADA N° 1208-10 PONENTE: MAG. HARLEY J. MITCHELL D.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD INTERPUESTA POR EL LICENCIADO
ANGEL L. ALVAREZ TORRES, EN SU PROPIO NOMBRE Y
REPRESENTACION , PARA QUE SE DECLARE INCONSTITUCIONAL EL
DECRETO EJECUTIVO N°301 DE 19 DE NOVIEMBRE DE 2010, “ POR EL
CUAL SE CONCEDE ASILO TERRITORIAL A LA SENORA MARIA DEL PILAR
HURTADO AFANADOR, CIUDADANA COLOMBIANA”. '

PANAMA, VEINTINUEVE (29) DE MAYO DE DOS MIL CATORCE (2014}

VISTOS:

Conoce el Pleno de la Corte Suprema de Justicia de la accion de
inconstitucionalidad presentada por el Licenciado Angel Alvarez Torres en su
calidad de miembro de la Firma Forense Vega & Alvarez, contra el Decreto
Ejecutivo N°301 de 19 de noviembre de 2010, a través del cual se le concedid a
la sefiora Maria Del Pilar Hurtado Afanador, asilo territorial en la Republica de
Panama.

Curﬁplidos los tramites de reparto, el Magistrado Sustanciador dicio
resolucién de 28 de diciembre de 2010, mediante la cual se admitid ia presente
demanda y ordené correr traslado al Frocurador General de la Nacién, guien
emitid su opinidn en la Vista Fiscal N°1 de 13 de enero de 2011.

Seguidamente, el Pleno procede a pronunciarse en tomo a la
constitucionalidad o no del decreto ejecutivo acusado.

ACTO DEMANDADO

El acto objeto de andlisis, es el Decreto Ejecutivo N°301 de 19 de
noviembre de 2010 “Por el cual se concede asilo territorial a la Sefora Maria del
Pilar Hurtado Afanador, ciudadana colombiana”, el que fue sustentado en las

siguientes consideraciones:



En primer lugar se puntualizd, que la sefora Maria Del Pilar Hurtado
Afanador, ingreéé a la Repdblica de Panam4, el 31 de octubre de 2010 y
presento solicitud formal de asilo al Gobierno de nuestra Reptblica, el 7 de
noviembre de 2010, manifestando su gran preocupacién y temor por su
seguridad personal.

Atendiendo a lc anterior, se considerd favorable la peticion presentada
‘como una forma de colaboracién con los requerimientos de estabilidad social y
politica en la region y en consecuencia estima apropiadoe conceder el Asilo
Territorial”. Asimismo se dejo plasmado, gue “la condicion de asiladc es de
cardcter permanente y que dicho status solo se pierde por orden dei Organo
Ejecutivo o por renuncia expresa de la persona que la ostenta.”

Ademés se sostuvo, que “es facultad del Organo Ejecuti\;o conceder asilo
territorial a las personas gue en su opinién y por razones de indole politica,
racial, ré!igiosa 0 cuaiesquiera otra semejante, asi como sus familiares, se vean
obligados a buscar su seguridad personal abandonando su propio pais o
cuzlquier otro en el que se hallaren.”

El fundamento de derecho aducido correspondio al articuio 42 del Decreto
Ley N°16 de 30 de junio de 1960, modificado por el Decretc Ley N°13 de 20 de
septiembre de 19865, por el Decreto Ley N°38 de 29 de septiembre de 1966 y por
el Decrelo Ley N°3 de 22 de febrero de 2008.

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES VULNERADAS Y CONCEPTO
DE LA INFRACCION

El demandante estimé como conculcados los articulos 4, 20 y 29 de
nuestra Carta Fundamental.

Asi, nos remitimos al articulo 4 que dice: “La Republica de Panamé acata
las norrﬁas del Derecho Internacional”.

El accionante manifestd, que se ha concedido el beneficio o proteccion
del asilo poliiico en la modalidad territorial por causas distintas a una

nersecucion por delitos politicos, desconociéndose con ello dispesicicnes
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acionales, lo que desnaturaliza una institucién de proteccién de derechos

humanos, al permitir a evasién de la beneficiada de la jurisdiccion competente
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te ia presunta comision de delitos comunes.

ambien indico, que el fundamento de derecho fue el arifcuio 42 del

& de 30 de junio de 1960; el Decreto Ley 13 de 20 de septiembr

D

de 1865, que no modifico el articulo 42 del Decreto Ley 16 de 1960; el Decreto

Ley 38 de 29 de septiembre de 1966 el que tampoco introdujo cambics a
Decreto Ley 16 de 1960 y el Decreto Ley 3 de 22 de febrero de 2008, que
derogd el Decreto Ley 16 de 1960.

Al respecto accic, que el articulo 23 del Decreio Ley 3 de 22 ge febrero
de 2008, establece el caracter temporal a la proteccion derivada de la concesion
de asilo, que segin el articulo 24 del mismo cuerpo iegai,é! asitado tendra
dereche a un permiso de residencia temporal valida por un ano prorrogable, o
gue contradice el caracter permanente del asilo palitico que se otorgd la seficra
Hurtado Afanador.

igualmente, precisé que como la concesion de asilo no esid enlistada
entre las facultades del Presidente de la Republica contempladas en el articulo
184 constitucional, deben aplicarse las disposiciones de los instrumenios de
derecho internacional en concordancia con el ariiculo 4 de la Constitucion
Politica.

En ese sentido, manifestd que el Estado panamefio esta vinculado a las
siguientes normas de derecho internacionatl:

Declaracion Universal de Derechos Humanos

Articulo 14. “En caso de persecucion, ftoda persona tiene
derechio a buscar asilo, y a disfrutar de él. en cualquier pais.
Este derecho no podra ser invocado contra una accion judicial
realmente originada por delitos comunes o por actos opuestos a
los propésitos y principios de las Naciones Unidas.”

