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INTRODUCCION

POR QUE ESTUDIAR LA INDEPENDENCIA JUDICIAL EN PANAMA

linterés por realizar el presente estudio’ surge a partir de otra investigacién llevada a cabo

recientemente por DPLF, que advirtié acerca de las dificultades existentes para consolidar

el Estado constitucional de derecho y la democracia en Panamd, debido al menoscabo de
la independencia judicial en el pais.

En efecto, al abordar la problemitica de la corrupcién en la judicatura panamefia, en el marco de
un estudio comparativo regional desarrollado por DPLF en el afio 2007, Ana Belfon situé en lu-
gar central la cuestion de la independencia del Organo Judicial y concluyé que «su vulnerabilidad,
debilidad o inexistencia anula el poder publico que el pueblo le ha conferido al Estado para ejercer
la facultad de impartir justicia»”.

Afiadid esta investigadora, entre sus conclusiones, que «un gran nimero de personas opina que el
principal problema de la imparticién de justicia en Panama es la ausencia de independencia en el
sistema de eleccion de sus principales miembros»®.

Dada la situacién constatada, Ana Belfon incluy6 entre sus recomendaciones la de «regular en la
Constitucién Politica el proceso de designacién de los magistrados, jueces y personal de apoyo a la
funcién judicial, por un mecanismo en el que no interfieran érganos externos al Organo Judicial,
para otorgar legitimidad a la seleccién»*.

Pero no sélo la preocupacién por la existencia de signos de deterioro de la independencia judicial
en Panama llevé a su eleccién como objeto de la consultoria. También influy6 el hecho de que la
situacién panamefia puede ser representativa, en términos generales, de lo que viene ocurriendo en
Centroamérica y aun en toda América Latina.

Asi, el estudio comparativo regional sobre corrupcién judicial, realizado por DPLF en el
afio 2007, sefialé que «es claro que el sistema de nombramiento de jueces de la Corte Supre-
ma, al otorgar la decisién final al Congreso de la Republica y autorizar en ciertos casos una
importante intervencién formal del Ejecutivo, permite que el méximo tribunal de justicia, en

1 Este informe fue elaborado por Abraham Siles Vallejos, abogado peruano, profesor de Teoria General del
Derecho y de Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catélica del
Pert y consultor de DPLF para este proyecto.

2 Belfon, Ana, «Panama», en Fundacién para el Debido Proceso Legal (DPLF), Controles y descontroles de la

corrupcion judicial. Evaluacion de la corrupcion judicial y de los mecanismos para combatirla en Centroamérica y

Panamd, Washington, D.C., DPLEF, 2007, p. 439.

Ibid, p. 442.

4 Ibid, p. 444.
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todos los paises de Centroamérica, quede conformado en base a criterios politicos, antes que
segin méritos y calidades profesionales y técnicas de los candidatos»’.

De esta suerte, concluyé el informe final de DPLE, «el favoritismo y el clientelismo politico, cuan-
do no la sumisién partidaria mds evidente, se instauran entonces en los tribunales mas altos de los
paises del drea, credndose asi un entorno institucional proclive a los actos de corrupcién, lo que se
echa de ver en casos de gran impacto politico (tales como, por ejemplo, aquellos que involucran a
los principales dignatarios de la nacién en acusaciones de corrupcién politica)»®.

A su turno, el Segundo informe sobre desarrollo humano en Centroamérica y Panamd, del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), al evaluar el desafio de la democratizacién
de la justicia, sostuvo como una de sus principales conclusiones que «en la prictica, la indepen-
dencia judicial no estd garantizada en todos los paises de la regién»’.

Mis recientemente, el Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008 confirma
que, en Centroamérica, subsisten «serios problemas de independencia externa e interna de los
sistemas de administracién de justicia» y «preocupantes sintomas de corrupcién judicial», lo que
constituye «una grave amenaza a la democracia en la regién»®.

a nivel de toda América Latina, e a aseverado que, a pesar de lo que se ha conse-
Y, 1 de toda A Latina, el PNUD h do que, a pesar de lo q h
guido en materia de reformas constitucionales, «el Poder Ejecutivo mantiene una interferencia
importante en la Corte Suprema de varios paises»’.

Por ultimo, factores muy importantes que concurrieron a perfilar a Panama como un pais digno
de atencién especial en cuanto a independencia judicial se refiere, fueron la singularidad del
contexto politico general del pais y ciertos eventos institucionales atinentes a la evolucién de la
judicatura y a su ubicacién y rol en el sistema politico nacional, lo que ha supuesto un papel muy
activo y una gran contribucién de las organizaciones ciudadanas panamefias.

De particular relevancia resulta, en tal sentido, la suscripcién del asi denominado «Pacto de
Estado por la Justicia» en abril de 2005, impulsado por el Presidente de la Republica, licenciado
Martin Torrijos Espino, con plena participacién del Organo Judicial y la Asamblea Nacional,
junto a otras instituciones publicas relacionadas al 4mbito de la justicia y representantes acredi-
tados de la sociedad civil®.

5 Siles Vallejos, Abraham, «Mejorar los controles democriticos para enfrentar la corrupcién judicial en Cen-

troamérica y Panama», en DPLF, Controles y descontroles. .., op. cit., p. 52.

1bid.

7 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Segundo informe sobre desarrollo humano en
Centroamérica y Panamd, San José, 2003, p. 287.

8 Programa Estado de la Nacién (PEN), Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, San
José de Costa Rica, PEN, 2008, p. 308.

9 PNUD, La democracia en América Latina, Buenos Aires, Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, 2004, p. 27.

10 Comisién de Estado por la Justicia, Informe de la Comision de Estado por la Justicia, Ciudad de Panamd, [sep-
tiembre de 2005]; Golcher, Ileana, Seis pasos para una incidencia ciudadana efectiva en la reforma del sistema de

Justicia. La experiencia de Alianza Ciudadana Pro Justicia, Panamd, ACPJ, 2007, pp. 18-19 y 45-48.

[o)}
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INTRODUCCION

Y es que el «Pacto correspondiente de Estado por la Justicia», tal como serd expuesto con cierto
detalle en el acdpite, surgié como un mecanismo necesario para remontar una grave crisis de
credibilidad en que se vio sumida la Corte Suprema de Justicia y cuyos negativos efectos se
extendian a toda la judicatura, afectando, por consiguiente, al propio Estado constitucional y
democriético de derecho.

No obstante, en consonancia con los planteamientos de un movimiento ciudadano organizado
que, desde unos afios antes, formulaba propuestas de cambio en la administracién de justicia,
la crisis de la judicatura fue convertida por los actores politicos y de la sociedad civil en una
oportunidad para el consenso en torno a una renovada agenda de reforma judicial, la misma que
juzgd crucial el fortalecimiento de la independencia de la judicatura.

Es claro que tan interesante proceso democritico e institucional relacionado con el sistema de
justicia, como es el que experimenta Panama en la actualidad, debe merecer observacién y mo-
nitoreo por parte de DPLEF, organizacién especializada en la temitica judicial e interesada, por
ende, en realzar las mds promisorias iniciativas y pricticas de modernizacién de las judicaturas
latinoamericanas.

Desde luego, transcurridos tres afios de la suscripcién del «Pacto de Estado por la Justicia» y de
la presentacién del «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia, la tarea debe ser
ahora determinar el grado de cumplimiento de los compromisos contraidos entonces por las
agencias estatales, en la perspectiva de identificar avances, dificultades y medidas recomenda-
bles, para, de ese modo, tratar de contribuir al sostenimiento del nuevo impulso de mejora de la
justicia en Panamd. A ello también se avoca el presente documento.

LOS ELEMENTOS ESENCIALES DE LA INDEPENDENCIA JUDICIAL, A LA LUZ DE LOS ESTAN-
DARES INTERNACIONALES Y EL DERECHO INTERNO

El trabajo realizado toma como paridmetros de evaluacién fundamental tanto a los estindares
internacionales como a las normas de Derecho interno que actualmente se hallan en vigor en
materia de independencia judicial en Panama.

Es de destacar que el Estado panamefio ha ratificado un considerable nimero de tratados inter-
nacionales de derechos humanos, tal como puede apreciarse en el siguiente Cuadro N° 1. Tales
tratados proporcionan el marco de Derecho Internacional de los Derechos Humanos para el
desarrollo de los estindares internacionales de independencia de la judicatura.

En dicho marco, y debido a su indudable significacién juridica y préctica, el presente informe
también tiene en cuenta lo establecido por la jurisprudencia de los tribunales y otros érganos de
control supranacional de los derechos humanos.

De otro lado, en cuanto a la dimensién del Derecho interno, la Constitucién panamefia de
1972, con sus sucesivas reformas de 1978, 1993, 1994 y 2004, proporciona las pautas bdsi-
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cas de reconocimiento y garantia de la actuacién independiente del Organo Judicial. Su
desarrollo y complemento legislativo se da a través del Cédigo Judicial, adoptado me-
diante Ley N° 29, de 25 de octubre de 1984 (Gaceta Oficial, 6 de diciembre de 1984) y sus
modificaciones, incluyendo la tltima aprobada mediante Ley N° 15, de 22 de mayo de 2007

(Gaceta Oficial, 25 de mayo de 2007)™.

Para efectos de la elaboracién del presente informe, se ha tenido en consideracién, asimismo,
distintas propuestas de modificacién normativa, en particular, aquellas consensuadas en los an-
tes mencionados «Pacto de Estado por la Justicia» e «Informe Final» de la Comisién de Estado

por la Justicia.

De esa manera, los componentes o elementos esenciales de la independencia judicial que han

sido objeto de evaluacién especifica son los siguientes:

1) Elsistema de seleccién y nombramiento de los jueces.
2) La asignacién presupuestaria.
3) Las remuneraciones judiciales.

Guadro 1. Principales tratados de derechos humanos ratificados por Panama

Tratados internacionales de derechos humanos

Fecha de depdsito de
ratificacion o adhesion

Convencion Americana sobre Derechos Humanos (CADH) 22 de junio de 1978

Protocolo a la CADH relativo a la abolicion de la pena de muerte 28 de agosto de 1991
Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura 28 de agosto de 1991
Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas 28 de febrero de 1996
Protocolo adicional a la CADH en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, «Protocolo de San 18 de febrero de 1993

Salvador»

Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, «Convencion de
Belem do Para»

12 de julio de 1995

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) 8 de marzo de 1977
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) 8 de marzo de 1977
Protocolo Facultativo del PIDCP 8 de marzo de 1977
Segundo Protocolo Facultativo del PIDCP destinado a Abolir la Pena de Muerte 21 de enero de 1993
Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial 16 de agosto de 1967
Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) 29 de octubre de 1981
Protocolo Facultativo de la CEDAW 10 de mayo de 2001
Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes 24 de agosto de 1987
Convencidn sobre los Derechos del Nifio 12 de diciembre de 1990

Fuente: pagina web de la Corte IDH.
Elaboracion: propia.

11 Gonzilez Montenegro, Rigoberto, E/ Organa Judicial en el constitucionalismo panamerio, Panama, Litho Edi-

torial Chen, 2006, pp. 85-98 y 110-115.

12 Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Panama», en DPLF, Comparando transparencia. Un estudio sobre acceso a la

informacion en el Poder Judicial, Washington, D.C., DPLF, 2007, p. 161 (nota 6).
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EL METODO DE TRABAJO

Ademais de la indispensable revisién documental y bibliogrifica, y del examen de la legislacién
vigente, es de mencionar que, para la elaboracién del presente informe, el consultor hizo una
visita de trabajo a Ciudad de Panamd, donde pudo tomar contacto con los actores del proceso
de cambio en curso y recabar informacién de modo directo.

La visita, llevada a cabo entre los dias 19 y 24 de mayo de 2008, permitié no sélo recopilar docu-
mentacién y bibliografia de gran valor, sino, especialmente, sostener entrevistas con autoridades,
funcionarios y personas representativas de distintos sectores de la sociedad civil.

Las entrevistas incluyeron a las siguientes personas e instituciones:

Carlos Alberto Visquez Reyes, abogado, secretario general de la Defensoria del Pueblo
y ex presidente del Colegio Nacional de Abogados de Panama.

Harley Mitchell Dale, presidente de la Corte Suprema de Justicia, Oydén Ortega Du-
rdn, Jerénimo Mejia Edward, Esmeralda Arosemena de Troitifio, Addn Arjona Lépez
y Victor Benavides Pinilla, magistrados de la Corte Suprema de Justicia.

Maity Alvarez, abogada, responsable del Programa de Transparencia y Rendicién de
Cuentas de Casals & Associates, Inc., contraparte de USAID-Panama.

Jorge Giannareas, abogado, sociélogo y periodista, experto independiente y consultor
internacional en administracién de justicia e infancia.

Magaly Castillo, abogada, directora ejecutiva de Alianza Ciudadana Pro Justicia
(ACP)).

Ulises Pitti, abogado, catedritico universitario de Derecho Civil, director del Instituto
Especializado de Negociacién, Conciliacién, Mediacién y Arbitraje (ICMAR) de la
Universidad de Panama.

Rigoberto Gonzédlez Montenegro, abogado, secretario general de la Procuradoria Ge-
neral de la Nacién.

Mercedes Gisela De Leén, Maribel Cornejo Batista y Yolanda Austin Quintero, abo-
gadas, fiscales anticorrupcién del Ministerio Pablico.
Alma Montenegro de Fletcher, abogada, secretaria ejecutiva del Consejo Nacional de

Transparencia contra la Corrupcién, ex procuradora general de la administracién.

Miguel Antonio Bernal, abogado, catedritico de Derecho Constitucional, integrante
de la Asociacién Panamefia de Derecho Constitucional y periodista.

Aida Jurado Zamora, abogada, experta independiente, consultora sobre temas de jus-
ticia y seguridad del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo — Panamd

(PNUD-Panama4).
Mayin Correa, periodista, ex alcaldesa de Ciudad de Panami.

Angélica Maytin Justiniani, abogada, presidenta ejecutiva de la Fundacién para el Desa-
rrollo de la Libertad Ciudadana, capitulo panamefio de Transparencia Internacional.
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% Aura Emérita Guerra de Villalaz, ex catedrética de Derecho Penal, ex magistrada de la
Corte Suprema de Justicia, ex presidenta del Colegio Nacional de Abogados de Pana-
m4, ex presidenta de la Asociacién de Magistradas y Juezas de Panama.

% Salvador Sinchez Gonzilez, Director Nacional de Asesoria Legislativa de la Asam-
blea Nacional, y Agapito Gonzilez Gémez, subdirector de Asesoria Legislativa de la
Asamblea Nacional.

% Juan Herndndez, diputado, presidente de la Comisién de Justicia de la Asamblea Nacional.
% Dos magistrados de Tribunales Superiores (sus nombres son mantenidos en reserva).

% Julia Carreira de De Freitas, psicéloga, ex integrante del Area de Recursos Humanos
del Ministerio Publico, experta en carrera administrativa, fiscal y judicial.

% Ana Belfon, abogada, especialista en Derecho Penal y Procesal Penal, ex integrante del
Ministerio Publico.

% Dos abogados litigantes ante tribunales de Ciudad de Panamad, especialistas en Derecho
Penal y Derecho Comercial y Maritimo (sus nombres son mantenidos en reserva).

% Delia Carrizo de Martinez, abogada, magistrada de Tribunal Superior, magistrada su-
plente de la Corte Suprema de Justicia, ex presidenta de la Asociacién Panamefia de
Magistradas y Juezas.

Se deja constancia de que, pese a que para la elaboracién de este informe no se pudo efectuar
visitas a sedes judiciales del interior del pais, si fue posible entrevistar, en Ciudad de Panama,
personas que conocen de cerca la realidad jurisdiccional de los tribunales situados fuera de la
capital (en algunos casos, por trabajar alli), incluyendo entre tales personas a miembros del

Organo Judicial.

DPLF desea expresar su agradecimiento a todas las personas e instituciones que, en Panama,
brindaron informaciones y compartieron con €l su tiempo, experiencias y opiniones, contri-
buyendo de ese modo a la elaboracién del presente informe. Sus reflexiones y planteamientos
nutren el presente documento y han sido un importante elemento de contraste y corroboracién
de la realidad registrada mediante fuentes bibliograficas y documentales.

De igual manera, el consultor agradece a Katya Salazar Luzula, Directora Ejecutiva de DPLE,
por su constante apoyo, orientacién y confianza; a Gerardo Moloeznik, pasante de DPLEF, por
su colaboracién tanto en aspectos administrativos como en la bisqueda y sistematizacién de
informacién especializada; y a Ana Belffon, ex consultora de DPLEF, por su ayuda desinteresada
para la realizacion de las citas y traslados durante la visita a Ciudad de Panami.



EL SISTEMA DE JUSTICIA PANAMENO

EL CONTEXTO POLITICO Y ECONOMICO DEL PAiS

El Estado panamefio, segtin lo instituye su Constitucién Politica, es una Republica y su gobierno
es unitario, democrético y representativo (Const., articulo 1). El territorio estd dividido en 9
provincias, subdivididas a su vez en 75 distritos (municipios), 3 comarcas indigenas de nivel
provincial y 620 corregimientos™. La poblacién total es de 3,2 millones de habitantes (al afio

2005)™.

Conforme al Indice de Desarrollo Humano (IDH) elaborado por el PNUD, Panamai se halla
en el puesto 62 en el ranking mundial de paises y, significativamente, forma parte del grupo de
«desarrollo humano alto», con un valor del IDH de 0,812, una esperanza de vida al nacer de
75,1 afios, una tasa de alfabetizacién de adultos de 91,9% y un PIB per cépita de US$ 7,605
(datos al afio 2005)%.

El siguiente Cuadro N” 2 permite una visién comparativa genérica sobre el estado de desarrollo
de Panamd, siempre segtn los valores del PNUD.

Cuadro 2. indice de Desarrollo Humano de Panamé: comparacion genérica

Clasificacion segiin Valor del IDH | Esperanza de vida Tasa de alfabetizacion de adultos PIB per capita
el IDH 2005 al nacer (afios) (% de personas de 15 afios y (PPA en USS)
2005 mayores) 1995-2005 2005
62. Panama 0,812 75,1 919 17605
Paises en desarrollo 0,691 66,1 16,7 5,282
Paises menos adelantados 0,488 54,5 539 1,499
América Latina y el Caribe 0,803 12,8 90,3 8417
Desarrollo humano alto 0,897 16,2 . 23,986
Desarrollo humano medio 0,698 675 18,0 4,816
Desarrollo humano bajo 0,436 48,5 54.4 1,12
Total mundial 0,743 68,1 18,6 9,543

Fuente: PNUD, Informe sobre desarrollo humano, 2007-2008, Nueva York, ONU, 2007, pp. 232 y 234.
Elaboracion: propia.