Convencion Americana sobre Derechos Humanos

Articulo 22. “7. Toda persona tiene ei derecho de buscar y recibir
asilo en territorio extranjero en caso de persecucion por delitos
politicos o comunes conexos con los politicos y de acuerdo con
la legislacién de cada Estado y los convenios internacionales.”



Convencion sobre Asilo Diplomatice, aprobada por Ley 42 de 2
de diciembre de 1957

Articulo |. “El asilo otorgado en legaciones, navios de guerra y

campamentos o aeronaves militares, a personas perseguidas

por motivos o delitos politicos, sera respetado por el Estado

territorial de acuerdo con las disposiciones de la presente

Convencién...”

Articulo . “No es licito conceder asilo a personas gue al tiempo
de solicitarlo se encuentren inculpadas o procesadas en forma
ante tribunales ordinarios competentes y por delitos comunes, o
estén condenadas por tales delitos y por dichos tribunales, sin
haber cumplido las penas respectivas, ni a los desertores de

. fuerzas de tierra, mar y aire, salvo que los hechos que motivan
la solicitud de asilo, cualquiera que sea el caso, revistan
claramente carécter politico.

Las personas comprendidas en el inciso anterior, que de hecho
penetraren en un lugar adecuado para servir de asilo, deberan
ser invitadas a retirarse o, segtin el caso, entregadas al gobierno
local, que no podré juzgarlas por delitos politicos anteriores al
momento de la entrega.” #

Convencion sobre Asilo Territorial, aprobada por Ley 43 de 2 de
diciembre de 1957

Articulo 1. “El respeto que segtin el Derecho Internacional se
debe a la jurisdiccion de cada Estado sobre los habitantes de su
territorio se debe igualmente, sin ninguna restriccion, a la que
tiene sobre las personas que ingresan con procedencia de un
Estado en donde sean perseguidas por sus.creencias, opiniones
o filiacion politica o por actos que puedan ser considerados
como delitos politicos...” i

Estima ! activador constitucional que de conformidad con las normas de
estos instrumentos internacionales enunciados, el dscreto ejecutive acusado
altera el orden constitucional al desconocer la figura del asilo, gue constituye
una forma de proteccion de las personas gue sufren o son victimas de
persecucion como resultado de sus ideologias politicas, lo gue excluye a los

delitos comunes, situacion que no es acorde con la condicién de la senor

O

Hurtado Afanador, quien ha sido incorrectamente beneficiada puesic gue se
desceonoce fa obligacion dimanante del articulo 4 constitucional.

De otro modo, adujo como conculcado el articulo 20 constitucional, que
reza “Los panamerios y los extranjeros son iguales ante la Ley, pero ésfa bodra’,
por razones de trabajo, de salubridad, moralidad, seguridad publica y economia
ifaciorva/, gubordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio de
determinadas actividades a los extranjeros en general. Podrén, asimismo, la Ley

o las autoridades, segun las circunstancias, tomar medidas que afecten



xclusivamente a los nacionales de determinados paises en caso de guerra o de

(]

conformidad con lo que se establezcan en tratados internacionales.”

El accionante considera violentado este precepto constitucicnal, toda vez
que se ha concedido el beneficio del asilo a favor de una persona de
fidad colombiana, para permitirle ia evasién o sustraccién de Ia
jurisgiccion competente para juzgarla por la posible comision de. delitos
comunes, delitos estos que encuentran similitud con conductas ilicitas previstas
en tipos penales contemplados en la legislacién penal panamena,

estableciendose con ello flexibilidad individual y subjetiva a favor de una
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na extranjera, situacion esta que transgrede el principio de iguaidad.

Sumado a lo anterior, esgrimi6 que en la legislacién penal colombiana las
conductas se encuentran tipificadas bajo el titulo de los abus&s de autoridad vy
otras infracciones y usurpacion y abuse de funciones publicas, en ianio, en la
legisiacion nacional se asemeja a lgs tipos penales descritos como, corrupcion
de servidores publicos y abuso de autoridad e infracciones de los deberas de los
servidores publicos, ambos contemplados bajo la denominacién general de
delitcs contra la administracion publica.

Asimismo, indicd que el decreto sjecutivo impugnado guebranta el
principio universal de iguaidad porgue beneficia a la senora Hurtado Afanador
con una proteccion politica v territorial a traves del asilo, en desmedro de la
persecucion judicial y la posible imposicion de sancién por la presunta comision
de delitos que bajo el supuesto abstracio de la norma, son en esencia iguales a
las endilgadas a la sefiora Ana Matilde Gomez Ruiloba, quien fuera Procuradora
General de la Nacion o a cualquier otra persona acusada, enjuiciada vy
sancionada ante ia jurisdiccion penal panamefa.

Por Glimo, sefald como norma constitucional infringida el articuio 28, que
dispone “La correspondencia y demas documentos privados son inviolabies y
no pueden ser examinados ni retenidos, sino por mandato de autoridad

competente y para fines especificos, de acuerdo, con las formalidades legaies.



£n todo caso, se guardara absoluta reserva sobre los asuntos ajenos al objsto
de examen o de‘ la retencion. El registro de cartas y demas documentos o
papeles se practicaréa en presencia del interesado o de una persona de su
famiila o, en su defecio de dos vecinos honorables del mismo lugar. Todas las
comunicaciones privadas son inviolables y no podran ser interceptadas o
g,*'abadés, sino por mandato de autoridad judicial. El incumplimiento de esta
disposicion impedira la utilizacion de sus resultados como pruebas, sin perjuicio
de las responsabilidades penales en que incurran los auiores.”