El siguiente Cuadro N° 3, por su parte, muestra la solidez de la tendencia de crecimiento del
IDH panamefio a lo largo de treinta afios, entre los afios 1975 y 2005.

13 Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), Informe Nacional de Panamé», en Reporze sobre el
estado de la justicia en las Américas 2006-2007, Santiago de Chile, CEJA, 2007, p. 1.

14 PNUD, Informe sobre desarrollo humano, 2007-2008, Nueva York, ONU, 2007, p. 246.

15 Ibid, p. 232.
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Cuadro 3. Tendencia del indice de Desarrollo Humano de Panama

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
62. Panamé 0,718 0,737 0,751 0,752 0,775 0,797 0,812

Fuente: PNUD, Informe sobre desarrollo humano, 2007-2008, Nueva York, ONU, 2007, p. 237.
Elaboracion: propia.

No obstante, a pesar de estos indicadores globales positivos, Panama debe atn perseverar en
sus esfuerzos por reducir la pobreza y la desigualdad, ya que las personas catalogadas como
«pobres» equivalen al 30,8% del total de la poblacién, mientras quienes se hallan en condicién
de indigencia constituyen el 15,2% de dicho universo poblacional (datos al afio 2006)*.

Y es que, como sefiala el estudio sobre Cultura politica de la democracia en Panamd: 2006, realizado
por el Programa de Opinién Publica de América Latina (LAPOP, por sus siglas en inglés), de
la Universidad de Vanderbilt (USA), Panama «tiene una economia dualista», la cual, junto a los
présperos sectores modernos de las finanzas, la construccién, el turismo yla exportacién de servicios,
padece todavia desempleo persistente, sobre todo en las zonas rurales, asi como informalidad y
disparidad en el crecimiento y desarrollo, observindose, por ejemplo, que «las comarcas indigenas
tienen un nivel de desarrollo comparable a paises en Africa Sub-Sahariana»’.

Ahora bien, en cuanto a los aspectos institucionales, es de destacar que el actual sistema politico
panamefio es el surgido tras la intervencién norteamericana de diciembre de 1989, que puso
fin a més de veinte afios de gobiernos militares y permitié un proceso de deliberacién publica
caracterizado por elecciones libres y periédicas, con alternancia en el poder de los principales
partidos y alianzas politicas'®. Asi, la transicién democrética ha supuesto la realizacién de tres
elecciones generales para presidente de la Republica y miembros de la Asamblea Nacional desde
el afio 1994%. El préximo afio 2009 deberdn llevarse a cabo nuevas elecciones generales para
renovar la primera magistratura del pais y la representacién nacional.

La transicién democrética ha producido también sendos procesos de reforma constitucional sobre la
Carta Fundamental de 1972, llevados a cabo, como se ha dicho, en 1993, 1994 y 2004. Un cambio
de gran relevancia fue el adoptado con la reforma constitucional de 1994, que prohibe la existencia
del Ejército en Panama (Const., articulo 305), siguiendo el ejemplo de Costa Rica. De ese modo,
durante el primer gobierno de la transicién, el presidido por Guillermo Endara, las Fuerzas de
Defensa de Panami fueron transformadas en una Fuerza Publica bajo mando civil, dividida en tres
ramas operativas: el Servicio Aéreo Nacional, el Servicio Maritimo Nacional y la Policia Nacional.

De otro lado, y en cuanto atafie a la materia central del presente informe, las sucesivas enmiendas
constitucionales también procuraron la consolidacién de la democracia mediante la introduccién de

16 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina 2007,
Santiago de Chile, CEPAL, 2007, p. 57.

17 Pérez, Orlando y Mitchell A. Seligson, Cultura politica de la democracia en Panamd: 2006 [Informe LAPOP
Panam4, 2006], Panama, 2007, p. 3.

18 Ibid, p.9.

19 Ibid.



EL SISTEMA DE JUSTICIA PANAMERQ

normas dirigidas a asegurar, ademds del sistema politico representativo, los derechos fundamentales
de la persona, la divisién de poderes y la independencia del Organo Judicial como garante dltimo
de los derechos humanos y del control del ejercicio del poder publico.

Este esfuerzo de consolidacién del Estado constitucional y democritico de derecho, sin
embargo, parece haber sido insuficiente, a juzgar por los posteriores planteamientos, formulados
por distintos actores politicos e institucionales —incluyendo en lugar protagénico a aquellos
de la sociedad civil—, encaminados a profundizar o extender las reformas y a efectivizarlas
en cambios institucionales, tanto a nivel organizativo como, quizd sobre todo, a nivel de las
précticas de los entes estatales.

Particular mencién merece, en tal sentido, la situacién del Organo Judicial y, en general, del
sistema de justicia (incluyendo a la policia, el Ministerio Publico, el sistema carcelario, etcétera),
ya que el descontento de la ciudadania con el funcionamiento del aparato de administracién de
justicia, pese a las enmiendas constitucionales, continué siendo muy elevado.

De hecho, como se verd con cierto detalle més adelante en el presente informe, la propuesta
de un conjunto de nuevas enmiendas constitucionales forma parte del «Informe Final» de la
Comisién de Estado por la Justicia aprobado en septiembre de 2005, debido a la necesidad
de introducir cambios estructurales y a la mayor rigidez y estabilidad que se reconoce a la
normativa de méximo rango juridico para garantizar la sostenibilidad del esfuerzo reformador
de la judicatura.

ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE JUSTICIA2
La estructura jurisdiccional

En Panami, el Organo Judicial se estructura jerirquicamente, en los siguientes niveles: la
Corte Suprema de Justicia, los Tribunales Superiores, los Juzgados de Circuito, los Juzgados
Municipales y los Juzgados Comarcanos.

a Corte Suprema de Justicia, integrada por nueve magistrados, cuenta con tres Salas
La Corte Sup d t tegrada p gistrad t tres Sal
jurisdiccionales: la Primera se ocupa de asuntos civiles; la Segunda, de materia penal; la Tercera,
de lo contencioso-administrativo. Cada Sala se integra por tres magistrados, quienes eligen a sus
presidentes, y éstos conforman la Sala Cuarta, que atiende negocios generales. A la Corte en Pleno
le compete la muy importante funcién de control de la constitucionalidad.

20 La informacién presentada en este acipite se basa, ademds de en la Constitucién (Titulo VII, articulos 201-
218) y el Cédigo Judicial (Titulos II a VI, articulos 65-182), en CEJA, «Informe Nacional de Panami», en
Reporte sobre el estado de la justicia en las Américas 2006-2007, op. cit., y Giannareas, Jorge, «Administracién
de la Justicia en Panamé», informe preparado para PNUD, Segundo informe sobre desarrollo humano en Cen-
troamérica y Panamd, op. cit. En ocasiones, la informacién cuantitativa puede corresponder a afios anteriores,
o puede haber ciertas inconsistencias entre las diversas fuentes, pero aun asi los datos permiten una aproxi-
macién a la realidad.
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Los Tribunales Superiores de Justicia, doce en todo el pais, operan esencialmente como
tribunales de alzada, aunque en materia penal conocen en primera instancia de delitos graves
como el homicidio doloso. Se trata normalmente de organismos colegiados, integrados por
entre tres y cinco magistrados, segin el caso, a excepcién de los dos tribunales maritimos, que
son unipersonales.

Los Juzgados de Circuito, un total de 114 a nivel nacional, son 6rganos jurisdiccionales de
jerarquia intermedia encargados de resolver en primera instancia la mayoria de procesos. Su
composicién es unipersonal. Sus miembros también pueden actuar como tribunales de alzada
(colegiados) respecto de los Juzgados Municipales.

Los Juzgados Municipales, que son 102 en todo el pais, constituyen el primer peldafio de la
organizacién judicial. Son unipersonales y tienen competencia para causas de menor cuantia
o de delitos de dafio menor. Los Juzgados Comarcanos, con igual categoria que los Juzgados
Municipales (e incluidos en el nimero global antes indicado), son sélo dos, uno para Kuna Yala
y otro para Emberd Wounan.

En cuanto a la organizacién territorial de la jurisdiccién ordinaria, existen cuatro distritos
judiciales. El Primero comprende las provincias de Panama, Colén y Darién, asi como las
comarcas Kuna Yala y Embera Wounan. El Segundo abarca las provincias de Veraguas y Coclé.
El Tercero, las provincias de Chiriqui y Bocas del Toro, asi como la comarca Ngébe-buglé. E1
Cuarto, las provincias de Herrera y Los Santos.

Por su parte, los circuitos judiciales equivalen a las provincias, salvo el caso de la provincia de
Panami, que por su tamafio, complejidad y litigiosidad, estd dividida en tres circuitos judiciales.
Existen once distritos judiciales en todo el pais.

En lo que se refiere a la especialidad, existe la jurisdiccién ordinaria, que se refiere a materias
civiles, penales y mixtas. Hay tribunales mixtos en los tres peldafios del escalafén judicial (sin
incluir a la Corte Suprema de Justicia). No obstante, existen también jurisdicciones especiales, a
saber, la de trabajo, la de nifiez y adolescencia, la de familia, la maritima y la de libre competencia
y asuntos del consumidor (conocida como jurisdiccién antimonopolio).

El siguiente Cuadro N° 4 sintetiza graficamente la organizacién jurisdiccional panamefia.
Algunos indicadores judiciales basicos

La presentacién de algunos indicadores judiciales basicos puede dar una idea aproximada de la
situacién del sistema de justicia panamefio, como marco general para el abordaje de la cuestién
de la independencia judicial.

Una variable fundamental, en tal sentido, es la relativa al acceso a la justicia, entendido éste,

como propone la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), «desde una doble
perspectiva que incluya tanto la posibilidad fisica de presentar demandas judiciales como las



EL SISTEMA DE JUSTICIA PANAMENO

'©00¢ ‘9SO0f Ueg ‘eweued A edLQWEOIUSD US OuBWNY
o||ouresap ai1qos awlojul opunBag ‘(QNNJ) olloiesaq | eled sepiun sauoloep se| ap ewelboid |o Jod operedaid suwiiojul ‘«BureUBH US BIONSN( B| 9P UQIDRASIUILPY> ‘9Blof ‘seaseuuels) :ajusng
0/2J3WI09 3P |
BljiLwey 3p g eljiwe) ap 7 ey ap §
SOpIW g SOpIW Q| SO § SOpIW eljiwey ap | SO §
leuad | Jeuad | sajeuad g Jeuad | Jeuad | sajeuad §
SOpIW | SOJIW | SOJIW § o | SopIW g o | SsopIw ¢ SA|IND 7 S3[INY g 19 | S| g
sajediounyy sajediounyy saediounyy safediauny sajediauny sajediounyy sajediounyy sajediounyy sajediauny sajediounyy sajediounyy
saganp | $303N[ | $303N[ ¢ sa0an J| saganr g $80an[ 71 $303N[ ¢ 808N || $a0anp | $303N[ ¢ 808N 7
[ [ , , [ [ [ [ [
0/2J3W09 3P 7
LUej 3p ¢
eljiwe) ap | 73Ul 3p | Zaulu 3p | 73Ul ap | 78Ul 3p g
73Ul ap | Zaulu 3p | Zaulu ap | 73Ul ap | 73Ul ap | ofeqes; ap 7 eljiwe) ap | eljiwey ap | ofeqesn ap ¢
ofeqes ap | Ul ap | 73Ul ap | ofeqen ap ¢ ofeqes ap | ofeqes ap | ofeqes) ap | safeuad ¢ sajeuad g sajeuad g sajeuad g|
Jeuad | leuad | ofeqes ap | sajeuad ¢ sjeuad g sajeuad g o | S3|IND 7 19 | [IN9 | S3JIND §7
[ | D | o | SaIND G SaIND g Sa[IND g
saje)nang Sa[epnau) Sa[eNnau) Sa[eynau) $a[e)na
S3[eynaly Sa[ennai) Sa[ennai) sajeNnai) sajeNna) S3[eynaly $a%anp ¢ $303N[ G $a0anp § $303N[ ¢ $a%anf Of
308N, $303n| $303n| $393n| 393N, 308N,
ry re 1 IFe. 9 Ik BleU.q AT BUWeUeq LA AT
e13lsy sojues s 010] [3p seaog nbuiyg 91909 senbesa) ap opnau) ap opnau ap opnau) ap oynang ap opnau
ap onau) ap oynaxny ap oynaxy ap opnaul ap opnau) ap oynau) opunfiag opunfiag 130J3] opunfiag Jawg
f f | f |
Jeuad |
IND |
Jouadng Jouadng Jouadng salouadng
eunqu eunqu eunqL Sajeunqu
oleqel] ofsawy eyey zau leunguy | feunqu | [eunqu | |eunguy g
ap salouadng ap Jouadng ap Jouadng ap Jouadng sownuep felaipnp piaipnp eiaipnp felaipnp
Sajeunqul g leunquyp leunquy leunquy sajeunqul g aunsig
$3|e1030sa S3u01AIPSUNP opunfiag Jawig
$a|eJauay sojaobay [elogeT A oaessiuwpy |euad 1N
elieny ejeg £132J3] e|es epunbag ejeg elawld efes ouald

ewajdng apog

[eroipnr ouefisp [ap ewesfiuefiig y oipen)




ENTRE LA ALARMA Y LA EXPECTATIVA: EL RETO DE FORTALECER LA INDEPENDENCIA JUDICIAL EN PANAMA

perspectivas reales de obtener una respuesta en un corto plazo de conformidad con la legislacién
correspondiente segin la materia de que se trate»?'.

Asi, pues, es de observar, en primer lugar, que la cobertura de los servicios jurisdiccionales, tanto
» pues, y p gar, q ] ’
por poblacién como por territorio, parece insuficiente, como muestra el siguiente Cuadro N° 5.

Cuadro N° 5. Panama: cobertura de servicios jurisdiccionales por poblacidn y territorio

Poblacion total 3'200,000
Territorio (en km2) 15,517
Nimero de drganos jurisdiccionales 231
Nimero de jueces 256
Nimero de personas por cada drgano jurisdiccional 13,853
Niimero de personas por cada juez 12,500
Niimero de drganos jurisdiccionales por cada 100,000 habitantes 12
Niimero de jueces por cada 100,000 habitantes 8.0
Cobertura territorial por drgano jurisdiccional (en km?) 321
Cobertura territorial por juez (en km?) 295

Fuentes: PNUD, Informe sobre desarrollo humano, 2007-2008, Nueva York, ONU, 2007, p. 246; CEJA, «Informe Nacional de Panama»,
en Reporte sobre el estado de la justicia en las Américas 2006-2007, Santiago de Chile, CEJA, 2007, pp. 1, 3-5y 8.
Elaboracion: propia.

En efecto, la relacién entre el tamafo de la poblacién y del territorio con el nimero de érganos
jurisdiccionales y de jueces da como resultado tasas de cobertura que parecen exiguas. Y es que,
en Panamd, cada érgano judicial debe atender, en promedio, a 13,853 personas (y cada juez,
siempre en promedio, a 12,500 habitantes), segin datos del afio 2007; por contraste con un pais
como Bolivia —que se cita, desde luego, sélo como una referencia comparativa y para efectos
meramente ilustrativos—, donde «la relacién de la presencia fisica de operadores de justicia
frente a la poblacién era, al 2003, de 12,405 habitantes por juzgado»®. A la vez, la informacién
disponible muestra que en Panama hay 8.0 jueces por cada 100,000 habitantes (datos del afio
2007), mientras que en Bolivia la relacién es de 10.5 jueces por cada 100.000 habitantes (datos
del afio 2003)%.

21 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Acceso a la justicia e inclusion social: el camino
bacia el fortalecimiento de la democracia en Bolivia, Washington, D.C., Secretaria General de la Organizacién
de Estados Americanos, 2007 (OEA/Ser.L/V/II/Doc. 34, 28 de junio de 2007), parrafo 55.

22 CIDH, op. cit., parrafo 65. Segun el Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, Panama
atendia, en el afio 2006, a 14,150 habitantes por oficina jurisdiccional, mientras Costa Rica a 17,049, E1
Salvador a 12,642, Guatemala a 22,215, Honduras a 15,984 y Nicaragua a 16,075. Véase Programa Estado
de la Nacién (PEN), Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, op. cit., p. 309.

23 CIDH, ibid. Segun el Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, Panamd contaba, en el
afio 2006, con 7.8 jueces por cada 100,000 habitantes, mientras Costa Rica con 18.0, El Salvador con 9.1,
Guatemala con 6.1, Honduras con 8.4 y Nicaragua con 7.1. Véase Programa Estado de la Nacién (PEN),
Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, op. cit., p. 310.

12
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Al respecto, debe tenerse en cuenta que, comentando las tasas bolivianas, la CIDH sefiala que,
pese a los esfuerzos de ampliacién recientemente realizados por la judicatura del pais andino
(creacién de 54 nuevos juzgados), «la cobertura sigue siendo muy limitada»**. En ese sentido,
para el caso panamefio, los indicadores de cobertura territorial incluidos en el Cuadro N° 5
parecen igualmente preocupantes.

De otro lado, en lo que se refiere a la prontitud de la respuesta judicial, la informacién disponible
revela asimismo la existencia de una situacién alarmante, debido a que la acumulacién de causas
y la mora judicial son elevadas en Panamé (de manera similar a lo que ocurre en muchos otros
paises de la regién). Como se aprecia en el siguiente Cuadro N° 6, el volumen de causas que
ingresan anualmente es mayor que el nimero de causas resueltas en el mismo periodo de un afo,
generdndose asi el atraso judicial.

Cuadro N° 6. Volumen anual de causas en el Organo Judicial

1998 1999 2000 2001 2002 2004 2005
Causas ingresadas 95,935 104,625 11,064 106,702 116,238 104,747 119,463
Causas resueltas 82,380 8741 114,631 99,223 119,076 109,123 106,505

Fuentes: CEJA, «Informe Nacional de Panama», en Reporte sobre el estado de la justicia en las Américas 2006-2007, Santiago de
Chile, CEJA, 2007, pp. 9-10; Giannareas, Jorge, «Administracion de la Justicia en Panama», informe preparado para PNUD, Segundo
informe sobre desarrollo humano en Centroamérica y Panamé, San José, 2003, p. 25.

Elaboracion: propia.

Para Giannareas, «en términos globales se puede afirmar que los tribunales resuelven menos
casos de los que anualmente ingresan a la institucién», lo que significa que «los despachos
judiciales tienden a la acumulacién de expedientes» y es «un indicativo elocuente del problema
del retraso o mora judicial»®.

Dados estos indicadores, no es de extrafar, entonces, la percepcion prevaleciente en la sociedad
sobre el estado del sistema de justicia. Asi, en el Audito ciudadano de la justicia penal en Panamd,
realizado por la Alianza Ciudadana Pro Justicia en el afio 2004, se reporta como «percepcién
cualitativa» —basada en grupos de discusién y entrevistas a profundidad— que «existe una
desconfianza generalizada en el sistema de justicia», asi como que se trata de «una justicia lenta,
sectaria, clasista e ineficiente» y que consagra una «impunidad selectiva»®.

A la vez, €l citado estudio de la Alianza Ciudadana Pro Justicia, sobre la base de una encuesta
nacional representativa, sefiala que «el 90% de las personas afirma que el sistema no ha mejorado

24 CIDH, ibid.

25 Giannareas, Jorge, op. cit., pp. 25-26. Este analista considera que los mejores resultados obtenidos por
la judicatura panamefia en los afios 2000 y 2002 se deben a causas coyunturales, asociadas a la creacién
transitoria de juzgados de descarga y a la puesta en vigor de modificaciones legislativas al Cédigo Judicial,
poco después neutralizadas por las pautas habituales de funcionamiento de la judicatura. Véase Giannareas,
Jorge, op. cit., p. 26. La mejora observada en el afio 2004 también se ve revertida por la situacién registrada
para el afio siguiente, en que las causas ingresadas vuelven a ser mds que las resueltas.

26 Alianza Ciudadana Pro Justicia (ACP)), Audito ciudadano de la justicia penal en Panamd, Ciudad de Panamd,
ACP]J, 2004, pp. 14 y 15.
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o es peor que hace 10 afios y denuncia como deficiencias principales la corrupcién, la lentitud de
los procesos y la falta de personal bien capacitado»®’.

Este panorama se ve corroborado, en fecha mds reciente, por la investigacién sobre Cultura
politica de la democracia en Panamd: 2006, realizada por el Programa de Opinién Publica de
América Latina (LAPOP, por sus siglas en inglés), de la Universidad de Vanderbilt (USA). En
efecto, este estudio, también basado en una encuesta nacional representativa, consigna que la gran
mayoria de entrevistados (89%) piensa que el sistema judicial ha empeorado o se ha mantenido
igual en los ultimos 10 afios, mientras s6lo el 11% cree que el sistema judicial mejoré®.

En la misma ténica, el 92% de los panamefios entrevistados por el Proyecto LAPOP considera
que los procesos judiciales son algo lentos o muy lentos y apenas el 1.6% piensa que son
rapidos y eficaces®. También es de notar que 52% de los encuestados sostiene que la corrupcién
es el problema mds importante que enfrenta el sistema judicial®, siendo que el 14% de los
entrevistados que han realizado trimites en los juzgados durante el tltimo afio reportan haber
tenido que pagar un soborno®.

En definitiva, no sorprende que entre los afios 2004 y 2006 la confianza de la poblacién panamefia
en las instituciones judiciales y en otras entidades publicas encargadas de la proteccién de
derechos de las personas, haya disminuido de modo significativo, con la inica excepcién de la
Procuraduria General, como puede apreciarse en el siguiente Cuadro N° 7.

Cuadro N° 7. Confianza en las instituciones judiciales y otras entidades piblicas encargadas
de la proteccion de derechos (escala de 0-100)

2004 2006
Corte Suprema de Justicia 45.7 434
Tribunales Superiores 476 .2
Sistema de justicia 48.3 4.1
Policia Nacional 58.4 415
Defensoria del Pueblo 54.3 46.5
Procuraduria General 450 46.8

Fuente: Informe LAPOP Panama, 2006: 96.
Elaboracion: propia.

27 Ivdd, p. 16.

28 Pérez, Orlando y Mitchell A. Seligson, Cultura politica de la democracia en Panamd: 2006, op. cit., p. 113.
29 I1bid, p. 114.

30 Ibid, p. 115.

31 Ibid, p. 85.
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EL «PACTO DE ESTADO POR LA JUSTICIA»

Es un trasfondo de problemas estructurales que aquejan a la judicatura —limitaciones de co-
bertura y acceso, acumulacién de causas y morosidad procesal, percepcién de ineficiencia, im-
punidad y corrupcién, desconfianza ciudadana—, el cual se da ademds en un contexto mayor de
relativa prosperidad econémica y estabilidad politico-institucional, que se perfila el «Pacto de
Estado por la Justicia» en Panama.

Y es que, como se verd en seguida, los episodios criticos que afectaron la credibilidad de la
q gu P q
Corte Suprema de Justicia, proyectando efectos negativos sobre toda la judicatura y aun sobre
1% proy g J y
el mismo Estado constitucional y democritico de derecho, y que dieron lugar a la convocatoria
presidencial del «Pacto de Estado por la Justicia», operaron como mero factor desencadenante,
ya que era, mds bien, la situacién histérica la que venia exigiendo una alternativa de cambio y
refundacién de las instituciones judiciales como la que el «Pacto» representaba.

En tal sentido, debe ser puesto de relieve que el «Pacto de Estado por la Justicia», tal como se
ha plasmado en la prictica en sus aspectos esenciales, ha sido promovido por un movimiento
ciudadano activo desde hace algunos afios, agrupado formalmente en la Alianza Ciudadana
Pro Justicia desde el 2000, cuya finalidad principal es contribuir desde la sociedad civil a la
elaboracién e implementacién de una reforma judicial en Panamé*.

Los antecedentes inmediatos

El primer episodio critico, que allané el camino para el «Pacto de Estado por la Justicia», fue
el escandalo publico generado por el asi denominado «caso CEMIS». El 16 de enero de 2002,
el parlamentario Carlos Afi Decerega acepté publicamente haber recibido un soborno, junto
a otros colegas del gobiernista Partido Revolucionario Democritico (PRD), a cambio de su
voto en la aprobacién, producida el 29 de diciembre de 2001, del contrato-ley celebrado entre
el Estado panamefio y el Consorcio San Lorenzo para la creacién del Centro Multimodal

Industrial y de Servicios (CEMIS) S.A., en la provincia de Colén®.

32 En julio del afio 2000 surge la Alianza Ciudadana Pro Justicia, integrada inicialmente por las siguientes orga-
nizaciones: el Colegio Nacional de Abogados (CNA), la Comisién de Justicia y Paz (JUSPAX), la Fundacién
para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana, la Universidad Catélica Santa Marfa La Antigua (USMA),
el Centro de Asistencia Legal Popular (CEALP) y el Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP).
En la actualidad, otras catorce instituciones se han sumado a la alianza: la Asociacién Panamefia de Derecho
Constitucional (APADEC), la Asociacién Panamefia de Ejecutivos de Empresa (APEDE), el Centro de
Estudios y Accién Social Panamefio (CEASPA), el Centro de Investigacién de los Derechos Humanos y
Socorro Juridico de Panami, el Centro de Investigacién y Atencién al Nifio, la Central General Auténoma de
Trabajadores de Panama (CGTP), el Colegio Nacional de Periodistas (CONAPE), la Comisién Nacional Pro
Valores Civicos y Morales, la Federacién de Asociaciones Profesionales de Panamé (FEDAP), la Fundacién
Pro Victimas del Crimen, la Unién de Ciudadanas de Panami4, la la Unién Nacional de Abogadas (UNA),
el Instituto de Criminologia de la Universidad de Panaméd (ICRUP) y la Universidad Latinoamericana de
Ciencia y Tecnologia (ULACIT). Véase Golcher, lleana, Seis pasos para una incidencia ciudadana efectiva, op.
at., pp. 9y 11-12.

33 Véase Belfon, Ana, op. cit., p. 389; Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Audito Ciudadano del caso CEMIS»,
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Poco antes, el también congresista Mateo Castillero habia acusado al sefior Afti de haber recibido
un soborno millonario por su voto para la ratificacién en la Asamblea Nacional de los candidatos a
magistrados dela Corte Suprema de Justicia, sefiores Alberto Cigarruista Cortés y Winston Spadafora
Franco. Inmediatamente después, la legisladora Balbina Herrera denuncié que tal ratificacién
congresal de los magistrados supremos fue producto de una negociacién politico-partidista™.

El caso, que es calificado y analizado como «paradigmatico» por Ana Belfon®, provocé un
intenso malestar en la ciudadania, por lo que el Ministerio Publico inicié las investigaciones
correspondientes. No obstante haberse practicado todas las pruebas, cuando el expediente fue
remitido a la Corte Suprema de Justicia con la peticién fiscal de proceder al llamamiento a
juicio publico de los implicados, el maximo tribunal declaré la nulidad del proceso alegando
no haberse realizado el levantamiento de la inmunidad de la que supuestamente gozaban los
congresistas imputados al momento en que se inicié la investigacién sumarial®.

La decisién jurisdiccional incrementé el descontento y la desconfianza de los panameiios frente
ala Corte Suprema de Justicia y, en general, frente al sistema politico, incluyendo a la Asamblea
Nacional®.

La Alianza Ciudadana Pro Justicia llevé a cabo, entonces, un «Audito Ciudadano» y, tras
encontrar diversas irregularidades, concluyé que «la emisién de un fallo de la Corte Suprema de
Justicia que resuelve archivar el expediente ante el supuesto incumplimiento del procedimiento
para el levantamiento de la inmunidad de los legisladores, deja en la impunidad un delito
de trascendencia inimaginable por las repercusiones que esto conlleva: el menoscabo en la
credibilidad de nuestro sistema de justicia, en la separacién de los poderes del estado, y en toda
la institucionalidad democratica»®.

En sus recomendaciones, la Alianza Ciudadana Pro Justicia incluyé las dos siguientes:

% «Que el tema de la reforma judicial sea considerado en orden de prioridad en la Agenda
de Estado del préximo gobierno. En la misma, la transparencia e independencia judicial,
debera constituir uno de los temas fundamentales en la agenda de la reformas.

% «Incluir en los temas de la reforma judicial con caricter de agenda de Estado, la
designacién de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia en base a un sistema
de mérito, no sélo académico sino también ético y moral, de manera que quien
sea investido de esta suprema labor de administrar justicia no responda a intereses
particulares o politico partidistas. Si de forma inmediata no podemos modificar la

Ciudad de Panama, ACPJ, 2004, pp. 1y 2.

34 Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Audito Ciudadano del caso CEMIS», op. ciz., p. 2.

35 Belfon, Ana, op. cit., p. 389.

36 Belfon, Ana, op. cit., p. 389. Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Audito Ciudadano del caso CEMIS», op. cit.,
p-12.

37 Véase Maytin Justiniani, Angélica, «Panamd», en Transparencia Internacional, Informe Global de la corrupcion
2006: corrupcion y salud, Washington, D.C., TI-BID, primera edicién en castellano, 2007, p. 179.

38 Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Audito Ciudadano del caso CEMIS», op. cit., p. 17 (conclusién 10).
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potestad constitucional que faculta al Ejecutivo para nombrar a los magistrados de la
Corte Suprema, recomendamos que el Presidente electo tome en consideracién éstos
criterios para elegir a los préximos magistrados de la Corte Suprema»®.

Aparece aqui entonces, formulada con toda claridad, desde el dmbito de la sociedad civil
panamefia, la necesidad de lograr una agenda consensual sobre la reforma judicial como asunto
de politica del Estado, situando en lugar de privilegio la cuestién de la independencia judicial,
especialmente en lo que se refiere a la seleccién y nombramiento de los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia.

En segundo lugar, debe mencionarse como un importante antecedente del «Pacto de Estado por
la Justicia» el pronunciamiento emitido por un conjunto de instituciones de la sociedad civil,
con ocasién de la Conferencia Anual de Ejecutivos (CADE) del afio 2003, organizada por la
Asociacién Panamefia de Ejecutivos de Empresa (APEDE), cuyo lema fue «Justicia, Estado de
derecho y desarrollo econémico».

El pronunciamiento, denominado «Declaracién ciudadana del centenario por la justicia y el Estado
de derecho», fue emitido el 12 de abril de 2003 y estipuld, entre otros, los siguientes compromisos
de las entidades suscriptoras:

R/

% «Emprender acciones concretas que conduzcan a que los tres 6rganos del Estado, en
conjunto con la sociedad civil, logren un Pacto de Estado por la Justicia, que recoja las
aspiraciones y demandas de la sociedad, y enuncie las prioridades institucionales que
marcarén el plan de accién a seguir para la eficiencia y transparencia de la administracién
de justicia».

% «Exigir a la clase politica del pais, especificamente a los candidatos presidenciales, un
compromiso escrito por el respeto al principio de independencia del Organo Judicial
con respecto a los otros 6rganos del Estado»®.

Como se ve, el compromiso asumido, en el marco de la CADE 2003, por un conjunto plural
de instituciones de la sociedad civil, ya menciona expresamente la necesidad de un «Pacto de
Estado por la Justicia», en el que concurran los poderes piblicos y los organismos representativos
de la ciudadania panameifia.

Pero el verdadero detonante del «Pacto de Estado por la Justicia» fue el escindalo suscitado
como consecuencia de unas declaraciones del magistrado supremo Adin Arjona Lépez, de fecha
3 de marzo de 2005, en las que acusaba a tres de sus colegas de la Corte Suprema de Justicia,
los magistrados Arturo Hoyos, Anibal Salas y Winston Spadafora, de actos de corrupcién en el
ejercicio de sus funciones jurisdiccionales respecto de casos de narcotrafico*’.

39 1bid., p. 18 (recomendaciones 1y 2).

40 Véase el texto integro de la «Declaracién ciudadana del centenario por la justicia y el Estado de derecho» en
Golcher, Ileana, Seis pasos para una incidencia ciudadana efectiva. . ., op. cit., pp. 66-68.

41 Véase Maytin Justiniani, Angglica, «Panama», en Transparencia Internacional, Informe Global de la corrup-
cion 2006: corrupcion y salud, op. cit., pp. 177 y 179; y Maytin Justiniani, Angélica, «El Poder Judicial asegura

la impunidad para las elites en Panama», en Transparencia Internacional, Informe Global de la corrupcion
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El magistrado Addn Arjona Lépez, en conferencia de prensa convocada al efecto, presentd
seis casos que, en su opinién, involucrarian a sus mencionados colegas en manifiestas y graves
irregularidades procesales dirigidas a favorecer a procesados por tréfico ilicito de drogas*.

Tales declaraciones llevaron a las instituciones de la sociedad civil a exigir la renuncia de todos
los magistrados de la Corte Suprema de Justicia y la revisién de los procedimientos de seleccién
de los integrantes del méximo tribunal de justicia del pais®, asi como a la realizacién de una
manifestacion de protesta en las escalinatas del méaximo tribunal de justicia* y a la interposicién
de una denuncia ante la Comisién de Credenciales, Justicia Interna, Reglamento y Asuntos
Judiciales de la Asamblea Legislativa dirigida contra los magistrados Hoyos, Salas y Spadafora,
la cual fue desestimada por el Organo Legislativo®.

El estudio técnico de los casos denunciados, a cargo de una comisién de juristas independientes,
conformada por la Alianza Ciudadana Pro Justicia, llegé a la siguiente conclusién:

«La decisién del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, después de realizado el audito
a los cuatro primeros fallos, transmite la percepcién de selectividad de la justicia. En
los otros dos casos existieron irregularidades o faltas al debido proceso por parte de
funcionarios de instruccién, jueces o magistrados del Tribunal Superior que no fueron
saneadas.

»Los hallazgos encontrados, luego del anilisis de cuatro de los seis fallos, sugieren dos
supuestos:

»a) que existe una incapacidad manifiesta en el ejercicio del cargo de Magistrados
de la Corte Suprema de Justicia, o

»b) que existe un indicio grave de que tales decisiones responden a criterios
selectivos al margen del derecho»*.

Mis adelante, el informe de la citada comisién de juristas independientes sefialé que «en
todos los casos relativos a delitos relacionados con drogas, se emitieron decisiones cues-
tionables, pues ponen en evidencia no sélo la selectividad, sino también graves indicios de
que las aseveraciones del Magistrado en referencia [el magistrado Addn Arjona Lépez]
apuntaban a favoritismos en el seno del Pleno de la Corte motivados por otras razones

2007: corrupcion en sistemas judiciales, Buenos Aires, Ediciones del Puerto, 2007, p. 248. Los informantes
calificados que fueron entrevistados en el marco de la presente consultoria coinciden en la relevancia de la
denuncia del magistrado Arjona como desencadenante de la dltima crisis que condujo al «Pacto de Estado
por la Justicia».

42 Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Resumen Ejecutivo del analisis de los seis fallos denunciados por el magis-
trado Adén Arnulfo Arjona, en conferencia de prensa, el 3 de marzo de 2005», Ciudad de Panama, ACP],
2005, pp. 1-2.

43 Maytin Justiniani, Angélica, «Panama», en Transparencia Internacional, Informe Global de la corrupcion
2006..., op. cit., p. 177.

44 Golcher, Ileana, Seis pasos para una incidencia ciudadana efectiva. .., op. cit., p. 19.

45 Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Resumen Ejecutivo del andlisis de los seis fallos...», gp. ciz., p. 2.

46 Ihid.
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que ameritan ser objeto de investigacién», y que «la actitud condescendiente de algunos Ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia en los casos ligados al narcotrafico nos dejan muchas
interrogantes y preocupaciones con respecto al por qué de la selectividad de la justicia»®.

Por dltimo, en sus «Recomendaciones generales», los evaluadores de la Alianza Ciudadana Pro
Justicia consignaron, entre otros sefialamientos, que «urgen cambios al sistema de administra-
cién de justicia en Panamd, en especial en lo relacionado con la seleccién de todos los operado-
res del sector justicia, de manera que se garantice el ejercicio de una judicatura independiente y
democritica» y que «la Reforma no solamente incida en la férmula para escoger a los Magistra-
dos y demis servidores judiciales, sino que se establezca un mecanismo que permita supervisar
la conducta ética de estos funcionarios y, ademds, un sistema transparente y efectivo para la
investigacién de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia por la comisién de un hecho
punible sin que se exija la prueba sumaria»*.

Con estos antecedentes y en este clima de agitacién institucional y ciudadana, debido a suce-
sivos escdndalos provocados por denuncias de falta de independencia y corrupcién en la Corte
Suprema de Justicia, con ramificaciones politicas hacia los otros érganos del poder publico, en
abril de 2005 el presidente de la Republica, licenciado Martin Torrijos Espino, convocé al asi
llamado «Pacto de Estado por la Justicia».

El contenido del «Pacto de Estado por la Justicia»

Suscribieron el «Pacto de Estado por la Justicia», el 12 de abril de 2005, ademds de Martin
Torrijos Espino, presidente constitucional de la Republica, Jerry Wilson Navarro, presidente de
la Asamblea Nacional, José Troyano, presidente de la Corte Suprema de Justicia, Ana Matilde
Goémez Ruiloba, Procuradora General de la Nacién, Oscar Emilio Ceville, Procurador de la
Administracién, Juan Antonio Tejada, Defensor del Pueblo, y Carlos Vasquez Reyes, Presiden-
te del Colegio Nacional de Abogados®.