Con relacion a esta norma, sustenid la violacién en el hecho de haberse
concedido el beneficio del asilo politico en su modalidad territorial, a favor de la
senor Hurtado Afanador quien pretende una forma de proteccién politica y
territorial gue le permite la evasién de la jurisdiccidn ocmpe‘teﬁ{e para juzgaria
nor la presunta comisién de delitos comunes, posiblemente ejecutados en
periuicio del derecho fundamental a la intimidad. Ademas, porque a la
beneficiada se le formularon cargos por parte de la Procuraduria General de
Colombia, én razén de denuncia publica por la presunta comisién de los ilicitos
de revelacion de secreto y abuso de funciones publicas, motivos por los cuales
mal se podria permitir ia utilizacion de un instrumenio de proteccion de derechos
humanos como el asilo, en beneficio de la impunidad sobre le ejecucion de
hechos gue infringen el derecho a ia intimidad, consagrado en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, en el Pacio Internacional de Derechos Civiles
v Politicos, asi como en la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos.

OPINION DEL PROCURADOR GENRAL DE LA NACION

jEl Licenciado José Ayu Prado, Procurador General de la Nacion,

mediante Visia N° 1 de 13 de enero de 2011, concluyd gue no es viable la

accion de inconstitucionalidad in examine, con sustento en las siguientes

consideraciones:



Expusc con relacion al alcance del articuio 4 constitucional que las
normas internacionales aprobadas por las leyes panamefas, resultan de
obligatoric cumplimiento, siendo la consecuencia juridica de dicha exigencia la
adecuacion de la legislacion nacional a lo establecido en los convenios

internacicnales, los que tienen rango legal, mas no jerarquia constitucional

As{ considera, que los convenios o tratados internacionales, por.ia sola
suscripcion y/o ratificacién del Estado panamerio, no forman parte del biogue de
ia constitucionalidad, siendo que esta condicidon debe ser declarada por
de esta Superioridad.

Por otro iado, arguyd que el articulo 184 constitucional no establece
como atribucion del Presidente de la Republica la concesion de asilo, por lo que
gstima que esta figura de orden publico internacional, debe ser‘tratada segun lo
sstablecido en el ordenamientc juridico nacional y los instrumentos
internacionales ratificados por Panamé. En ese Sentido, el asilo territoriai debe
abordarse como un tema de legalidad, ante la jurisdiccion ordinaria, ya que su
oiorgamier;to no es una facultad constitucional del Presidente de la Republica
sino de indole legal.

Aunado a o esbozado, precist que el asilo comao instrumento de derecho
m‘zem_acic‘nat publico con fines humanitarios, no es un derecho fundamental,
toda vez gue segun los principios de soberania nacional el Estado asilante
decide unilateraimente concederlo o no, de alli que al ser el asilo una potestad
soberana del Estado asilante, no puede tenerse como un derecho humano.

En lo que atafe a la vulneracién del derecho a la intimidad, puntualizd
qgue las actividades delictivas que el activador constitucional indica se le
atribuyen a la beneficiaria del asilo, de haber sido ejecutados, se dieron fuera del
territorio nacional y no existen indicios gue permitan concluir que se han
acreditado circunstancias que produzcan excepciones de extraterritorialidad de

ia ley penal panamena.



Por su parte, en cuanto a la infraccidén del principio de iguaidad, no lo
considera violentado porque el articulo 20 constitucional alude a la igualdad
entre nacionales y extranjeros ante ia ley, o que se encuenira estrechamente
relacicnadc con lo dispuesto en el articulo 19 constitucional, en cuanic a la
prohibicion de fueros o privilegics y a la discriminacién por razones de raza,
nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, religién o ideas politicas.

Para tales efectos, senald que el haberle concedido asiio territorial a la

Hurtado Afanador, no significa que se le otorgd un privilegio de ios gue

El activador constitucional dentrc del término de ley, presentd sus

alegatos por escrito, en los cuales refutd lo afirmado por el Procurador General

Primero, expres¢ su inconformidad con la peticidon que se declare no
viable la agcién gue se analiza, al estimar que resclver o planteado con la
aplicacion de subterfugios legales no es propio de un Estado de Derecho, lo que
podria considerarse como denegacion de justicia.

Respecto a lo afirmadc sobre el blogue de la constitucionalidad, indicd
gue de existir no podria concebirse sin que este integrado por la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y la Convencion Americana sobre Derechos

Humanos, puesto gue nuestra Constitucion esta sustentada y desarroiiada a

]

partir ¢e esios dos instrumentos internacionales de derechos humanos. Sumado

¢

a ello, acotd que se advierte que el acto acusado desatendid el orden
constitucional.

Refirid igualmente, que toda actuacion publica sin importar el fin o la
calidad del funcionario que la emita, debe vy tiene que estar ajustada vy lfimitada a
todas las normas y disposiciones del ordenamiento juridico, puesto que la

orimera obligacion de un acto administrativo es ser constitucional.



En lo concerniente a la violacidn al derecho a ia intimidad, es de! criterio

o UTlh ©
que no pueden cém’und%rse las normas de competencia para disipar la ejecucion
de la conducta penada de forma universal, toda vez que las escuchas
telefdnicas y la persecucion politica a través de esta conducta, se constituyen en
a infraccion en cualquier parte del mundo.

Ademaes expreso, que ia discrecionalidad del Estado de otorgar asilo no
esta exenta de los limites constitucionales y de la naturaleza de la figurs, va que
de ninguna manera debe otorgarse el beneficio en contravencién al
ordenamiento jurfdico, siendo que la discrecionalidad cpera de forma negativa,
podria negarse mas no otorgarse confrario a lo dispuesto en la ley. .

Como Ultimo aspecto aseverod, que se le ha otorgado a la sefora Hurtado
Afanador un beneficio sin razon politica, que le permitira eludir el cumplimiento
de ia ley en su pais se origen, a través de la desnaturalizacion de nuestro
ordenamientc juridico que le ha otorgado una condicion afortunada que solo
podria alcanzarse mediante un fuero o privilegio no sustentado en la ley.

DECISION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Corresponde a esta Corporacion de Justicia analizar la

inconstitucionalidad ¢ no del Decreto Ejecutivo acusado, mediante el cual se
concedio asilo territorial a la sefiora Maria del Pilar Hurtado Afanador.
Ei articulo 4 de nuestra Constitucion Politica reza “La Republica de
Panama acata las normas del Derechio Internacional”, este precepio se
constituye en un mandato constitucional cuya eficacia depende de las
obligaciones internacionales que adquiere de forma voluntaria el Estado
panamefio, con la ratificacion de los convenios o tratados de derecho
internacional.

En consecuencia, el Estado panamefio al adoptar estos ftratados y

convenios de derecho internacional tiene como responsabilidad dimanante el

compromiso de procurar la observancia de estos instrumentos internacionaies.

9



Vemos entonces, gue este precepio constitucional coniiene el principic de
buena fe, gue es éoncordante con el articulo 26 de la Convencién de Viena del
23 de mayo de 1969 (Ley 17 de 31 de octubre de 1979), que consagfra que
“Todo Tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de
buena fe”.

Consideramos que esta norma constitucionai deber ser vista en el
contexto dei principio de supremacia de la Constitucién, que coloca al Estatuto
Fundamental como norma suprema de interpretacidn del ordenamienio vy

la a los acies de todas las perscnas gue se encueniran en el

territoric nacional, asi como los actos de ias autoridades, guienes no, pueden
excusarse del cumplimiento de sus disposiciones, (Cfr. La inconstitucionalidad
por Omisicn, Patino Cruz, Siivia-Orozco Solano, Victor, pag. 21). -

La Constitucion Politica como fuente suprema del ordenamiento juridico,
impone limites a las autoridades publicas quienes son las facultadas para el
gjercicio de los poderes publicos, existiendo con ello un conirol de sus
actuaciones sean éstas por comision u omision.

Acotado io expuesto, observamos gue el Decreto Ejecutivo demandado
tiene como fundamento de derecho, el articulo 42 del Decreto Ley N°16 de 30
de junic de 1960, modiiicado por el Decretc Ley N°13 de 20 de septiembre de
1985; el Decreto Ley N°38 de 29 de septiembre de 1966 vy por el Decreto Ley
N°3 de 22 de febrero de 2008; sobre este aspecto, hemos advertido gue la Unica
normative vigenie al momento de concederse el asilo territorial a la sefora
Hurtado Atanador, era el Decreto Ley N°3 de 22 de febrero de 2008 (el que esia
vigentie), toqa vez que éste derogo todos los decretos aducidos.

Asi las cosas, advertimos que fue impropio sustentar el Decreto Ejecutivo
N°301 de 19 de noviembre de 2010 acusado, en una normativa que habla sido
expresamente derogada, adn cuando algunos temas fueron reproducidos y
tratados con similitud en la regulacion vigente, contenida en el Decreio Ley N°3

de 22 de febrerc de 2008.
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Ahora bien, al entrar en el analisis medular, nos referimos al concepto de

‘MANUEL DIEZ DE VELASCO considera que por Derecho de
Asilo debe entenderse “la proteccion que un Estado ofrece a
personas que no son nacionales suyos y cuya vida y libertad
estan en peligro por actos, amenazas y persecuciones de las
autoridades de otro Estado, o incluso por personas o multitudes
que hayan escapado del control de las autoridades”.

JESUS MARIA YEPES, considerando el sentido mas amplio del
Derecho de Asilo, lo define como la “proteccion que un Estado
otorga a un individuo, que huyendo de persecuciones injustas,
busca refugio en su territorio, o en algin lugar sometido a su
autoridad fuera de su territorio”.

Esta definicion recoge expresamente las dos clases de asilo,
pues hace referencia al Asiio Territorial cuando expresa en “su
territorio”, y al Asilo Diplomatico, cuando dice “en un lugar
sometido a su autoridad, pero fuera de su territorio”.

En terminos generales, se puede afirmar que asilar es la accion
de permitir que una persona perseguida por un Estado por
determinadas circunstancias (politicas, raciales, sociales - o
religiosas), encuentre garantias de vida vy libertad en &tro
Estado, o en lugar sometido a la jurisdiccion de este ultimo”'.

Tambiéen observamos lo que establece el articulo 23 del Decreto Ley N°3
de 22 de febrero de 2008, en lo gue atane a la figura del asilo:

Articulo 23:

“Son extranjeros bajo proteccion de la Republica de Panama, los

refugiados, asilados, apatridas y personas bajo estatuto

humanitario provisional de proteccion, que hayan ingresado en

gran escala o individualmente al territoric nacional en busca de

proteccion temporal, mientras esperan el retorno a su pais de

origen o su reasentamiento en un tercer Estado.

£l reconocimiento de tal condicion estaré sujeto al ordenamiento

Juridico nacional y a los tratados internacionales ratificados por
la Republica de Panama.”