El documento sefiala que sus suscriptores se hallan «comprometidos con una administracién de
q P 1%
justicia transparente, independiente y eficiente, y que estdn «preocupados por la critica situacién
de la misma v conscientes de la necesidad de reestructurar y modernizar el sistema judicial».
y y J

Asimismo, el «Pacto» sefiala que estd dirigido a «la creacién de una Comisién de Estado por
la Justicia que definird una agenda de la reforma judicial y se dedicard en forma permanente a
la ejecucién de dicha agenda», comisién que habia de ser integrada por representantes de los
tres Organos del Estado, la Procuraduria General de la Nacién, la Procuraduria de la Adminis-
tracion, la Defensoria del Pueblo y el Colegio Nacional de Abogados, extendiéndose una muy
merecida invitacién a Alianza Ciudadana Pro Justicia a formar parte de la misma. Se nombré
como depositario del Pacto al Comité Ecuménico.

47 Ibid, p. 14.
48 Ibid, p.15.
49 Véase el texto integro del «Pacto de Estado por la Justicia» en Golcher, Ileana, Seis pasos para una incidencia

ciudadana efectiva. .., op. cit., pp. 69-70.
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El «Pacto» reconocié la urgencia de lograr una «reforma judicial integral» y sefial6 algunos pun-
tos especificos prioritarios, tales como los relativos a la eleccién de los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, la elaboracién de una Ley de Carrera Judicial y Fiscal, el establecimiento
de un sistema de rendicién de cuentas y evaluacién del desempefio, entre otros.

Por dltimo, el «Pacto» estipul6é que la Comisién de Estado por la Justicia tendria 180 dias para
presentar un «Informe Final», tras formar comisiones de trabajo con participacién de la sociedad
civil, el cual Informe Final deberia contener las politicas del Estado para la reestructuracién y
modernizacién del Organo Judicial y el Ministerio Pablico, con indicacién de los lineamientos
operativos, los responsables y los plazos de ejecucion.

Puede apreciarse, entonces, que el «Pacto de Estado por la Justicia» es, en gran medida, el re-
sultado de la actividad desplegada y de las propuestas adelantadas por las organizaciones de la
sociedad civil agrupadas en la Alianza Ciudadana Pro Justicia, consorcio que, si bien no estuvo
entre las entidades que suscribieron el documento, fue invitado, como se ha dicho, en razén de
sus méritos propios, a formar parte de la Comisién de Estado por la Justicia®.

El <Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia

El Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia fue presentado en septiembre de
2005°!, dentro del plazo fijado por el «Pacto de Estado por la Justicia».

El documento, muy completo y consistente, identifica cinco dreas prioritarias, a saber:

1) Acceso a la justicia.

2) Reforma integral de la jurisdiccién penal.

3) Reforma estructural del sistema de administracién de justicia.
4) Rendicién de cuentas y transparencia.

5) Reformas jurisdiccionales™.

Las principales propuestas concretas contenidas en el «Informe Final» son, a tenor literal del
propio documento de la Comision de Estado por la Justicia, las siguientes®:

7

% En el drea de Acceso a la Justicia se formulan propuestas concretas sobre la siguientes

materias:

* Creacién de la Jurisdiccién de Paz en reemplazo de la Justicia Administrativa de
Policia.

» Ampliacién de los servicios y mecanismos de Resolucién Alternativa de Conflicto

(RAC).

50 Varios entrevistados en el marco de la presente consultoria coincidieron en que la Alianza Ciudadana por

la Justicia ha jugado y juega un papel muy importante en relacién a la convocatoria e implementacién del
«Pacto de Estado por la Justicia».

51 Golcher, lleana, Seis pasos para una incidencia ciudadana efectiva. .., op. cit., pp. 45-46.

52 Comisién de Estado por la Justicia, Informe de la Comision de Estado por la Justicia, Ciudad de Panama,
[septiembre de 2005], p. xiv.

53 Ibid., pp. xiv-xvi.
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Reestructuracién del Modelo de Defensa Publica.

Mejoramiento de la tutela efectiva de los derechos de los grupos vulnerables.
Redisefio de la Justicia Constitucional, particularmente, sobre instituciones de ga-
rantias, con la implementacién de la Sala de Garantias.

En el drea de Reforma Integral de la Jurisdiccion Penal se formulan reformas concretas
sobre las siguientes materias:

Se propone una Politica Criminolégica de Estado, con principios y estrategias claras
y definidas, para su aprobacién por parte del Organo Ejecutivo.

Se formulan medidas de agilizacién de la Justicia Penal.

Se propone la adopcién de un nuevo Cédigo Penal y de Procedimiento Penal.

En el drea de Reforma Estructural del Sistema de Administracion de Justicia se formulan
propuestas concretas sobre las siguientes materias:

Agilizacién de Procesos, con la implementacién de servicios comunes y nuevas tec-
nologias.

Institucién de la Carrera Judicial y de Instruccién Judicial para incorporar dentro del
Sistema Judicial la evaluacién del desempeiio y un efectivo proceso disciplinario para
todos los servidores judiciales, hasta los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia
y los Procuradores de la Administracién y de la Nacién.

Establecimiento de un sistema administrativo y financiero auténomo, para el Orga-
no Judicial y el Ministerio Publico.

Reformulacién de la estructura funcional del Consejo Judicial.

Fortalecimiento de la Formacién de los Operadores Judiciales.

En el drea de Rendicién de Cuentas y Transparencia se formulan propuestas concre-
tas sobre los siguientes aspectos:

Fortalecimiento de la Auditorfa Judicial en el Organo Judicial y creacién de un ente
similar en el Ministerio Puablico.

Implementacién de mecanismos que permitan mejorar la investigacion en casos de
corrupcion.

Un mecanismo efectivo de comunicacién que permita incrementar la transparencia
en el Organo Judicial y el Ministerio Pblico.

En el drea de Reformas Jurisdiccionales se formulan propuestas concretas sobre las si-
prop
guientes materias:

Reforma a la Jurisdiccién de Libre Competencia y Asuntos del Consumidor, a la

Jurisdiccién Administrativa y a la Jurisdiccién Maritima.

Redefinicién y Mejoramiento de la Jurisdiccién de Nifiez y Adolescencia, y de la
Familia.

Mejoramiento de la gestién de la Jurisdiccién Laboral con la adopcién de medidas
de agilizacién de procesos.

Reforma Legal de la Jurisdiccién Civil, con medidas concretas para la agilizacién de
procesos, y la revisién integral del Cédigo de Procedimiento Civil y el Cédigo Civil.
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= Se propone una Reforma a la Ley Orgénica de la Policia Técnica Judicial para adecuar
sus funciones al proceso acusatorio que se implementard en la nueva Reforma Penal.

El Informe Final formuld, asi, veintisiete propuestas dentro de las cinco dreas prioritarias, sefia-
lando su respectivo ente coordinador y el tiempo estimado para su implementacién, con vistas a
la ejecucion efectiva de la reforma judicial consensuada®.

De otro lado, el Informe Final también incluyd, como se ha adelantado, varias propuestas de
reformas constitucionales juzgadas necesarias para viabilizar el proceso de reestructuracién del
sistema de justicia, entre las que cabe mencionar las siguientes:

* Creaci6n del Consejo de la Judicatura, como maximo organismo administrativo del
Organo Judicial, que ejecute todas las acciones que guarden relacién con el capital
humano de la institucién, en especial en lo atinente a la Carrera Judicial, Régimen
Disciplinario y Administracién o Gerencia, propiamente tal.

» Establecimiento de un nuevo procedimiento para el nombramiento de los Magistra-
dos ala Corte Suprema de Justicia y de los Procuradores de la Nacién y de la Adminis-
tracién mediante un proceso transparente que permita la participacién ciudadana.

* Otorgar mayor autonomia financiera y presupuestaria al Organo Judicial y al Mi-
nisterio Publico.

Particular mencién merece la propuesta de «Resolucién de Gabinete» que contempla un proce-
so para la seleccién de magistrados a la Corte Suprema de Justicia, de procuradores de la Nacién
y de la Administracion transparente y participativo, toda vez que prevé la creacién de una «Co-
misién de Preseleccién» con la funcién de seleccionar a personas idéneas y honestas para ocupar
dichos cargos. Esta comisién deberia proponerle al Organo Ejecutivo una lista de no mas de 15
ni menos de 10 precandidatos, para que, de la misma, el Presidente, en acuerdo con el Consejo
de Gabinete, designe al magistrado o procurador, segin fuere el caso®.

Son las acciones y medidas concretas acordadas en el seno de la Comisién de Estado por la
Justicia y plasmadas en su «Informe Final», las que han de servir de parimetro de medicién del
grado de avance del proceso de fortalecimiento de la independencia judicial en Panamd, desde
luego, como antes se ha anotado, por referencia a los estdndares internacionales y a las normas
de Derecho interno sobre la materia.

54 Segtn Angélica Maytin Justiniani, «la reaccién del publico ante el pacto [el «Pacto de Estado por la Justi-
cia»] fue negativa al principio porque se requerian acciones mds concretas, no otra comisién». Véase Maytin
Justiniani, Anggélica, «Panamd», en Transparencia Internacional, Informe Global de la corrupcion 2006..., op.
cit., p. 180. Es posible que la reticencia de la ciudadania ante la nueva «Comisién de Estado por la Justicia»
coadyuvara a que ésta procurase la concrecion de responsabilidades y plazos de implementacién, tendientes
a asegurar la efectividad de los cambios institucionales programados.

55 Segtn Angélica Maytin Justiniani, de todas las contenidas en el Informe Final de la Comisién de Estado
por la Justicia, «la propuesta que concité el mayor interés se referia a la seleccién y remocién de los jueces de
la Corte Suprema». Véase Maytin Justiniani, Angélica, «Panama», en Transparencia Internacional, Informe
Global de la corrupcion 2006..., op. cit., p. 180.
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LOS ESTANDARES INTERNACIONALES

El mecanismo para seleccionar y nombrar a los miembros de la judicatura es uno de los princi-
pales elementos que, conforme a los estdndares internacionales de derechos humanos, permiten
determinar la existencia de un Poder Judicial independiente.

Ante todo, los tratados internacionales de derechos humanos estipulan que toda persona tiene
derecho a ser juzgada, en asuntos de naturaleza penal, civil o de cualquier otra indole, por «tri-
bunales competentes, independientes e imparciales». A manera de ejemplo, cabe citar las reglas
contenidas en la Convencién Americana de Derechos Humanos (CADH) y el Pacto Interna-

cional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP):

.

% «Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido
con anterioridad por la ley, en la sustanciacién de cualquier acusacién penal formulada
contra ella, o para la determinacién de sus derechos y obligaciones de orden civil, labo-
ral, fiscal o de cualquier otro cardcter» (CADH, articulo 8.1).

% «Todas las personas son iguales ante los tribunales y cortes de justicia. Toda persona
tendrd derecho a ser oida publicamente y con las debidas garantias por un tribunal
competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la substanciacién de
cualquier acusacién de cardcter penal formulada contra ella o para la determinacién de
sus derechos u obligaciones de carécter civil...» (PIDCP, articulo 14.1).

La importancia de este derecho consagrado en los tratados internacionales de derechos humanos
es tal, que el Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas (ONU), considera que «los requisitos de independencia e impar-
cialidad de la justicia son universales y se basan tanto en el derecho natural como en el positivo»,
de modo que «en el plano internacional las fuentes de este Gltimo derecho radican en los compromi-
sos convencionales, las obligaciones consuetudinarias y los principios generales del derecho»™.

Por su parte, los Principios Bdsicos de las Naciones Unidas relativos a la Independencia de la Judicatu-
ra”’ estatuyen que «la independencia de la judicatura serd garantizada por el Estado y proclamada
por la Constitucién o la legislacion del pais» y que «todas las instituciones gubernamentales y de
otra indole respetardn y acatardn la independencia de la judicatura» (principio 1).

56 Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Informe del Relator Especial
sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Sefior Leandro Despouy, documento de la ONU E/
(CN.4/2004/60, de 31 de diciembre de 2003, parrafo 28.

57 Adoptados por el Séptimo Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del
Delincuente, celebrado en Mildn del 26 de agosto al 6 de septiembre de 1985, y confirmados por la Asam-
blea General en sus resoluciones 40/32 de 29 de noviembre de 1985 y 40/146 de 13 de diciembre de 1985.
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Afade este importante instrumento internacional —que es invocado por la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos (Corte IDH), al realizar su tarea interpretativa de establecer
el contenido y alcance del articulo 8.1 de la CADH*— que «las personas seleccionadas para
ocupar cargos judiciales serdn personas integras e idéneas y tendrdn la formacién o las califica-
ciones juridicas apropiadas» y que «todo método utilizado para la seleccién de personal judicial
garantizard que éste no sea nombrado por motivos indebidos» (principio 10).

En cuanto a la jurisprudencia supranacional, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) ha sefalado, en el fallo emitido en el Caso Campbell y Fell vs. Reino Unido, que para
dilucidar si los 6rganos jurisdiccionales son independientes, ha de tenerse en cuenta el modo de
nombramiento de sus titulares, junto a la duracién del mandato, la existencia de garantias contra
las presiones externas y la apariencia de independencia (fundamento 78)*°. Es ésta una linea
jurisprudencial consolidada, como puede verse en las sentencias expedidas por el TEDH en los
casos Piersak vs. Bélgica, Findlay vs. Reino Unido e Incal vs. Turquia®, entre otros®'.

La propia Corte IDH acoge en gran medida estos mismos criterios, precisamente citando dis-
tintos precedentes de su homéloga europea. Asi, en el Caso del Tribunal Constitucional vs. Peri,
la Corte IDH estatuy6 que, «como lo sefialara la Corte Europea [de Derechos Humanos], la in-
dependencia de cualquier juez supone que se cuente con un adecuado proceso de nombramien-
to, con una duracién establecida en el cargo y con una garantia contra presiones externas»®2.

A nivel del sistema universal, el Comité de Derechos Humanos, en su reciente Observacion Ge-
neral N° 32, sobre el articulo 14 del PIDCP, reafirma y amplia los desarrollos jurisprudenciales
al aseverar que «el requisito de independencia se refiere, en particular, al procedimiento y las
cualificaciones para el nombramiento de los jueces, y las garantias en relacién con su seguridad
en el cargo hasta la edad de jubilacién obligatoria o la expiracién de su mandato, en los casos en
que exista, las condiciones que rigen los ascensos, traslados, la suspensién y la cesacién en sus
funciones y la independencia efectiva del poder judicial respecto de la injerencia politica por los
poderes ejecutivo y legislativo»®.

58 Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH), Caso del Tribunal Constitucional vs. Perd, sen-
tencia de 31 de enero de 2001, pérrafos 73 y 74.

59 Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), Caso Campbell y Fell vs. Reino Unido, sentencia del 28
de junio de 1984, en TEDH, Jurisprudencia 1984-1987, Madrid, Cortes Generales, s.f., p. 154.

60 TEDH, Caso Piersak vs. Bélgica, sentencia de 1° de octubre de 1982, pérrafo 27; Caso Findlay vs. Reino
Unido, sentencia de 25 de febrero de 1997, parrafo 73; Caso Incal vs. Turquia, sentencia de 9 de junio de
1998, parrafo 65.

61 Sobre la jurisprudencia del TEDH y los «cuatro criterios» para la determinacién de la independencia judi-
cial, véase también Trechsel, Stefan, Human Rights in Criminal Proceedings, New York, Oxford University
Press, 2005, pp. 53-54.

62 Corte IDH, Caso del Tribunal Constitucional vs. Peri, op. cit., parrafo 75.

63 Comité de Derechos Humanos, Observacion General N° 32, «El derecho a un juicio imparcial y a la igualdad
ante los tribunales y cortes de justicia», documento de la ONU CCPR/C/GC/32, de 23 de agosto de 2007,
parrafo 19.
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A mayor abundamiento, el Comité de Derechos Humanos indica que «los Estados deben adop-
tar medidas concretas que garanticen la independencia del poder judicial, y proteger a los jueces
de toda forma de influencia politica en la adopcién de decisiones por medio de la Constitucién
o la aprobacién de leyes que establezcan procedimientos claros y criterios objetivos para el
nombramiento, la remuneracién, el mandato, la promocidn, la suspensién y la destitucion, y las
sanciones disciplinarias en relacién con los miembros de la judicatura», y que «toda situacién
en que las funciones y competencias del poder judicial y del poder ejecutivo no sean claramente
distinguibles o en la que este Gltimo pueda controlar o dirigir al primero es incompatible con el
concepto de un tribunal independiente»®.

En cuanto a los mecanismos especificos de nominacién de los miembros de la judicatura, los es-
tindares internacionales de derechos humanos aceptan diversos sistemas, siempre y cuando no
resulten lesivos de la independencia judicial y excluyan los nombramientos «por motivos inde-
bidos», segtn prescriben los Principios Bdsicos de las Naciones Unidas relativos a la Independencia
de la Judicatura (principio 10), recién citados. En el mismo sentido, la Corte IDH sostiene que
«uno de los objetivos principales que tiene la separacién de los poderes publicos es la garantia de
la independencia de los jueces y, para tales efectos, los diferentes sistemas politicos han ideado

procedimientos estrictos, tanto para su nombramiento como para su destitucién»®.

Y es que, como se sabe, ningin sistema de seleccién de jueces es perfecto ni garantiza a ple-
nitud la independencia del Poder Judicial y de sus integrantes, de lo que puede colegirse, de
un lado, que no existe un tnico modelo éptimo, y, del otro, que tampoco puede descartarse a
priori ninguno (nombramiento por los poderes politicos, por cooptacién o por un Consejo de
la Judicatura, por ejemplo). Antes bien, como sostuvo la investigacién regional de DPLF sobre
corrupcién judicial, «cada nacién, atendiendo a sus necesidades y particularidades, debe encon-
trar el mejor disefio institucional tomando como referencia los diversos paradigmas o modelos
tedricos», pero a la vez ha de procurar que exista siempre «un sistema de pesos y contrapesos,
que distribuya de modo adecuado el poder y garantice la independencia de la judicatura»®.

Asi, el sistema de nominacién judicial queda remitido al derecho interno de los Estados, bajo el
marco de los estindares internacionales de derechos humanos.

EL DERECHO INTERNO PANAMENO

Desde luego, la Carta Politica panamena estipula la garantia genérica de independencia de la
judicatura, y lo hace en los siguientes términos: «los Magistrados y Jueces son independientes en
el ejercicio de sus funciones y no estin sometidos més que a la Constitucién y a la Ley; pero los
inferiores estdn obligados a acatar y cumplir las decisiones que dicten sus superiores jerirquicos

64 Ibid

65 Corte IDH, Caso del Tribunal Constitucional vs. Peri, op. cit., parrafo 73.

66 Siles Vallejos, Abraham, «Mejorar los controles democriticos...», en DPLE, Controles y descontroles..., op.
cit., p. 40.
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al revocar o reformar, en virtud de recursos legales, las resoluciones proferidas por aquellos»
(Const., articulo 210)%7.

Ahora bien, debido a que el Derecho de Panama establece sistemas de seleccién judicial di-
ferentes para los miembros de la Corte Suprema de Justicia (nombramiento a cargo de los
poderes politicos) y para los integrantes de los demds tribunales del pais (nombramiento por
cooptacion), el presente informe expone en acdpites separados la cuestion de la nominacién de
los magistrados del maximo tribunal de la jurisdiccién ordinaria y la de los miembros de los
tribunales inferiores.

El nombramiento de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia

En primer lugar, debe destacarse que el sistema de seleccién de magistrados de la Corte Supre-
ma de Justicia que la actual Constitucién panamefia consagra, es el de nombramiento a cargo de
los poderes politicos, esto es, el Ejecutivo, que designa, y el Legislativo, que aprueba:

% «La Corte Suprema de Justicia estard compuesta del nimero de Magistrados que de-
termine la Ley, nombrados mediante acuerdo del Consejo de Gabinete, con sujecién a
la aprobacién del Organo Legislativo, para un periodo de diez afios...» (Const., arti-
culo 203, parrafo 1).

% «Son funciones del Consejo de Gabinete: [...] Acordar con el Presidente de la Re-
publica los nombramientos de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del
Procurador General de la Nacién, del Procurador de la Administracion, y de sus res-

pectivos suplentes, con sujecion a la aprobacién de la Asamblea Nacional» (Const.,
articulo 200.2).

% «Son funciones administrativas de la Asamblea Nacional: [...] Aprobar o improbar los
nombramientos de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Procurador
General de la Nacién, del Procurador de la Administracién y los demds que haga el
Ejecutivo y que, por disposicién de esta Constitucién o la Ley, requieran la ratificacién
de la Asamblea Nacional. Los funcionarios que requieran ratificacién no podran tomar
posesion de su cargo hasta tanto sean ratificados» (Const., articulo 161.4).

Otras normas constitucionales, relacionadas con la designacién de miembros de la Corte Su-
prema de Justicia y las garantias de independencia de la que tales miembros deben gozar, son
las siguientes:

% «Cada Magistrado tendrd un suplente nombrado en igual forma que el principal y para
el mismo periodo, quien lo reemplazard en sus faltas, conforme a la Ley. Solo podrin
ser designados suplentes, los funcionarios de Carrera Judicial de servicio en el Organo
Judicial» (Const., articulo 203, parrafo 2).

% «Cada dos afios, se designaran dos Magistrados, salvo en los casos en que por razén del
niumero de Magistrados que integren la Corte, se nombren mds de dos o menos de dos

67 Esta disposicién estd asimismo recogida en el Cédigo Judicial de modo casi idéntico (articulo 2).
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Magistrados. Cuando se aumente el nimero de Magistrados de la Corte, se hardn los
nombramientos necesarios para tal fin, y la Ley respectiva dispondré lo adecuado para
mantener el principio de nombramientos escalonados» (Const., articulo 203, parrafo 3).

% «No podri ser nombrado Magistrado de la Corte Suprema de Justicia:

1. Quien esté ejerciendo o haya ejercido el cargo de Diputado de la Republica o
suplente de Diputado durante el periodo constitucional en curso.

2. Quien esté ejerciendo o haya ejercido cargos de mando y jurisdiccion en el Organo
Ejecutivo durante el periodo constitucional en curso» (Const., articulo 203, prrafo 4).

Comose puedeapreciar,la Constitucién panamefiaenvigorrecoge el «principiode nombramientos
escalonados» y reserva en exclusividad la designacién de suplentes de magistrados supremos a
los jueces de carrera, mientras, a la vez, prohibe que la titularidad de los cargos en el maximo
tribunal ordinario recaiga en quienes han desempefiado funciones parlamentarias o ejecutivas
durante el mismo periodo constitucional.

De esta manera, pareciera que la Constitucién Politica de Panama procura afianzar el cardcter
técnico, antes que politico, de las designaciones en la Corte Suprema de Justicia, en una suerte de
intento de contrapesar o limitar el amplio poder discrecional que la misma Carta concede al Go-
bierno y a la Legislatura para la conformacién del méximo tribunal de la jurisdiccién ordinaria.

Como se verd en el siguiente acipite, la prictica institucional prevaleciente histéricamente en
Panamd, incluyendo el periodo iniciado con la transicién democritica de 1989, ha revelado
la insuficiencia de estas medidas para la finalidad de una integracién de la Corte Suprema de
Justicia no interferida por criterios politicos.

Por cierto, la tradicional inexistencia de normativa infra-constitucional para regular el ejercicio
de las potestades de nominacién del Ejecutivo, ha contribuido, en no poca medida, a que, a
menudo, los nombramientos hayan recaido en personas cercanas al presidente de la Republica
y al partido gobernante®®.

El nombramiento de integrantes de tribunales inferiores

En lo que se refiere al reclutamiento de los magistrados y jueces de los tribunales inferiores,
la Constitucién panamefia ha previsto el sistema de cooptacidn, confiriendo, por tanto, la
responsabilidad de seleccién a los titulares de los 6rganos jurisdiccionales superiores a aquellos
donde han de llenarse las plazas vacantes. En tal sentido, la Carta Politica sefala:

68 Segun Angélica Maytin, la ex presidenta Mireya Moscoso (1999-2004) nombré como magistrados de la
Corte Suprema a dos miembros de su gabinete y a un amigo cercano y miembro del Congreso, mientras el
actual presidente de la Republica, Martin Torrijos, ha elegido a un ex asesor del Parlamento y un miembro
de la oficina del procurador de la Nacién. Véase Maytin Justiniani, Angélica, «El Poder Judicial asegura
la impunidad para las elites en Panama», en Transparencia Internacional, Informe Global de la corrupcion

2007..., op. cit., p. 246.
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% «Enlos Tribunales y juzgados que la Ley establezca, los Magistrados serdn nombrados

por la Corte Suprema de Justicia y los Jueces por su superior jerarquico. El personal
subalterno serd nombrado por el Tribunal o juez respectivo. Todos estos nombramien-

tos serdn hechos con arreglo a la Carrera Judicial, segtn lo dispuesto en el Titulo XI»
(Const., articulo 209).

Por su parte, el Titulo XI de la Norma Fundamental panameiia instituye a la «carrera judicial»
como una de las «carreras en la funcién publica», basada en «los principios del sistema de mé-
ritos», junto a las carreras administrativa, docente, diplomadtica y consular, de las ciencias de la
salud, policial, de las ciencias agropecuarias, del servicio legislativo y otras que la ley determine
(Const., articulo 305).

La regulacién infra-constitucional de estas disposiciones viene dada, en primer lugar, por diversos
articulos (articulos 87.2,119,129.5,161.8, 168 y 180) del Libro I, denominado «Organizacién ju-
dicial», del Cédigo Judicial, y, en particular, por su Titulo XTI, cuyo epigrafe reza «Carrera judicial»
(articulo 270 y ss.)®. En segundo lugar, el desarrollo reglamentario corresponde al Acuerdo N° 46
de la Corte Suprema de Justicia, que, casi siete afios después de la aprobacién del Cédigo Judicial,
puso en vigor el «Reglamento de la carrera judicial», de fecha 27 de septiembre de 19917

Hay que indicar, sin embargo, que las normas del Cédigo Judicial relativas al nombramiento
de los magistrados y jueces de carrera —esto es, con exclusién de los magistrados de la Corte
Suprema, por mandato del articulo 307.1, Const.— son escasas, dispersas y carecen de las preci-
siones necesarias para asegurar de forma debida el ingreso a la judicatura en los distintos niveles
jerdrquicos de ésta (sin considerar a la cuspide de la organizacién).

En efecto, las reglas fundamentales del Cédigo Judicial apenas establecen lo siguiente:

% «Para ingresar a la Carrera Judicial es preciso cumplir con los requisitos exigidos por la
ley o los reglamentos para ocupar el cargo respectivo.

»Para estos efectos se instituird una clasificacién de cargos judiciales y del Ministerio
Publico, que servird de base para todo lo atinente a la seleccién, nombramiento y pro-
mocién de los funcionarios de carrera. Esta clasificacién se hard tomando en cuenta las
funciones, responsabilidades y derechos inherentes al cargo» (articulo 270, parrafos 3
y 4).

% «Para ocupar los cargos de Magistrados de Distrito Judicial, de Jueces de Circuito y de
Jueces Municipales de Primera y Segunda Categoria, se seguirdn las reglas siguientes:

a) Se ascenderd, en primer lugar, al funcionario de la categoria inmediatamente inferior
de mayor antigiiedad en la misma y la mejor hoja de servicio, siempre que cumpla
también los requisitos exigidos para el cargo superior; y

b) Si hubiere una segunda vacante, se someterd a concurso entre los que ocupen un

69 El Cédigo Judicial fue aprobado, como se ha dicho, mediante Ley N° 29, de 25 de octubre de 1984 (Gaceta
Oficial, 6 de diciembre de 1984).
70 Gaceta Oficial, 16 de octubre de 1991.
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puesto inmediatamente inferior en el escalafén y los aspirantes extrafios al Organo
Judicial que retnan los requisitos que fije el Reglamento de nombramientos, tras-
lados y ascensos, que dictard el Pleno de la Corte Suprema de Justicia. Las mismas
reglas se observardn para llenar las vacantes siguientes» (articulo 271).

% «Son funciones del Consejo Judicial:

1. Asegurar la independencia, eficacia, disciplina y decoro en los tribunales y garantizar
a los magistrados, jueces, agentes del Ministerio Publico y personal subalterno de
la Administracién de Justicia, los beneficios de la Carrera Judicial, para lo cual
administrara todo lo concerniente a ella segtn se dispone en este Cédigo» (articulo

441.1).

Sin perjuicio de que, mds de una vez, el Cédigo Judicial se remite a las regulaciones de una
futura Ley de Carrera Judicial (articulos 119 y 168), hasta ahora lamentablemente inexistente,
el Reglamento aprobado mediante el Acuerdo N° 46 introduce en el ordenamiento juridico
panameifio los principios y reglas especificas de la carrera judicial en un cuerpo normativo sis-
tematico.

Sélo a manera de ejemplo cabe citar las siguientes disposiciones bdsicas del Reglamento de
carrera judicial:

7

% «La carrera judicial es un sistema cientifico de seleccién y administracién del personal
que ingresa al Organo Judicial. Dicha carrera se basa en los méritos, titulos y antece-
dentes del aspirante para ocupar el respectivo cargo, de conformidad a los requisitos
establecidos por la Ley y los procedimientos sefialados en este Reglamento y en los
manuales a que se refiere el articulo 301 de la Constitucién Nacional» (articulo 2).

% «La Carrera Judicial es un factor determinante de la independencia judicial, y se basa
en la idoneidad, capacidad, probidad e igualdad de oportunidades para estimular el
ingreso de los mds aptos» (articulo 3).

En cuanto a las unidades a las que se otorga la responsabilidad de administrar la carrera ju-
dicial, junto al Pleno de la Corte Suprema de Justicia, se establece la Comisién de Personal y
el Departamento de Personal del érgano Judicial, indicindose adicionalmente que «también
participardn, en los casos que la Ley lo sefala, el Consejo Judicial, la Sala Cuarta de Negocios
Generales y la Procuraduria general de la Nacién» (articulo 8).

Finalmente, debe anotarse que el Reglamento contiene las normas fundamentales de un «sis-
tema de seleccién de cargos» basado en criterios técnicos y de evaluacién de conocimientos,
experiencias, méritos y capacidades (articulo 20 y ss.).

Al margen de que el tiempo transcurrido desde su promulgacién y entrada en vigencia haya
evidenciado la necesidad de introducir correcciones y ajustes, de distinta entidad, en el marco
normativo que regula el ingreso a la carrera judicial, debe advertirse que las principales dificul-
tades vienen dadas, en este caso, por el desdibujamiento de la carrera judicial que se observa en
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la prictica, el excesivo margen de discrecionalidad de la autoridad nominadora y la ausencia de
un organismo en capacidad real de administrar la mencionada carrera judicial y garantizar asi la
independencia judicial, segtin serd expuesto con mds detalle més adelante.

LA DIMENSION DE LA REALIDAD: DIFICULTADES Y AVANCES

Los sistemas de seleccién de magistrados y jueces disefiados por la Constitucién y las leyes
panamefias han mostrado, en la prictica, serias deficiencias, las cuales han coadyuvado a la
generacién del profundo descontento ciudadano con el sistema de justicia que se registra en los
ultimos afios. Y es que, como ha sido sefialado en los anteriores acépites de este informe, se halla
muy difundida entre la poblacién la idea de que la judicatura es ineficiente y corrupta y que estd
controlada por los poderes politicos, en particular por el Gobierno.

Las dificultades observadas son, como es de suponer, distintas segin se trate del nombramiento
de magistrados de la Corte Suprema de Justicia o de la integracién de tribunales inferiores, en
razén de la diversidad de sistemas de seleccidn existentes para cada nivel de la jurisdiccién. En
consecuencia, las medidas de cambio y mejora han de ser, asimismo, diferentes.

Es de destacar, empero, que la realidad panamefia, como serd expuesto en seguida, también
ofrece medidas normativas y précticas institucionales que constituyen un importante avance en
el camino de asegurar la efectividad de la independencia judicial a través del sistema de seleccién
de los miembros de la judicatura.

La integracion de la Corte Suprema: necesidad de consolidar la participacién
ciudadana y de regular el ejercicio de las potestades de nominaciény
aprobacion

En lo que se refiere a la seleccién de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, dos pare-
cen ser las medidas més promisorias de entre aquellas que los propios actores nacionales vienen
impulsando o barajan como posibles en la actualidad. Ellas son, de un lado, la consolidacién del
rol coadyuvante de la sociedad civil, y, del otro, la regulacién de los poderes del Ejecutivo y del
Legislativo para la nominacién y la aprobacién de los candidatos, respectivamente.

Antes de examinarlas con cierto detenimiento, conviene, sin embargo, hacer notar que, a lo
largo de su historia constitucional, Panama ha tenido diversos sistemas de selecciéon de sus ma-
gistrados supremos, incluyendo el de eleccién popular (directa e indirecta) y el de designacién
por el Organo Legislativo, sin participacién del Poder Ejecutivo, siendo asi que, recién con la
Constitucién de 1904, se otorga la potestad de nombramiento al presidente de la Republica y
luego, con la Carta de 1941, se establece la necesidad de la aprobacién de la Asamblea Nacional,
sistema que se ha mantenido hasta hoy, como puede apreciarse en el siguiente Cuadro N° 8.
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Cuadro N° 8. Nombramiento de magistrados de la Corte Suprema, segiin las Constituciones panamefias

Nombramiento Aprobacidn Nim. de magistrados

Const. de 1841 Asamblea electoral (mayoria absoluta) Escrutinio del Congreso -

Const. de 1855 Eleccidn ciudadana - Tres*
Const. de 1863 Eleccidn ciudadana - Tres
Const. de 1865 Asamblea Legislativa - Tres
Const. de 1868 Asamblea Legislativa - Tres
Const. de 1870 Asamblea Legislativa - Tres
Const. de 1873 Asamblea Legislativa - Tres
Const. de 1875 Asamblea Legislativa - Tres
Const. de 1904 Presid. de la Repiib. - Cinco
Ref. const. de 1924** - - -

Const. de 1941 Presid. de la Repiib. Asamblea Nacional Cinco
Const. de 1946 Presid. de la Repib. y Consejo de Gabinete Asamblea Nacional Cinco
Ref. const. de 1956 - - Nueve

Const. de 1972

*kk

Presid. de la Repib. y Consejo de Gabinete

El que determine la ley

Ref. const. de 1978

Presid. de la Repiib. y Consejo de Gabinete

Kkkk

Organo Legislativo

Ref. const. de 1983

Presid. de la Repiib. y Consejo de Gabinete

Asamblea Legislativa

El que determine la ley

Ref. const. de 1994

Presid. de la Repiib. y Consejo de Gabinete

Asamblea Legislativa

El que determine la ley

Ref. const. de 2004

Presid. de la Reptib. y Consejo de Gabinete

Asamblea Legislativa

El que determine la ley

* Integraban la Corte Superior del Estado Federal de Panama.

** Ratificada el 25 de septiembre de 1928.

*** No obstante, el articulo 277 de la misma Constituciéon de 1972 otorgo al general Omar Torrijos, en su calidad de «lider maximo
de la revolucion panamefia», por el término de seis afios, la potestad de «<nombrar con la aprobacion del Consejo de Gabinete a los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia».

**** A través de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos.

Fuentes: Gonzalez, Rigoberto, E/ Organo Judicial en el constitucionalismo panamerio, Panama, Litho Editorial Chen, 2006, pp. 47-
115; Constituciones panamenas.
Elaboracion: propia.

Por otra parte, también es de resaltar que, con ocasién del proceso de enmienda constitucional
del afio 2004, la Alianza Ciudadana Pro Justicia presenté a la Asamblea Nacional una propuesta
para introducir en la Carta Fundamental la figura del «Consejo Superior de la Magistratura o
Judicatura», el mismo que aparece definido como «6rgano de gobierno, independiente y auté-
nomo, encargado de designar a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, Procurador
General de la Nacién y de la Administracion y sus respectivos suplentes»’’.

La Alianza Ciudadana Pro Justicia sostuvo entonces que entre las ventajas del nuevo organismo,
el cual estaria integrado de modo exclusivo por juristas y funcionarios del Organo Judicial, se
contaban las siguientes:

71 Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Posicién con respecto a los temas relacionados con administracién de justicia

en la discusién de las reformas constitucionales», Ciudad de Panamd, ACPJ, 8 de julio de 2004, p. 2.
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% Es un sistema menos vulnerable a la manipulacién politica.
¢ Permite el escrutinio y la discusién publica.

% Ayuda a diversificar los aportes para la seleccién judicial, aumentando las posibilidades
de que se tomen en cuenta las calificaciones profesionales.

¢ Involucra a diferentes sectores de la comunidad.
% Incrementa el pluralismo politico en el proceso de seleccién.

% Mejora la confianza del poder judicial™.

No obstante la existencia de este antecedente, el «Informe Final» de la Comisién de Estado por
la Justicia recomendé reformar la Constitucién para instituir el Consejo de la Judicatura —cuya
finalidad principal es precisamente asegurar la independencia judicial”—, pero sin conferirle
competencias de nombramiento de los magistrados de la Corte Suprema’.

Sin embargo, la Comisién de Estado por la Justicia, de conformidad con la agenda fundamental
definida en el «Pacto de Estado por la Justicia», incluyé en su «Informe Final» determinadas
medidas orientadas a hacer mds transparente y participativo el sistema de reclutamiento de los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia.