Se infiere de forma didfana, que el reconocimiento de la condicion de
asilado, enire ofras figuras, se encuentra subordinado a lo estatuido en el
ordenamiento juridico nacional y los tratados internacionales ratificados por la
Fepublica de Panama, luego entonces, cabe interpretar gue el asilo sera
otorgado segln los presupuestos y las condiciones estipuladas en los

instrumentos de derecho internacional aprobados por el Estade panamen

O

En virtud de ello, nos remitimos a la figura del asilo en la Declaracion

Americana de los Derechos y Deberes del Hombre y en la Declaracion Universal

' PALACIOS VARGAS, Fanny, El Asilo Diplomatico, Universidad de Panama, Facultad de
Derecho vy Ciencias Politicas (Tesis de Licenciatura), Panama, 1986, pp. 4-5.



c¢e Derechos Humanos, puesto que aln cuando no son instrumentos

internacionales de caracter vinculante, tienen como objetivo estabiecer criterios

~ . e

de interpretacion comtin de los derechos y libertades fundamentales que deben
ser universalmente respetados:

Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre

‘Derecho de Asilo. Articulo XXVil.

Toda persona tiene el derecho de buscar y recibir asilo en
territorio  extranjero, en caso de persecuciéon que no sea
motivada por delitos de derecho comun y de acuerdo con Ja
legistacion de cada pais y con los convenios internacionales.”

Declaracion Universal de Derechos Humanos

“Articulo 14.
En caso de persecucién, toda persona tiene derecho a buscar
asilo, vy a disfrutar de &l, en cualquier pais.” i

Respecto a los convenios o tratados de derecho internacional gue ha
raiificadc el Estado panamenfo, que desarrollan y regulan la figura dej asilo, se
encuentran 10s siguienies:

Convencion Americana sobre Derechos Humanos
*Articulo 22. Derecho de Circulacion y de Residencia.

7. Toda persona tiene derecho a buscar y recibir asilo en
territorio extranjero en caso de persecucion por delitos politicos
o comunes conexos con los politicos, v de acuerdo con la
legislacion de cada Estado y los convenics internacionales.”

Atendiendo a que el acto gue se analiza guarda relacion especificamente

1]

con ia figura del asilo territorial, haremos referencia a la Convencidn sobre Asilo
Territorial, suscrita en Caracas sl 28 de marzo de 1854 en la Décima
Conferencia Interamericana, aprobada por nuestra Republica mediante Ley

N°43 de 2 de diciembre de 1957, a pesar que también se ratificd la Convencion

sobre Asilo Diplomatico:

“Articulo | Todo Estado tiene derecho, en ejercicio de su
soberania, a admitir dentro de su territorio a las personas que
juzgue conveniente, sin que por el ejercicio de este derecho
ningun otro Estado pueda hacer reclameo alguno.

Articulo 1l. E! respeto que segln e! Derecho Internacicnal se
debe a la jurisdiccién de cada Estado sobre los habitantes de su
territorio se debe igualmente, sin ninguna restriccion, a la que
tiene sobre las personas que ingresan con procedencia de un
Estado en donde sean perseguidas por sus creencias, opiniones
o filiacion politica o por actos que puedan ser considerados
comeo delitos politicos...”



El Estado panamefo ademads ha firmado v ratificado la Convencién sobre
Concesion de Asi‘lo, aprobada en la Sexta Conferencia Internacional Americana
(Ley 71 de 19 de diciembre de 1928) y la Convencién sobre Asilo Politico, de
diciembre  de 1933, aprobada en la Sépiima Conferencia Internacional
Americana (Ley 3 de 27 de septiembre de 1938); ambos instrumentos juridicos
vigentes en Panama y plenamente vinculantes.

En resumen, podemos manifestar que el asilo dipiomético es aque! que se
requiere y concede en una embajada u otro lugar bajo su autoridad, pero fuera
de su territorio por parte de quien se siente perseguido por motivos de origen
politico y el asiloc territorial, es el que solicita cualquiera persona extranjera en
territorio de otro pais al gobierno respectivo. No obstante lo anterior, ambos se
rigen por las normas de derecho internacional gue desarroliar: el derecho de
asilo, solo que debe prevalecer como condicion en la persona que lo solicita o
requiere que sea perseguida por motivos o delitos politicos.

Conforme al ordenamiento internacional no es dable la concesion de asilo

en los supuestos siguientes:

“a) No es licito conceder asilo diplomético a los reos de delitos
comunes;

b) No es licito conceder asilo diplomatico a las personas que,
aun cuando estén en peligro de perder su vida o su libertad por
motivos o delitos politicos, “al tiempo de solicitarlo se encuentren
inculpadas o procesadas en forma ante tribunales ordinarios
competentes y por delitos comunes, o estén condenadas por
tales delitos y por dichos tribunales, sin haber cumplido las
penas respectivas,

¢) No es licito conceder asilo diplomatico “a los desertores de
fuerzas de tierra, mar y aire, salvo que los hechos que motivan
la solicitud de asilo, cualquier que sea el caso, revistan
claramente carécter politico’™.

El derecho de asilo es un derecho humano inalienabie a la dignidad
humana, siendo normado en instrumentos internacionales de derechos
humanas, sin embargo, existe resistencia en la comunidad internacional para
asimilario como tal, es por esta razon, gue es concebide come una potestad

estatal con sustento en la soberania, recayendo la decision de ctorgario o no en

2 TORRES GIGENA, Carlos, Asilo Diplomatico. Su préctica y teoria, La Ley, Buenos Aires, 1960,
p. 117.
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I oder Ejecutivo, criterio que es seguido por el Estado panameno, segun se

(&N

lesprende de lo expuesto en ia parte motiva del Decreto Ejecutivo demandado

gue detaliamos seguidamente:

En primer lugar, se hizo referencia a la manifestacion de la sefora
Hurtado Afanador de solicitar el asilo debido a su gran preocupacion y temor por
Su seguridad perscnal.

Con relacion a las motivaciones, se considerd favorable la solicitud de
asilo como una forma de colaboracién con los requerimientos de estabilidad

social y polftica de la region, v se dejd plasmado que es facultad dal Organo
£ g

x"!

i

Ejecutivo conceder asilo territorial a las personas qgue en su opinién v por

razones de indole politica, racial, religiosa o cualesquiera ofra semejante, asi

omo a sus familiares, se vean obligados a buscar su seguridad personal

O

abandonando su propio pais o cualquiera otro en el gue se hallaren.

Por consiguiente, se le oforgo asilo territorial en ia Reptiblica de Panama,
a la sefora Maria del Pilar Hurtado Afanador de caracier permanente,
chservandose que solo se perdera la condicion de asilada, por orden del
Organo Ejecutivo o por renuncia expresa de la persona que la ostenia.

Al examinar lo dispuesto en los articulos | vy Il de la Convencién sobre
Asiio Territorial, observamos que todo Estado tiene el derecho en ejercicio de su
soberania, de conceder ia condicion de asilada a la persona que proceda de un
=stado en donde sea perseguida por sus creencias, opiniones o filiacion politica
0 por actos que pusdan ser considerados como delitos politices.

Anotamos también, en la Convencion Americana scbre Derechos
Humanos que el derecho de asilo debe susientarse en la existencia de
persecucion por delitos politicos o delitos comunes conexos con los delitos
politices.

Estas normas son claras al definir la naturaleza de los motivos que deben
originar ia soliciiud y también aquellas en las cuales debe sustentarse la

concesién de la condicidn de asilado, debiendo ser una persecucion por razones
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de indoie politica, por delitos politicos ¢ delitos comunes conexos con. delitos

Sopre lo que precede, es hace necesario enfatizar, que adn cuando la
potestad de otorgar la condicién de asilado es percibida como discrecional del
Estado er ejercicio de su soberania, de ninguna manera se puede soslayar el
cumplimiento de los requisiios que son exigidos por las normas de derecho
internacional plblico, como son los motivos o razones en las cuales se debe
justificar ia solicitud de asilo, hechaos estos que le corresponde calificar al Estado
al momento de conceder tal condicidén.

Luege entonces, se advierte que el Organo Ejecutivo no motivo Ia
concesion de la condicion de asilada a la sefora Hurtado Afanador en razones
de persecucion de indole politica o por delitos politicos, solo higo alusién “alos
;‘equerimiéntos de estabilidad social y politica en la region”, esta resuita ser una
consideracion alusiva a posibles afgctaciones o consecuencias gue pudieran
surgir, en caso de no concedérsele el asilo a la peticionaria, en el plano
internacional de la region, mas no ante la posibilidad de riesgos o peligros gue
éuvéeran‘ ingerencia en la seguridad personal de la solicitante.

Al respecto, somos del criterio que la calificacion realizada en el Decreto
Ejecu";évo acusado, no se adecua a la definicion de delito politico que se concibe
come “fodas las violaciones, con un objeto esencialmente politico, los derechos
que pertenecen al Estado o a las personas privadas, o a las dos a'la vez” (El
Delito Politico, Luis Carlos Zarate, Ediciones Libreria del Profesional, 1996,
Colombia, bég. 145)

En la doctrina existe una clasificacion de los delitos politicos en puros v
relativos, fos primeros refieren aquellos que lesionan los derechos propios del
Estado, su organizacion politica v 10s segundos ademas de afectar los derechos
propios dei Estado, se lesionan los derechos de particuiares, pero siempre &l

movit que lo origina es politico (Cfr. Delitos Contra la Existencia y Seguridad del



Es‘zfad@,rduiio Romero Soto- Rocic Romero, Ediciones Libreria del meésioaai,
Colombia, 1983, pags. 244-245)

Podemos precisar entonces, que lo que distingue a los delitos poifticos de
los delitos comunes, son la naturaleza del derecho lesionado {(va sea los
derechos propios del Estado o derechos de los particulares con interés polftico)
/ las motivaciones que hayan determinado al auior 0 autores en su accién
delictiva, toda vez que tienen aue ser de caracier politico.

Sumado a lc indicado, debemos agregar que los delitos comunes

-

a delitos politicos, son aquelics gue guardan relacion con la

O
(]
o
]
>
(]
o

clasificacion gue se hace de los delitos politicos relativos o concurrenties, siendo
entonces, aguellas conductas ilicitas ejecutadas por el autor o auiore‘s que
buscan en el delito comun procurarse los medios para cometer Lm delito politico
puro (es décir, aquellos en los que solo se afectan los derechos propios del
Estado), ahora bien, ambos delitos forman un todo, pero existe entre ellos el
eslementc de conexidad. (Cfr. Julio Romero Soto- Rocio Romero, obra citada,
pag. 245)

Cabe puntualizar, que la Saia Penal de esta Corporacion de Justicia ha
senalado en sentencia de 28 de agosto de 1996, que “de conformidad con el
bien juridico protegido [...] se determina que estéan dentro de la categoria de
delitos politicos los que atentan contra la personalidad juridica interna del
Estado”, consideracion ésta, que ha sido mantenida por esta Corte en falio de 30
de junio de 2008, en el cual se subrayé que “en ausencia de una norma legal
que desarfolle el concepto constitucional de delito politico, [se] interpreta que los
delitos a los que hace alusion la frase “delitos politicos” en el numeral 12 del
articulo 184 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama, [...] refiere a
ios delitos contra la personalidad interna del Estado y los delitos electorales”.