En primer lugar, la Comisién de Estado por la Justicia recomendé enmendar la Constitucién
Politica para que fuera la propia Carta Fundamental la que previera «un nuevo procedimiento
para el nombramiento de los Magistrados a la Corte Suprema de Justicia y de los Procuradores de
la Nacién y de la Administracién mediante un proceso transparente que permita la participacién

ciudadana»”.

Con ello, se buscaba dotar de mayor rigidez a la normativa sobre la materia, dificultando los
cambios legales y, por ende, otorgando mayor estabilidad a las reglas a aplicar al proceso de
seleccién de las mds importantes magistraturas jurisdiccionales del pais. Es de lamentar que,
hasta la fecha, tales modificaciones constitucionales no hayan sido realizadas.

Sin embargo, el «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia, dando muestras de
realismo, incorporé también una propuesta complementaria —completa y detallada— para que
fuera el propio Gobierno quien regulara el procedimiento que habia de seguirse en la etapa de
preseleccién de los candidatos a magistrados de la Corte Suprema de Justicia.

Asi, el primer anexo del «Informe Final» contiene una «Propuesta de Resolucién de Gabinete
elp p
para la preseleccién de aspirantes a ocupar vacantes en la Corte Suprema de Justicia y las

72 Ibid, p. 3.

73 Siles Vallejos, Abraham, gp. cit., p. 40.

74 Comisién de Estado por la Justicia, Informe de la Comision de Estado por la Justicia, op. cit., p. xvi. Las
entrevistas realizadas en el marco de la presente consultoria muestran la existencia de disenso sobre esta
propuesta entre algunos de los principales actores calificados del proceso de reforma del sistema de justicia
panameiio.

75 Ibid.
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Procuradurias», que se fundamenta en las potestades atribuidas al Consejo de Gabinete por los
numerales 2 y 8 del articulo 200 de la Constitucién’.

La «Propuesta de Resolucién de Gabinete» estipulaba la creacién de una «Comisién Especial
de Preseleccion» de los candidatos a magistraturas en la Corte Suprema de Justicia (titulares
y suplentes), asi como de los postulantes a los cargos de Procurador General de la Nacién y
Procurador de la Administracién.

La Comisién Especial de Preseleccién, que tendria naturaleza de «organismo consultivo y asesor
del Consejo de Gabinete», seria convocada en cada oportunidad en que fuera necesario dar inicio
a un proceso de preseleccién. Asimismo, tendria una composicién plural, con representantes ad
honorem de diversos sectores e instituciones de la ciudadania:

1) Un representante de los decanos de las Facultades de Derecho de las distintas
universidades acreditadas con mds de quince afios de servicio al pais, escogido por el
Consejo de Rectores.

2) Un representante del Colegio Nacional de Abogados.
3) Un representante de la Alianza Ciudadana Pro Justicia.
4) Un representante del Organo Judicial o del Ministerio Publico, escogido por el Consejo

Judicial.

El Comité Ecuménico participaria como «observador y garante» y eventualmente actuaria como
dirimente, cuando existiera paridad al adoptar una decisién.

Tras delinear el procedimiento de preseleccion en sus diversas etapas —sobre la base de los
principios de publicidad y transparencia—, la «Propuesta de Resolucién de Gabinete» establecia
las funciones de la Comisién de Preseleccion:

1) Recibir la documentacién de los aspirantes.

2) Recibir, para su consideracion, opiniones escritas de la ciudadania y de las organizaciones
sobre los aspirantes.

3) Elaborar un cuestionario escrito de evaluacién objetiva de cualidades y hojas de vida.
4) Entrevistar a los candidatos (de considerarlo necesario).
5) Efectuar la preseleccion.

Al término de su labor, la Comisién remitiria al Consejo de Gabinete una lista de candidatos no

menor de 10 ni mayor de 15 para cada vacante. La lista debia ser elaborada en orden alfabético
y sin recomendacién ni puntuaciones.

76 Véase la «Propuesta de Resolucién de Gabinete», transcrita en su integridad, en Comisién de Estado por la
Justicia, Informe de la Comisidn de Estado por la Justicia, op. cit., pp. 61-64 (Anexo N° 1).
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La propuesta fue acogida, con ciertas modificaciones, por el Poder Ejecutivo panameiio,
mediante la expedicién de la Resoluciéon de Gabinete N° 91 (Gaceta Oficial, 24 de noviembre
de 2005), la cual ha sido aplicada, con suerte varia, a los dos ultimos procesos de seleccién y
nombramiento de magistrados supremos.

Los cambios introducidos por la Resolucién de Gabinete N° 91, por contraste con la propuesta
formulada por la Comisién de Estado por la Justicia, son dignos de ser destacados. Y es que no
s6lo amplié la composicién del ente regulado, incluyendo ahora a representantes del Consejo
Nacional de Trabajadores Organizados (CONATO), del Consejo Nacional de la Empresa
Privada (CONEP) y de la Asociacién de Magistrados y Jueces de Panaméd (ASPAMA]), lo que

puede ser considerado como positivo.

Es que, ademis de ello, disminuyé los plazos del procedimiento, omitié la referencia al cardcter
consultivo y asesor del Consejo de Gabinete que habia de tener la Comisién y, muy en especial,
vari6 su denominacién y su funcién principal, para convertirla de un ente de «preseleccién» en
uno de mera «evaluacién». Estas diferencias no son de menor entidad, sino que son relevantes
y de naturaleza cualitativa.

De otro lado, ciertas regulaciones previstas en la propuesta contenida en el «Informe Final» y
mantenidas en la Resolucién de Gabinete N” 91 restaban fuerza al papel encomendado a la
comisién examinadora, a saber, principalmente, el carecer de potestades para, sobre la base de
criterios objetivos y de mérito, calificar o descalificar a candidatos, fijar un orden de precedencia
o limitar dentro de margenes razonables el ejercicio de la facultad nominadora del Ejecutivo
(por ejemplo, preseleccionando a tres o cinco candidatos por cada plaza disponible).

El siguiente Cuadro N° 9 sintetiza las caracteristicas primordiales de la propuesta contenida en
el Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia y de lo aprobado por la Resolucién

de Gabinete N° 91.

Pese a la disminucién cualitativa de las potestades de la Comisién examinadora y pese a las
limitaciones que se arrastran desde la propuesta acordada en el seno de la Comisién de Estado
por la Justicia, es claro que la entrada en vigor de la Resolucién de Gabinete N° 91 constituye
un paso adelante, que debe ser puesto de relieve, en el camino de hacer mds participativo,
transparente y fiable el procedimiento de nominacién de los magistrados de la Corte Suprema
de Justicia.

La intervencién de personas en representacién plural y amplia de organismos de la sociedad
civil y de instituciones vinculadas al quehacer juridico y judicial, incluyendo la de miembros
de la judicatura o del Ministerio Pablico asi como de la principal asociacién de jueces, sin
participacién de los poderes politicos, precisamente permite que la sociedad organizada
contribuya en Panaméd —aunque es verdad que sélo en una primera etapa evaluativa— a la
mejor realizacién de la tarea nominadora que la Constitucién reserva al Gobierno.
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CGuadro N° 9. Preseleccion/Evaluacion de aspirantes a GSJ: principales caracteristicas segiin
«Informe Final> y Resolucion de Gabinete N° 91

«Informe Final> de la Comision de Estado
por la Justicia

Resolucion de Gabinete N° 91

Denominacion | Comision Especial de Preseleccion de aspirantes. Comisidn Especial de Evaluacidn de aspirantes.

Naturaleza Organismo consultivo y asesor del Consejo de Gabinete. No regulada expresamente.

juridica

Duracion CGonvocado cada vez que sea necesario iniciar un proceso | Convocado cada vez que sea necesario iniciar un proceso
de preseleccion. de evaluacion.

Integracion Representantes de: (i) decanos de Facultades de Derecho | Ademas, representantes de: (vi) Consejo Nacional de
con més de 15 afos, escogido por el Consejo de Rectores, | Trabajadores Organizados (CONATO), (vii) Consejo
(ii) Colegio Nacional de Abogados, (jii) Alianza Ciudadana | Nacional de la Empresa Privada (CONEP), y (viii)
Pro Justicia, (iv) 0J o MP, escogido por el Consejo Asociacion de Magistrados y Jueces de Panama
Judicial, y (v) Comité Ecuménico (observador, garantey | (ASPAMAJ).
dirimente).

Plazos del (i) Convocatoria ptiblica con 2 meses de antelacidn, (ii) (i) Convocatoria ptiblica con un mes de antelacidn, (ii)

procedimiento

publicacion en Gaceta Oficial y 2 diarios de circulacion
nacional por 3 dias consecutivos, (iii) recepcion de
documentacion de aspirantes hasta por 30 dias, (iv)
entrevistas opcionales, preseleccion y lista de candidatos
en hasta 15 dias, y (v) publicacion de la lista en 2 diarios
de circulacion nacional por 3 dias consecutivos.

publicacion en Gaceta Oficial por una vez y en 2 diarios
de circulacion nacional por 2 dias consecutivos, (iii)
recepcion de documentacion de aspirantes hasta por

10 dias, (iv) entrevistas, evaluacion, consideraciones y
lista de candidatos en hasta 10 dias, y (v) publicacion
de la lista en 2 diarios de circulacion nacional por 2 dias
consecutivos.

Funciones (i) Recibir la documentacion de los aspirantes, (ii) recibir, | Las mismas, con una diferencia en el tltimo punto: (v)
para su consideracion, opiniones escritas de ciudadania efectuar la evaluacion (no la preseleccion).
y organizaciones sobre aspirantes, (iii) elaborar
cuestionario escrito de evaluacion objetiva de cualidades
y hojas de vida, (iv) entrevistar a los candidatos (de
considerarlo necesario), y (v) efectuar la preseleccion.
Caracteristicas | - Nimero: no menor de 10 ni mayor de 15 candidatos por | - Nimero: no regulado expresamente.
de la lista de cada vacante. - Presentacion: en orden alfabético, sin recomendaciones
candidatos - Presentacion: en orden alfabético, sin recomendacion ni | ni puntuaciones.
puntuaciones.
Remuneracion | Cargo no remunerado. Cargo no remunerado.

Fuentes: Comision de Estado por la Justicia, Informe Final de la Comisién de Estado por la Justicia, septiembre de 2005; Resolucion
de Gabinete N° 91 (Gaceta Oficial, 24 de noviembre de 2005).

Elaboracion: propia.

Se trata, pues, de un procedimiento participativo que, bien implementado en la prictica, no
puede sino contribuir a afianzar el Estado constitucional de derecho y la democracia misma en
Panami, lo que debe ser apreciado en todo su valor”.

77 Casi todos los entrevistados en el marco de la presente consultoria consideraron que es necesario fortalecer
a la Comisién Evaluadora, dada su importante contribucién al proceso de seleccién y nominacién de los

magistrados de la Corte Suprema de Justicia.
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Ahora bien, la Resolucién de Gabinete N° 91 ha sido ya puesta a prueba en dos procesos
de seleccién de candidatos a la Corte Suprema, los realizados en los afios 2005 y 2007. La
experiencia observada muestra, en primer término, las bondades de estas medidas (aun con sus
limitaciones) que tienden a complementar y perfeccionar, en clave participativa y democritica,
el modelo de seleccién «politico» actualmente existente en Panama, cuya modificacién, como se
ha anotado, no fue acordada por la Comisién de Estado por la Justicia.

Entre las principales virtudes de los procesos de seleccion llevados a cabo en el marco de la
Resolucién de Gabinete N° 91, pueden ser mencionadas las siguientes:

% Las organizaciones de la sociedad civil participaron, por primera vez, en el proceso de
seleccién de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia.

% Se foment6 una cultura de responsabilidad y rendicién de cuentas en la judicatura, ya
que se conocié publicamente a los candidatos, quienes se sometieron a un cuestionario
y debieron comprometerse a una actuacién transparente y correcta.

% Se favorecié la participacién de los ciudadanos, quienes comunicaron sus opiniones a
la Comisién de Evaluacién.

% En general, se promovié la deliberacién publica sobre la problematica judicial, y, en
particular, sobre la conformacién del maximo tribunal de justicia, como parte del
debate democritico’.

A pesar de estos logros indudables, que varios actores entrevistados en el marco de la presente
consultoria consideraron «dificiles de revertir» y aun «irreversibles», el avance no ha sido lineal
ni es del todo seguro. En particular, debe ser indicado que, si bien el proceso de reclutamiento
del afio 2005 dio lugar a una prictica alentadora que fue bien recibida por la ciudadania, el
proceso del afio 2007, por el contrario, ha sido objeto de resistencia y fuertes criticas.

En efecto, con relacién a la experiencia del afio 2005, Ileana Golcher considera que «el proceso
de eleccion de los magistrados [de la Corte Suprema de Justicia] obtuvo un avance significativo»,
que «se logré un proceso participativo y transparente» y que la eleccién del Ejecutivo se adoptd
tras «una serie de entrevistas a personas con un perfil distinto al tradicional», siendo de destacar
que, aunque la Comisién de Evaluacién no podia preseleccionar a los candidatos mds idéneos,
en el informe al presidente de la Republica sefialé «quiénes tenian el mejor perfil por experiencia
y trayectoria, y adicioné en sus respectivos informes la frase “altamente calificado”»".

La situacién, empero, se deterioré dos afios después. Al inicio, existié expectativa ciudadana
frente al proceso del 2007, como se puede ver en la solicitud que un conjunto de instituciones
de la sociedad civil —junto a la Alianza Ciudadana Pro Justicia y sus integrantes, otras catorce
entidades representativas de distintos sectores— dirigié al presidente de la Republica, licenciado
Martin Torrijos, a fin de que el nuevo proceso de reclutamiento de magistrados supremos

78 Véase Comision Especial Evaluadora, Informe de la Comision Especial Evaluadora, Ciudad de Panama, dici-
embre de 2005, pp. 1-2; Golcher, Ileana, op. cit., p. 47.
79 Golcher, Ileana, op. ciz., pp. 20 y 47.
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seleccionara a «los mejores juristas», para «fortalecer la independencia y credibilidad del Organo
Judicial», apoydndose en los acuerdos del «Pacto de Estado por la Justicia»®.

Al término del proceso, sin embargo, un comunicado hecho publico por la Alianza Ciudadana
Pro Justicia mostré la gravedad de lo sucedido®™. Y es que, para este actor clave de la reforma
judicial en Panama, se presentaron serios problemas tanto en el procedimiento seguido como en
el informe elaborado por la Comisién Especial de Evaluacién en el afio 2007.

En cuanto a los aspectos procedimentales, la critica giré en torno a la existencia de condiciones
)

que impidieron una «evaluacién profunda» de los aspirantes, incluyendo plazos demasiado breves

y, sobre todo, la falta de autonomia de la Comisién Especial de Evaluacién (cuya coordinadora

ue nombrada por el Ejecutivo) y las restricciones al acceso a la informacién que afectaron el ro

fi brada por el Ejecutivo) y 1 t 1 la inf que afect I rol

de la Alianza Ciudadana Pro Justicia®.

En cuanto al informe remitido por la Comisién Especial de Evaluacién al presidente de la
Reptublica, el comunicado sostuvo que «no cumple las aspiraciones minimas de la sociedad
civil» y que, para su elaboracién, la Comisién no pudo investigar y corroborar las denuncias
presentadas por los ciudadanos contra determinados candidatos®.

Dada la situacién presentada, la Alianza Ciudadana Pro Justicia pidi6 al presidente de la
Republica que «justifique su seleccién y que diga las razones por las cuales se escoge a un
determinado candidato» y, de otro lado, solicité a la Asamblea Nacional que «cumpla su papel
de revisar los nombramientos» y abrir «un proceso de verificacién de la idoneidad, ejecutoria y
solvencia del escogido por el presidente»®*.

80 Alianza Ciudadana Pro Justicia e# al., Los magistrados de la Corte que el pais necesita, Ciudad de Panami,
ACP]J, 16 de octubre de 2007.

81 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Opinion de la Alianza Ciudadana Pro Justicia con respecto al Informe de la
Comision Evaluadora, Ciudad de Panam4, 26 de diciembre de 2007. Véase también Zarate, Abdiel, «In-
forme no cumple», en La Estrella de Panamd, 27 de diciembre de 2007.

82 Ibid,p. 1.

83 Ibid,pp. 1y 2.

84 Ibid., p. 2. Segun una sentencia de la Corte Suprema de Justicia de Panama, emitida el 24 de noviembre de
1995, «a partir de 1990, la Comision de la Asamblea que tiene que ver, en primer término con los nom-
bramientos de los magistrados, antes de pasarlo[s] al pleno de la Asamblea, ha establecido un reglamento
para estas aprobaciones, y entre las medidas establecidas se encuentra una audiencia ante la Comisién de
Credenciales, Justicia Interior, Reglamento y Asuntos Judiciales, que es abierta al pablico». Véase Corte Su-
prema de Justicia, «Problematica constitucional en relacién al nombramiento de los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia», Ciudad de Panami, s.f., p. 105 (documento entregado personalmente al consultor por
el magistrado Victor Benavides Pinilla durante la visita a la Corte Suprema de Justicia, realizada en mayo
de 2008; en el archivo del consultor). No obstante, en ninguna de las entrevistas sostenidas por el consultor
durante su visita a Panamad le fue mencionada la existencia de esta reglamentacién, ni la ha podido hallar en
los portales web del ()rgano Judicial o de la Asamblea Nacional.
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De hecho, una simple lectura del Informe de la Comisién Especial de Evaluacién de 2007
deja ver que el examen de los candidatos fue efectivamente superficial y repetitivo, habiendo
utilizado el mismo cuestionario escrito que fue empleado por su predecesora en el afio 2005 y
habiendo dejado de lado la prictica de incluir comentarios sobre los puntos fuertes y débiles de
los postulantes que pudieran servir como pauta orientadora para la decisién del presidente de

la Republica®.

No extrafia, entonces, que una analista calificada (y actora institucional) haya sostenido que el
proceso de seleccién del afio 2007 fue un «deficiente ejercicio de participacién ciudadana» y que
las comisiones de evaluacién «al final no aportan mucho a la transparencia y al ideal ciudadano
de que se designe, como magistrados de la Corte Suprema de Justicia, a personas independien-
tes de los poderes politicos», haciendo notar a la vez que, en los hechos, «funcionarios de carrera
judicial de amplia trayectoria y méritos» y «juristas no pertenecientes a partidos politicos o no
vinculados al poder politico» habrian sido dejados de lado en la decisién final®.

Por lo tanto, esta analista considera que la experiencia muestra la necesidad de retomar la re-
forma constitucional, para asegurar a nivel de la Carta Fundamental la despolitizacién de los
nombramientos de los magistrados de la Corte Suprema, por lo que debiera volverse a examinar
la posibilidad de introducir el Consejo Superior de la Judicatura®.