Visto lo anterior, advertimos gue se otorgd la condicion de asilada en su
modalidad territorial a la sefora Hurtado Afanador, a pesar de la inexistencia y el

consecuente incumplimiento de uno de los elementos sine qua non en la
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condicion de la persona que solicitd el asilo, como es la naturaleza de los
motivos que la o‘riginan, toda vez que la calificacion efectuada por el Organo
Ejecutivo no es consona con una persecucion de indole politico, delitos politicos
o delitcs comunes conexos con delitos politicos, hecho éste que denota la
incbservancia de lo dispuesto en las normas de derecho internacional pubiico v
de derechos humanos.

El articulo 4 constitucional es un precepto que no es auto aplicativo, sino

0

ue nos remite a las obligaciones internacionales derivadas de los convenios o

iratados internacionaies, comao fuenie de derecho internacional, que han sido

(&
o
o
©
Q.
9]
w
o]

por el Estado panameno. :

En el caso particular el articulo 4 de la Carta Fundamental nos conduce a

i

la Convengién Americana sobre Derechos Humanos, a la Convencién sobre
Asilo Territorial e igualmente, al articulo 23 del Decreto Ley N° 3 de 22 de
febrero de 2008 (fundamento legal del Decreto Ejecutivo acusado), que también
impone el acatamiento de los instrumentos internacionales en materia de asilo,
entre oiras figuras de derecho internacional publico, cuando expresa “Ef
reconocimiento de tal condicion estara sujeto al ordenamiento juridico nacional y
a los tratados internacionales ratificados por la Republica de Panama.”

Es menester enfatizar, que la Constitucion es la norma suprema de
obﬂiga“aoﬁo cumplimiento general, que vincula todos los actos de los particulares
y de las autoridades publicas, por ende subordina a os poderes del Estado y
establece los limites al gjercicio de dichos poderes, de alli se deriva el aicance
de superioridad de la Constitucion.

Por tal razon, los actos de las autoridades publicas tienen que ajustarse y
adecuarse a los valores, principios y mandatos constitucionales, siendo la
Constitucion fa norma fundamental gue otorga legitimidad a los poderes del
Estado, puesic gue es ei cuerpo normative supremo que le concede las

facultades que tienen gue ejercer en atencion al principio de normatividad.
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Lo preceptuado en el articulo 4 constitucional, no obliga solamente al
Estado panamer‘x5 a adecuar su ordenamiento juridico conforme a las normas
de derecho internacional aprobadas, sino que también es impositivo al
establecer que se tienen que observar y cumplir, ya que al suscribirse, ratificarse
y aprobarse se adoptan como normas de obligatorio cumplimiento y nc como
meros actos declarativos de los que no deviene responsabilidad alguna.

La discrecionalidad en fa concesion de la condicidén de asilado a una
persona basada en la soberania del Estado, no implica el desconccimiento de la
responsabilidad de cumplir con las normas de derecho internacional aprobadas
y adoptadas por el ordenamiento juridico nacional, asi como tampoco la
inexistencia de limites en las actuaciones de las autoridades publicas.

Cabe mencionar, que el Estado panameno se ha caraé{erizado nor ser
generosc en la concesion de asilo, asi para efectos ilustrativos nos referiremos a
algunos de los Uuitimos precedentes, en los ‘cuales al momentc de ser
concedidos fueron observadas las normas de Derecho Internacional Piblico, al
cumplir con lo dispuesto en las Convenciones Internacionales de las cuales
Panama es signataria, siendo lo comun en estos casos, que las personas a
quienes se les concedio el asilo, se encontraban en circunstancias originadas en
persecuciones de origen politico.

Uno de ellos fue la concesion de asilo al sefor Raoul Cedras, mediante
Decreto Ejecutivo N°322 de 13 de octubre de 1994, gue ademas fue exiensiva
tal condicion a su esposa Yamick de Cedras, a sus hijos Raoul Olivier, Cristian y
Michaelle Cedras y al senor Micheline Valberty.

Los hechos gue precedieron esta concesion estaban relacionados con el
derrocamiento en el ano 1991 del Presidente electo de Haiti, Jean Bertrand
Aristide, por parte del ejercito haitiano liderizado por Raoul Cedras, siendo esta
una situacion en la cual intervinieron el Consejo de Seguridad de las Naciones

Unidas y la Organizacién de los Estados Americanos, organismos
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er'te;xwaCJOIwa%es, que adoptaron una serie de sanciones y establecieron un
embargo es@némi‘co contra el gobierno de ipso de la Republica de Haiti.
En virtud de esta tensa situacion que acontecia, el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas prepar6 una intervencién armada a ese pais, la que
serfa liderizada por los Estados Unidos, con el propdsito de volver al Poder al
depuestc Presidente, por tanto, frente a esta situacion el General Cedras
abandons su cargo como Jefe Militar de Haiti el 10 de octubre de 1994, luego
dos dias después el propic Jean Bertrand Aristide solicitd al entonces Presidente
de la Republica Ermesto Pérez Balladares la concesion de asilo, a ia que se
dic con sustentc en facilitar la salida del sefior Cedras del territorio haitiano
y asi contribuir con la restauracion de la democracia en dicha Nacidn. El
fundamento de derecho fue el articulo 42 del Decreto Ley‘N°16 de 1960,
modificado por el Decreto Ley N°13 de 1965 y por el Decreto Ley N°38 de 1966.
Otro antecedente lo constituye, el asilo otorgado al sefior Jorge Serrano
Elias, quien luego de haber fracasado un autogolpe de Estado, efectuado por su
persona el 25 de mayo de 1993, cuando fungia como Presidente de la Republica
de Guatemala, intentd suspender parcialmente la Constitucion, disolver el

Congreso y destituir a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia asf como

la Corte Constitucional de ese pals.