En definitiva, algunas lecciones que deja la experiencia panamefia que se acaba de resefiar, son
las siguientes:

% El actual sistema de nombramiento «politico» de los magistrados de la Corte Supre-

ma de Justicia de Panamad (el Ejecutivo designa y el Legislativo aprueba), si bien no
colisiona en si mismo con los estindares internacionales en la materia, ha demostrado,
durante su puesta en prictica en el pais bajo estudio, que se presta a nombramientos
cuestionables, que pueden afectar la independencia del maximo tribunal de justicia
panameifio y, de ese modo, erosionar la credibilidad de la judicatura como un todo.

% Enlo que se refiere a la seleccién de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia,
dos parecen ser las medidas mds promisorias de entre aquellas que los propios actores
nacionales vienen impulsando o barajan como posibles en la actualidad. Ellas son, de
un lado, la consolidacién del rol coadyuvante de la sociedad civil, y, del otro, la regula-
cién de los poderes del Ejecutivo y del Legislativo para la nominacién y la aprobacién
de los candidatos, respectivamente.

% Mientras el sistema de nombramiento de magistrados de la Corte Suprema de Justicia
siga siendo «politico», un mecanismo que contribuye a la democratizacién, transpa-

85 Véase Comisién Especial de Evaluacion, Informe de la Comision Especial de Evaluacion, Ciudad de Panami,
diciembre de 2007.

86 Castillo, Magaly, «La designacién de los nuevos magistrados», en La Prensa, Ciudad de Panam4, 8 de enero
de 2008.

87 Ibid.
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rencia y confiabilidad del proceso de nominacién encomendado al Ejecutivo es el de
otorgar participacién a la ciudadania en la primera etapa del proceso. Por ello, la pro-
mulgacién y puesta en vigencia de la Resolucién de Gabinete N° 91 constituye un paso
adelante que debe ser valorado en toda su significacién.

Actualmente, la participacién ciudadana en la preseleccién de los candidatos a nominar
ala Corte Suprema de Justicia es bastante limitada, por lo que su rol debiera ser forta-
lecido. Para ello, se requiere una revisién y perfeccionamiento del marco normativo y de
las practicas institucionales, lo que va en consonancia con el espiritu de los estindares
internacionales sobre la materia.

Si el Estado y la sociedad panamenos deciden no cambiar el actual sistema «politico» de
seleccién de magistrados supremos, podrian, sin embargo, procurar la «constitucionaliza-
cién» del mecanismo de participacién de la sociedad civil, tal como fue propuesto en el
«Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia («comisién de preseleccion») o,
al menos, la regulacién podria hacerse mediante ley, de manera que las pautas bésicas del
nuevo procedimiento alcancen mayor estabilidad, seguridad y predictibilidad.

No obstante, a la luz de la experiencia y de lo recomendado por algunos observadores
y analistas especializados, no puede descartarse de plano la posibilidad de introducir en
la Constitucién la figura del Consejo de la Judicatura o Magistratura, que suprimiria la
participacién de los poderes politicos en el reclutamiento de los magistrados supremos
y la reemplazaria por una seleccién técnica por oposicién o concurso de méritos. La
historia constitucional panamefia muestra que no siempre la designacién de los magis-
trados de la Corte Suprema de Justicia ha estado en manos de los poderes politicos y,
mds especificamente, que no siempre ha correspondido el nombramiento al Ejecutivo.

Actualmente, la lista que prepara la Comisién Especial de Evaluacién es meramente
referencial. No obstante, la labor de la Comisién podria consistir no solo en una mera
evaluacion de los candidatos sin carcter vinculante, sino en una «preseleccién», tal
como propuso el «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia. De este
modo, la Comisién Especial podria elaborar una «lista corta» de candidatos especial-
mente calificados para el cargo o fijar un orden de precedencia en la lista que presente
al Poder Ejecutivo, incluyendo en ambos casos consideraciones concretas sobre la ido-
neidad de los candidatos que pudieran servir de orientacién para la decisién ultima del
Poder Ejecutivo.

Actualmente, una vez recibida la lista de la Comisién Especial de Evaluacién, el Poder
Ejecutivo elige a los candidatos que propondra al Poder Legislativo. Con la finalidad de
trasparentar el proceso, deberia estudiarse la pertinencia de estipular la obligatoriedad
de que el ejercicio de la potestad discrecional del Ejecutivo esté también debidamente
fundamentada, a fin de evitar un uso arbitrario de la misma.

Las reglas a desarrollar o perfeccionar deben garantizar plenamente la autonomia de la
Comisién Especial de Preseleccién, reconocer plazos adecuados para el cumplimiento
de sus tareas, asegurar su buen funcionamiento a través del otorgamiento de los fondos
adecuados y brindar el necesario apoyo logistico.
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% Asimismo, estas reglas deben contemplar la implementacién de canales de comunica-
cién entre la sociedad civil y la Comisién Especial de Preseleccion, para que la primera
conozca cémo se esta desarrollando el procedimiento, quiénes son los candidatos y qué
criterios estd usando la Comisién para evaluarlos, y asimismo para que, recogiendo la
préctica desarrollada hasta ahora, el ciudadano comin tenga la posibilidad de hacer
llegar a la Comisién sus denuncias, quejas o formular las observaciones o sugerencias
que considere pertinentes.

% Debe también desarrollarse una regulacién adecuada de la etapa de aprobacién del
nombramiento en sede legislativa, de modo que haya siempre un proceso transparente
y que permita la participacién y el escrutinio publico. En ese sentido, la realizacién de
audiencias publicas ante la comisién competente del Organo Legislativo constituye un
mecanismo idéneo.

El nombramiento de magistrados y jueces inferiores: necesidad de garantizar
la independencia interna mediante la carrera judicial

En lo que atafie al sistema de seleccién de los magistrados y jueces que integran los tribunales
y juzgados inferiores a la Corte Suprema de Justicia, la realidad panamefa muestra la necesi-
dad de adoptar dos medidas complementarias. En primer lugar, la de hacer efectiva la antigua
previsién normativa de la carrera judicial, pero introduciendo las precisiones legales requeridas
para evitar las distorsiones que se observan en la préctica institucional. Y, en segundo lugar, la de
atribuir la potestad de administrar la carrera judicial al Consejo de la Judicatura, como 6rgano
de gobierno del Poder Judicial.

Ambas medidas contribuirian a consolidar un mecanismo idéneo para un reclutamiento judicial
que respete el sistema de méritos y que garantice de modo adecuado la independencia interna
de los jueces.

Y es que el actual mecanismo de seleccidn, que sélo es aplicado parcialmente, se ha revelado
como ineficaz para el logro de estos objetivos. Asi, un estudio llevado a cabo por la Alianza
Ciudadana Pro Justicia sefiala que el Consejo Judicial «dejé de funcionar en 1993» y que desde
entonces la funcién de administrar la carrera judicial ha sido asumida por el Pleno de la Corte
Suprema, el cual también ha desplazado al Departamento de Personal en la tarea de comprobar
vacancias e iniciar los procesos de nombramiento de nuevo personal, aun cuando la misma no
le es atribuida por la normativa en vigor®.

De otro lado, un problema especialmente acuciante es que el mismo marco normativo vigente
sobre carrera judicial permite un excesivo margen de decisién a las autoridades nominadoras. En
tal sentido, ya una investigacion realizada en el afio 2000 sostuvo que «lo que realmente interfiere
con la neutralidad del juzgador es la amplia discrecionalidad para la designacién de los jueces»,
aiadiendo que, pese a que la integracién de los cargos, exceptuados los de la Corte Suprema de

88 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Audito ciudadano de la justicia penal en Panamd, Ciudad de Panama, ACPJ,
2004, p. 38.
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Justicia, se hace por concurso, existe «un alto grado de arbitrariedad en la seleccién», puesto que
«de la lista total de candidatos determinados o preseleccionados, la autoridad nominadora no
estd vinculada por las ejecutorias ni hojas de servicio»®.

La subsistencia de esta prictica, que viene condicionada por las normas del Derecho interno
P » q P
panamefio, es confirmada en fecha reciente por la Alianza Ciudadana Pro Justicia, la cual asevera
que, no obstante fijarse criterios de seleccidn a nivel normativo (por ejemplo, en el articulo 22
del Reglamento de la carrera judicial), «la autoridad nominadora tiene la potestad de elegir
)
discrecionalmente a cualquiera de los candidatos que han sido previamente aprobados por la
Comisién de Personal»®.

Segun el antes citado estudio del afio 2000, la consecuencia de las condiciones normativas y
operativas apuntadas es que el sistema «en la prictica se reduce a un timido intento de seleccién»,
lo que «produce que el elegido deba y profese dependencia absoluta y a perpetuidad por quien
o quienes lo designaron»’’.

Por su parte, el primer Audito ciudadano de la Justicia penal en Panamd, de la Alianza Ciudadana
Pro Justicia, consideré que «en el Organo Judicial existe una estructura vertical que fomenta un
control excesivo sobre los jueces de tribunales inferiores», dado que los superiores jerdrquicos
intervienen en el sistema de seleccién y nombramiento, ademds de hacerlo también en la
evaluacién, la capacitacién y los controles disciplinario y ético™. Ello, siempre en opinién de
esta institucién de la sociedad civil, «<no garantiza la transparencia y excelencia del proceso de
seleccién judicial» y «promueve la desconfianza interna y externa en las operaciones judiciales,
al mismo tiempo que promueve la vulnerabilidad de los jueces a la interferencia interna y
externa»®”.

Infortunadamente, las cosas parecen no haber variado en lo sustancial desde entonces, a juzgar
por la parca pero elocuente conclusién del Segundo dudito ciudadano de la justicia penal en Panamd
—publicado, como se sabe, en el afio 2007—, segun la cual «]a discrecionalidad de la autoridad
nominadora para seleccionar a los magistrados de una larga lista de elegibles sigue siendo el
problema»*.

89 Molina Mendoza, Jorge, «Informe sobre independencia judicial en Panamé», Ciudad de Panami. USAID,
julio de 2000, pp. 2 y 4 (documento elaborado para USAID, Pautas para promover la independencia y la im-
parcialidad judicial, Washington, D.C., USAID, 2002; consultable en la pdgina web de DPLF: www.dplf.
org).

90 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Segundo dudito ciudadano de la justicia penal en Panamd, Ciudad de Panami,
ACP]J, 2007, p. 44.

91 Molina Mendoza, Jorge, op. cit., p. 2.

92 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Audito ciudadano de la justicia. .., op. cit., p.109.

93 Ibid.

94 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Segundo dudito ciudadano de la justicia..., op. cit., p. 126. Muchos de los
entrevistados en el marco de la presente consultoria criticaron esta amplia discrecionalidad y manifestaron
alarma por la posibilidad real de afectacién de la independencia judicial.
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Ante esta situacién de larga data, la Alianza Ciudadana Pro Justicia recomendd, en su estudio
del afio 2004, «realizar una reforma integral al Régimen de carrera judicial y de instruccién
judicial, que permita una adecuacién de los mecanismos de ponderacién de méritos o atributos
de los aspirantes a la carrera judicial y una politica de ascenso a lo interno del sistema de justicia
basada en la evaluacién del desempeiio de los servidores judiciales y del Ministerio Pablico»®.

Tres afios mas tarde, empero, las recomendaciones habian de ser, de un lado, «discutir el proyecto
de ley que regule las carreras de instruccién y judicial, de acuerdo con las necesidades actuales
de ambas instituciones [el Ministerio Publico y el Organo Judicial]...», y del otro, «realizar las
reformas legales necesarias para que el Consejo Judicial cuente con una mayor participacién
de miembros de la sociedad civil, y lograr que este organismo pueda funcionar de manera
permanente»”.

Estas ultimas recomendaciones estaban, pues, en sintonia con determinadas propuestas contenidas
en el «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia, a saber, el fortalecimiento de la
carrera judicial y la inclusién de un representante de la ciudadania en el Consejo Judicial como
una forma de reactivar y robustecer su actuacién (se entiende que mientras no se produjera la
reforma constitucional dirigida a crear el Consejo de la Judicatura).

Queda claro, por lo tanto, que los acuerdos adoptados en el seno de la Comisién de Estado
por la Justicia —de septiembre de 2005, como se sabe— estaban siendo incumplidos (atn lo
estan siendo), pese a su indudable relevancia para la configuracién de un sistema de seleccién
y nombramiento de magistrados y jueces inferiores que sea respetuoso de los estindares
internacionales en la materia.

Y es que el «Informe Final» se hizo cargo de la dificil problemitica resefiada en este acépite
y propuso un conjunto articulado de medidas encaminadas a superarla. Ante todo, conviene
recordar que la Comisién de Estado por la Justicia plante6 la creacién del Consejo de la
Judicatura como ente de gobierno del Poder Judicial, al cual habia de encomendarse «todas las
acciones que guarden relacién con el capital humano de la institucién, en especial en lo atinente
a la Carrera Judicial, Régimen Disciplinario y Administracién o Gerencia, propiamente tal»”’.

Ahora bien, como advierte el propio «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia, la
reforma mencionada conllevaria la eliminacién del articulo 209 de la Constitucién, que consagra
el sistema de cooptacién, ya que «seria incompatible con las funciones que debe desarrollar el
Consejo de la Judicatura»®.

Por cierto, es de lamentar que, hasta la fecha, la enmienda constitucional para la introduccién
del Consejo de la Judicatura en el sistema juridico panamefio no haya sido llevada a cabo, siendo
de notar que, en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia, el Organo Judicial presentd

95 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Audito ciudadano de la justicia. .., op. cit., p. 116.

96 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Segundo dudito ciudadano de la justicia. .., op. cit., p. 130.

97 Comisién de Estado por la Justicia, Informe de la Comision de Estado por la Justicia, op. cit., p. 54.
98 Ibid.
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una reserva a esta propuesta por considerar que «supondria un menoscabo a la autonomia
administrativa y por ende, a la independencia judicial»”.

Al respecto, no debe perderse de vista que en la historia constitucional de Panamé ha habido
distintos sistemas de nombramiento de magistrados y jueces de tribunales inferiores a la Corte
Suprema de Justicia, tales como el de eleccién ciudadana indirecta (a través de una asamblea
o colegio electoral) y el de atribucién de la potestad de nominacién al Organo Legislativo, sin
participacién del Gobierno, antes de que se consagrara el sistema de cooptacién con la Carta

Fundamental de 1870, el cual se ha mantenido hasta hoy, como puede observarse en el siguiente
Cuadro N° 10.

Cuadro N° 10. Nombramiento de magistrados y jueces de tribunales inferiores,
segin las Constituciones panameiias

Constituciones Sistema de nombramiento Carrera judicial
Const. de 1841 Asamblea electoral (articulo 30.1y 3) No
Const. de 1855 No regulado expresamente* No
Const. de 1863 No regulado expresamente** No
Const. de 1865 Asamblea Legislativa (articulo 45.9) No
Const. de 1868 Asamblea Legislativa (articulo 58.6) No
Const. de 1870 Cooptacion (articulo 98.5)*** No
Const. de 1873 Cooptacidn (articulo 102.5)*** No
Const. de 1875 Cooptacion (articulo 87.4)*** No
Const. de 1904 Cooptacion (articulo 92) No
Const. de 1941 Cooptacidn (articulo 131) No
Const. de 1946 Cooptacion (articulo 169) Si (articulo 243)
Const. de 1972 Cooptacion (articulo 191) Si (articulos 191 y 264.2)
Ref. const. de 1994 Cooptacidn (articulo 206) Si (articulos 206 y 300.2)
Ref. const. de 2004 Cooptacion (articulo 209) Si (articulos 209 y 305.2)

* El Gobernador del Estado tenia la atribucion de «<nombrar a todos los empleados cuyo nombramiento no esté referido a otra autoridad»
(articulo 34.4).

** El presidente del Estado tenia la atribucion de «nombrar y remover libremente a los agentes que le sefala la ley, y que conforme a la
Constitucion no sean de eleccion popular» (articulo 59.4).

*** La Corte del Estado nombraba a los jueces del Distrito Capital y de los Departamentos.

Fuentes: Constituciones panamenas; Gonzalez, Rigoberto, E/ Organo Judicial en el constitucionalismo panameno, Panama, Litho
Editorial Chen, 2006, pp. 47-115.
Elaboracion: propia.

De cualquier modo, en simultdneo con la propuesta de reforma constitucional, la Comisién
de Estado por la Justicia propuso también la adopcién de cambios legislativos para fortalecer
la carrera judicial y fiscal —ésta ultima, denominada «de instruccién»— y para robustecer
asimismo al ya existente pero inoperativo Consejo Judicial. Es mais, el «Informe Final» incluyé,

99 1bid.
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entre sus anexos, sendos proyectos de ley —es decir, propuestas completas y desarrolladas— en

cada uno de estos temas'®.

Debe anotarse que los referidos proyectos de ley suponen un avance sustantivo en la ruta de
mejorar las regulaciones sobre carrera judicial y en particular sobre el ingreso y el ascenso de
los jueces y magistrados a través de un sistema de seleccién que se base en méritos y proceda
mediante evaluaciones objetivas, garantizando asi la independencia judicial, inclusive frente a la
cipula judicial o los superiores jerdrquicos.

No obstante, en consonancia con la sugerencia formulada por el propio «Informe Final», en
el sentido de someter las propuestas legislativas que €l contenia a «un proceso de consulta,
estudio, revisién y validacién»'"!, el Organo Judicial ha presentado, en el afio 2007, un Proyecto
de Ley «por el cual se reforma parcialmente el Libro I del Cédigo Judicial en lo concerniente a
la carrera judicial de Panama», el mismo que ha sido remitido al Poder Legislativo, donde sin
embargo atin no se aprueba.

El Proyecto de Ley de Carrera Judicial impulsado por el Organo Judicial recoge, en lo esencial
—mds alld de eventuales desacuerdos o criticas puntuales que pudieran ser formuladas—, el
contenido de las propuestas legislativas consensuadas en el seno de la Comisién de Estado
por la Justicia, siendo de destacar que prevé los principios fundamentales (articulos 1y 4), la
organizacién de las diversas tareas mediante érganos técnicos, incluyendo una Direccién de
Seleccidn (articulo 12), y, en lugar descollante, la creacién de un «Consejo de Administracién de
la Carreraen el Organo Judicial», con competencias a nivel nacional (articulo 7), encargado de
administrar «el Sistema de Carrera del Organo Judicial» (articulo 8.1). Por lo demis, se trataria
de una normativa a ser aprobada por el Parlamento bajo la forma y con el rango juridico de una
ley, lo que es también positivo.

Lamentablemente, sin embargo, el Proyecto de Ley de Carrera Judicial, que fue presentado a la
Legislatura en enero de 2007, no ha sido todavia aprobado en sede parlamentaria. Esta demora
es especialmente perjudicial, debido a que un conjunto de otras propuestas y acciones dependen
precisamente de dicha aprobacién.