La concesion de asilo territorial se dio a través del Decre’fb Ejecutivo
N°122-a de 7 de junio de 1993, en el que se determind que “Panama tiene la
potestad de dar asilo a las personas que en su opinidon y por razones de indole
politica, racial o cualesquiera otra semejante, asi como sus familiares se vean
obligados a abandonar su propio pais u oiro en el que se hallaren, o se vean
forzados a ello en busqueda de proteccién y garantia de su seguridad personal.”

Por otra parte, también se le concedid asilo territorial al sefior Abdala
Bucaram, mediante el Decreto Ejecutivo N°79 de 24 de abril de 1997, el que fue
fundameniado en el Decreto Ley 16 de 1860, modificado por el Decreto Ley 13

le 1965 vy el Decreto Ley 38 de 1966.

4
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Esta concesion tuvo su origen en motivos politicos relacionados con ios

hechos suscitados en la Republica de Ecuador los dias 5 y 6 de febrero de 1997,

9

uando tuvo éxito una huelga para solicitar al sefor Bucaram como Presidente,
la eliminacion de medidas econdmicas, calificadas como antipopulares, asi como
su destitucion. Asi, el dia 6 de febrero de 1897, el Parlamentc ecuatoriano

haciendose eco de ia peticién, declaré al sefor Bucaram msnialmente

procedio a revocar su mandato presidencial, alegando tai causal establecida en
iz Constitucién ecuatoriana, para tales efectos.

Ante esia situacion factica, el sefior Bucaram viajé a Panama, junto a su
familia en el mes de marzo de dicho afio y solicité al gobierno panameﬁo asiio
para su persona, esposa, hijos y hermano, con posterioridad a‘la emisién de la
orden de arresto contra su persona por parte de la Corte Suprema de Ecuador.

Referido lo anterior, resulta. oportuno puntualizar, que “el régimen
constitucional no solo supone la obediencia a la Constitucion, sino tambiéen a la
ley ordinaria. En ese sentido, faltar a la legalidad, cuyo respeto exige la
Constitucion, es faltar también al propio orden constitucional. El orden
constitucional supone el orden en si mismo y el de las normas que e son
inferio_res.” (Pedreschi, Carlos Bolivar, EI Control de la Constitucionalidad en
Panama, Ediciones Fabrega, Lépez, Pedreschi y Galindo, Tomo |, pag. 113)

En esa linea de pensamiento, podemos agregar que “La Constitucion,
por una parte, configura y ordena los poderes del Estado por ella constituidos;
por colra, establece los limites del gjercicio del poder y el ambito de libertades y
derechos fundamentales, asi como los objetivos positivos y las prestaciones que
el poder debe cumplir en beneficio de ia comunidad” (Garcla De Enterria,
Eduardo citado por Patifio Cruz, Silvia-Orozco Solano, Victor en obra citada,
pag. 59).

Considerando el analisis efectuado, somos dei criterio que el acto

contenido en el Decreto Ejecutivo N°301 de 19 de noviembre de 2010, no
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atendio e1 mandato constitucional dispuesto en el articulc 4 de la Constitucién
Politica, toda vez Aque hemos constatado elementos gue contradicen esta norma
suprema como centro del ordenamiento juridico nacional, asi las cosas, siendo
el cobjeto del control constitucional el mantenimiento del orden de la Carta
Fundamental, cabe la respectiva declaratoria de inconstitucionalidad.

Con relacidn a ia infraccion del articulo 20 constitucional aducido,
debemos indicar que esta norma contiene el principio de igualdad que debe
imperar en el trato enire nacionales y extranjeros en el territorio nacional, no
ohstante, enuncia las causas o razones a las cuales se puede subordinar a los
extranjeros a determinadas condiciones respecto a los nacionales. -

Al examinar este precepto constitucional con el actc acusade, no

ancontramos sustento juridico que nos permita inferir que con la expedicién del

)

ecreto Ejecutivo N° 301 de 2010, se hubiera realizado algun tipo de distincion
en el trato entre algin nacional o extranjero, que fos pudiera colocar en el planc
de la desigualdad ante la ley, por motivos distintos a los dispuestos en la norma
constitucional, por consiguiente, no la consideramos conculcada.

De ofro modo, se enuncid como violado el articulo 28 constitucional, que
iutela el derechc humano a la intimidad y reserva de 1as comunicaciones de las
personas que se encuentren en el Estado panamefio, ademas dispone ﬁue se
requiere la autorizacion por parte de la autoridad judicial, en caso de
interceptacion de las comunicaciones que tenga injerencia sobre este derecho
fundamental.

Este Pleno es del criterio gue no existe correlacion entre el acto contenido
en el Decreto Ejecutivo demandado y la infraccién que se hubiera podido
originar a! derecho a la intimidad de alguna persona, por tanto, no estimamos su

vulneracién.

S
ot



En ocasién de los razonamientos puntualizados, concluye este Maximo
Tribunal que el Decreto Ejecutivo N° 301 de 19 de noviembre de 2010, debe
declararse inconstitucional por ser violatorio del articulo 4 de la Constitucién
Politica.

PARTE RESOLUTIVA

En merito de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, PLENG, en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES
INCONSTITUCIONAL, el Decreto Ejecutivo N°201 de 19 de noviembre de 2010
“Por el cual se concede asilo territorial a la sefora Marfa del Piiér Hurtado
Afanador, ciudadana colombiana.”

Notifiquese y Publiquese.

HARLEY J. MITCHELL D.

ABEL ZAMORANO OYDEN ORTEGA DURAN

JOSE E. AYU PRADO CANALS VICTOR L. BENAVIDES P.
SECUNDINO MENDIETA HARRY A. DIAZ
LUIS R. FABREGA S. JERONIMO MEJIA

YANIXSA Y. YUEN
SECRETARIA GENERAL
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