Para tener una idea mds precisa de la situacion actual, en el siguiente Cuadro N° 11 se presenta
de modo sintético una evaluacién del grado de avance en el cumplimiento de las propuestas
formuladas por la Comisién de Estado por la Justicia en materia de fortalecimiento de la carrera
judicial e implementacién de un sistema de evaluacién del desempefio. Para ello, han sido
consultadas todas las fuentes disponibles, tanto oficiales como de la sociedad civil, incluyendo
el reciente informe de gestién del propio Organo Judicial correspondiente a los meses de enero
a agosto de 2008. Para visualizar con mayor claridad el estado de cosas actual se ha utilizado la
siguiente escala de cumplimiento: «ninguno, incipiente, medio y completo».

100 Ibid., pp.100-108 y 109-112 (anexos N° 5y N° 6).
101 I%id., p. 60.
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Como se puede apreciar, la situacién es muy preocupante debido a que el nivel de avance es
minimo, sobre todo si se tiene en cuenta que las unicas actividades plenamente ejecutadas
son las relativas a la elaboracién del Proyecto de Ley de Carrera Judicial. Es decir, pese al
tiempo transcurrido desde la adopcién de los acuerdos en una comisién representativa de
todos los sectores comprometidos con la reforma judicial en Panama —comisién que se formd,
precisamente, a raiz de una severa crisis en la judicatura, como se expuso con anterioridad—, los
cambios en la organizacién y funcionamiento de la judicatura todavia no han sido realizados.

Si se amplia la mirada a lo que viene ocurriendo respecto de las propuestas de la Comisién de
Estado por la Justicia relativas a la carrera fiscal y a la reestructuracién del Consejo Judicial, la
conclusién es semejante, como puede verse en los siguientes Cuadros N° 12 y N” 13.

Asi, pues, debe advertirse que la situacién presente es grave y que las dilaciones en la
implementacién de las propuestas contenidas en el «Informe Final» pueden socavar la
credibilidad de las instituciones del sistema de justicia panamefio y, eventualmente, coadyuvar a
la generacién de una nueva crisis que termine por afectar al Estado democritico y constitucional

de derecho.

CGuadro N° 11. Evaluacion de avances del «Informe Final» de la Comision de Estado por la Justicia:
principales medidas de fortalecimiento de la carrera judicial

% Area prioritaria: Reforma estructural del sistema de justicia
Propuesta 10: Fortalecimiento de la carrera judicial e implementacién de un sistema de
evaluacién del desempeno

45

Ne Actividad Tiempo Responsable de Situacidn Grado de
proyectado ejecucion avance
1 | Reglamento de 2 afios (2006-2007) | Organo Judicial Actividad no iniciada (supeditada a Ninguno
carrera judicial aprobacion de ley de carrera judicial)
2 | Proyectodeleyde | 2 afios (2006-2007) | Grgano Judicial Proyecto de ley de carrera judicial Completo
carrera judicial presentado a Asamblea Nacional (enero
2007)
3 | Ley de carrera 2 afios (2006-2007) | Asamblea Nacional | Proyecto ingresado a Asamblea Nacional Incipiente
judicial (enero 2007)
4 | Concluir concursos | 2 afios (2006-2007) | Organo Judicial Actividad no iniciada (supeditada a Ninguno
y suspender aprobacion de ley de carrera judicial)
convocatorias hasta
implementacion de
nuevo reglamento
de carrera judicial
5 | Inventario de 2 afios (2006-2007) | Organo Judicial Actividad no iniciada (supeditada a Ninguno
posiciones de aprobacion de ley de carrera judicial)
carrera judicial
e identificacion
de vacantes a
concursar
continda
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Guadro N° 11 (continiia)

NO

Actividad

Tiempo
proyectado

Responsable de
ejecucion

Situacion

Grado de
avance

Comision de
disefio de cursos
y pruebas para
aspirantes a la
carrera judicial

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Actividad no iniciada (supeditada a
aprobacion de ley de carrera judicial)

Ninguno

Disefio de cursos
y pruebas para
aspirantes a la
carrera judicial

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Actividad no iniciada (supeditada a
aprobacion de ley de carrera judicial)

Ninguno

Incorporacion a
carrera judicial
de 100% de
funcionarios
con posiciones
pendientes de
concurso

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Actividad no iniciada (supeditada a
aprobacion de ley de carrera judicial)

Ninguno

Disefio e
implementacion de
sist. de informacion
sobre historial de
funcionarios de
carrera judicial y
aspirantes

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Organo Judicial adquiri6 equipo informatico
para Escuela Judicial (mayo 2007)

Incipiente

10

Disefio de sistema
de evaluacion del
desempefio para
todos los servidores
del Organo Judicial

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Incluido en propuesta de ley de carrera
judicial presentada a Asamblea Nacional
(enero 2007)

Completo

1

Dotacién de los
Tecursos necesarios
al Consejo de
Administracion de
la Carrera Judicial

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Actividad no iniciada (supeditada a
aprobacion de ley de carrera judicial)

Ninguno

12

Implementacidn
del sistema de
evaluacion del
desempefio

2 afios (2006-2007)

Organo Judicial

Actividad no iniciada (supeditada a
aprobacion de ley de carrera judicial)

Ninguno
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Cuadro N° 12. Evaluacion de avances del «Informe Final» de la Comision de Estado por la Justicia:
principales medidas de fortalecimiento de la carrera fiscal

% Area prioritaria: Reforma estructural del sistema de justicia
Propuesta 11: Disefio e implementacién de la carrera de instruccién judicial en el MP
N° Actividad Tiempo Responsable de Situacion Grado de
proyectado ejecucion avance
1 | Consultoria: 2 afios (2006-2007) PGN / PA Proyecto incluido en propuesta de ley Gompleto
redisefio del de carrera fiscal presentada a Asamblea
sistema de Nacional (abril 2007)
carrera en el
MP, incluyendo
evaluacion del
desempefio
2 | Ley de carrera de 2 afios (2006-2007) | Asamblea Nacional | Proyecto ingresado a Asamblea Nacional Incipiente
instruccion judicial (enero 2007)
en el MP
3 | Implementacion del | 2 afos (2006-2007) PGN / PA Actividad no iniciada (supeditada a Ninguno
sistema de carrera aprobacion de ley de carrera en MP)
de instruccion
judicial en el MP
4 | Inventario de 2 afios (2006-2007) PGN / PA Actividad realizada (100 servidores Completo
posiciones de de carrera, 44 posiciones de libre
carrera judicial nombramiento y remocion, y 1688
e identificacion posiciones concursables)
de vacantes a
concursar
5 | Incorporacion a 2 afios (2006-2007) PGN / PA Actividad no iniciada (supeditada a Ninguno

carrera judicial
de 100% de
funcionarios
con posiciones
pendientes de
coNcurso

aprobacion de ley de carrera en MP)
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Cuadro N° 13. Evaluacion de avances del «Informe Final» de la Comision de Estado por la Justicia:
medidas de reestructuracion del Consejo Judicial

% Area prioritaria: Reforma estructural del sistema de justicia
Propuesta 14: Reformulacién de la estructura funcional del Consejo Judicial

Ne Actividad Tiempo Responsable de Situacion Grado de
proyectado ejecucion avance
1 | Proyecto de ley de 1 afio Organo Judicial / | Incluido en propuesta de ley de carrera Completo
reforma del Consejo PGN / PA judicial presentada a Asamblea Nacional
Judicial (enero 2007)
2 | Ley de reforma del 1 afio Asamblea Nacional | Proyecto ingresado a Asamblea Nacional Incipiente
Consejo Judicial (enero 2007)
3 | Funcionamiento de 1 afio Organo Judicial | Actividad no iniciada (supeditada a Ninguno
Secretaria Ejecutiva aprobacion de ley de carrera judicial)
Permanente del
Consejo Judicial

Fuentes: Comision de Estado por la Justicia, Informe de la Comision de Estado por la Justicia, Ciudad de Panama, [septiembre
de 2005]; Alianza Ciudadana Pro Justicia, «Seguimiento a los acuerdos de la Comision de Estado por la Justicia», Panama, enero
de 2008; Secretaria Técnica de Seguimiento de la Comision de Estado por la Justicia, «<Matriz de propuestas», Panama, 2 de julio
de 2007; Secretaria Técnica de Seguimiento de la Comisiéon de Estado por la Justicia, «Actividades en ejecucion en el afio 2007»,
Panama, 13 de julio de 2007; Procurador de la Administracion (coordinador de la Comision de Estado por la Justicia), «Informe de
avance del Pacto de Estado por la Justicia», Panam4, 3 de octubre de 2007; Corte Suprema de Justicia, Rendicién de cuentas: enero-
agosto de 2008 (informe de gestién), Ciudad de Panama, Organo Judicial, s.f., pp. 29-31.

Elaboracion: propia.

En suma, algunas reflexiones que suscita la experiencia que se acaba de exponer, son las
siguientes:

% Elsistema de cooptacion, para la seleccién y nombramiento de magistrados y jueces
por sus superiores jerdrquicos —desde luego, excepcién hecha de los miembros
de la Corte Suprema de Justicia— muestra serias deficiencias en la prictica, las
mismas que vienen afectando la independencia judicial interna y mellan la propia
imagen de la judicatura como un todo.

% Para revertir la situacién, una medida de fondo seria aprobar la propuesta de
reforma constitucional acordada en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia,
encaminada a la creacién de un Consejo de la Judicatura como 6rgano de gobierno
del Poder Judicial, a cuyo cargo ha de estar la administracién de la carrera judicial.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que en la historia constitucional panamefia
ha habido diversos sistemas de seleccién y nombramiento de magistrados y jueces
inferiores, antes de que, desde la Carta Fundamental de 1870, se consagrara el
sistema de cooptacién.

% Mientras se realizala referida enmienda constitucional, y aun tras ella, debe fortalecerse
la carrera judicial (y fiscal) mediante la adopcién e implementacion del conjunto de
medidas consensuadas en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia.
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Particular responsabilidad compete a la Asamblea Nacional, que debe aprobar sin
nuevas dilaciones el Proyecto de Ley de Carrera Judicial remitido en enero de 2007
por el Organo Judicial, ya que numerosas medidas y acciones vinculadas con la
mejor regulacién y aplicacién de la carrera judicial dependen de tal aprobacién.

Especial atencién debe otorgarse, en los cambios normativos e institucionales
a implementar, a las medidas orientadas a reducir los excesivos mdrgenes de
discrecionalidad que actualmente se reconoce a los superiores jerdrquicos como
autoridades nominadoras, ya que es esta discrecionalidad excesiva la que permite
los nombramientos arbitrarios y por motivos indebidos, los cuales estdn prohibidos
por los estindares internacionales en la materia. En tal sentido, dos medidas
importantes serian, de unlado, la fijacién de criterios objetivos para el reclutamiento,
y, de otro lado, el deber de fundamentar las decisiones de seleccién.

Entre tanto se procede a la reforma constitucional que permita la creacién del
Consejo de la Judicatura, debe reactivarse y robustecerse legislativamente la accién
del Consejo Judicial, tal como ha sido propuesto por la Comisién de Estado por la
Justicia y recogido en el ya citado Proyecto de Ley de Carrera Judicial presentado
por el Organo Judicial ante el Legislativo.

Una medida especialmente valiosa es el reconocimiento de la participacién de una
institucién de la sociedad civil en la composicién del mencionado Consejo Judicial,
lo que asimismo fue propuesto en el «Informe Final» de la Comisién de Estado por
la Justicia y en el Proyecto de Ley de Carrera Judicial presentado al Parlamento.
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LOS ESTANDARES INTERNACIONALES

no de los componentes esenciales de la independencia judicial, en particular en cuanto
atafie a la dimensién institucional de este concepto, es la independencia econémica o
presupuestaria.

Si bien los tratados internacionales de derechos humanos, debido a su propia naturaleza
y a la forma como sus regulaciones estin concebidas y formuladas, no se ocupan de manera
directa de la independencia econémica de la judicatura, es claro que la presuponen y que ella
ha de considerarse comprendida en el concepto mds amplio de «juez o tribunal competente,
independiente e imparcial» (por ejemplo, CADH, articulo 8.1 y PIDCP, articulo 14.1), al que

se ha hecho referencia con anterioridad (véase acépite I11.1).

Asi, pues, los estindares internacionales, en este caso, vienen proporcionados por los Principios
Bdisicos de las Naciones Unidas relativos a la independencia de la judicatura y por la jurisprudencia
desarrollada por ciertos 6rganos de control supranacional de los derechos humanos.

La norma fundamental es la contenida en los Principios Bdsicos de las Naciones Unidas relativos a
la independencia de la judicatura, los mismos que, de modo escueto, estatuyen lo siguiente:

% «Cada Estado Miembro proporcionari recursos adecuados para que la judicatura
pueda desempefiar debidamente sus funciones» (principio N° 7).

Por su parte, el Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), en su Informe Anual presentado en diciembre
de 2003, manifesté que «por supuesto, para poder actuar con eficacia e independencia, el
poder judicial debe contar con los recursos necesarios y gozar de autonomia financiera con
respecto a los poderes ejecutivo y legislativo», ya que «en caso contrario podrian surgir casos de
corrupcién y otras précticas analogas, como el clientelismo», afiadiendo que «esa independencia
presupuestaria debe ir acompafada de una auditoria externa eficaz»'".

Por lo que se refiere a las consideraciones del Relator Especial de la ONU respecto de paises
geogrifica y culturalmente cercanos a Panamd, en el informe que emiti6 tras visitar Guatemala
en el afio 1999, el Relator Especial sefialé que la previsién constitucional de que sea la Corte
Suprema de Justiciala que se encargue de preparar el presupuesto judicial «constituye un adelanto,
pues corresponde a un elemento de autonomia econdémica para la independencia institucional

102 Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Informe del Relator Especial
sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Sefior Leandro Despouy, documento de la ONU E/
CN.4/2004/60, de 31 de diciembre de 2003, parrafo 32.
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de la judicatura» y que «la disposicién constitucional de un minimo de 2% del presupuesto
nacional anual destinado al Organismo Judicial también es un elemento positivo»'®.

Por contraste con estos aspectos positivos, el Relator Especial deploré el impacto de la escasez
de recursos econémicos sobre la deseable prontitud y eficiencia de la judicatura y sobre la
indeseable creacién de entornos institucionales favorables al soborno y la corrupcién'®.

Y, entre sus recomendaciones, el Relator Especial indicé que, con respecto a las reformas de
la administracién de justicia, y en particular de la judicatura, «el Gobierno deberia aumentar
considerablemente las consignaciones presupuestarias para la financiacién de estas reformas
en los cinco afios préximos a fin de complementar la ayuda comprometida por donantes
internacionales y regionales»'®.

Casi un afio mds tarde, con ocasién de su segunda visita a Guatemala, el Relator Especial
dirfa que «la reduccién de la asignacién presupuestaria para el afio 2000 es causa de grave
preocupacién, especialmente en un momento en que se necesitan recursos financieros para
acelerar el proceso de reforma»'®. En consecuencia, tras reiterar «todas las recomendaciones
realizadas en su anterior informe» y pedir al Gobierno que despliegue «intensos esfuerzos para
llevarlas a la prictica en su totalidad», el Relator Especial consideré que «deben proseguirse
rapidamente las reformas» y que «el Gobierno deberia seguir aumentando las asignaciones
presupuestarias para llevar a cabo todas las reformas»'”.

Por ultimo, luego de su visita a México en el aio 2002, el Relator Especial aseveré que, a
pesar de los incrementos en los presupuestos de la administracién de justicia de algunos
Estados mexicanos, «en general las restricciones presupuestarias constituyen un obstdculo al
funcionamiento de la judicatura», siendo de notar que «en algunos Estados el presupuesto

depende de la buena relacién que exista entre el Presidente de la Suprema Corte del Estado y
el Gobernador»!®.

En definitiva, el Relator Especial recomendé que las autoridades mexicanas, en el marco del
proceso de revisién constitucional que entonces adelantaban, debian prestar atencién a «asignar
anualmente un porcentaje razonable y fijo del presupuesto federal al poder judicial», agregando

103 Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Sefior Param Coomaraswamy,
Informe sobre la mision cumplida en Guatemala, documento de la ONU E/CN.4/2000/61/Add.1, de 6 de
enero de 2000, pérrafo 148.

104 Ibid., parrafo 149.

105 Ibid., parrafo 169.d.ii.

106 Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Sefior Param Coomaraswamy,
Informe sobre la mision cumplida en Guatemala, documento de la ONU E/CN.4/2002/72/Add.2, de 21 de
diciembre de 2001, parrafo 84.

107 Ibid., parratos 92 y 92.d.1.

108 Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Sefior Param Coomaraswamy,
Informe sobre la mision cumplida en México, documento de la ONU E/CN.4/2002/72/Add.1, de 24 de enero
de 2002, pérrafo 176.
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que, de modo semejante, «se ordenard a los Estados que prevean estas asignaciones en sus
respectivas constituciones»'?’.

A nivel de 6rganos regionales de supervision de derechos humanos, ha sido la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) la que ha desarrollado ciertos criterios vinculados
con el contenido y alcance de la garantia de la independencia econémica de la judicatura.

En tal sentido, en su reciente informe sobre Haiti (de marzo del 2008), al comprobar las enormes
penurias presupuestarias padecidas por el sistema de justicia del pais, que afectaban los planes de
desarrollo y mejoramiento institucional (creacién del Concejo Superior de Magistrados, sistema
de carrera judicial, Escuela Judicial, defensa publica, infraestructura, equipamiento, condiciones
de trabajo, etcétera), la CIDH recomendé «elaborar un programa exhaustivo de reforma judicial
nacional y asegurar la dedicacién de recursos suficientes para la implementacién de dicho plan,
incluyendo la provisién de apoyo técnico y financiero adecuado a la Secretaria de Estado para
la Justicia»!10.

Igualmente, en su informe sobre el acceso a la justicia en Bolivia, emitido en junio de 2007,
la CIDH «pudo verificar también algunos problemas relacionados con las asignaciones
presupuestarias a la administracién de justicia», haciendo notar que «la escasa infraestructura
fisica, recursos y presupuesto que se asignan determina que en muchas dreas geogréficas
rurales los servicios de justicia sean inexistentes o insuficientes para cubrir la demanda de la
poblacién»t.

Mis especificamente, la Comisién Interamericana anoté que «la incidencia del presupuesto
para justicia en la gestién 2004 frente al Presupuesto General de la Nacién alcanzaba el 0.84%»
y que «el 64.21% del Presupuesto General de la Nacién es asignado a la Administracién Central
que comprende los tres poderes del Estado», pero que «de este porcentaje, el 62% es absorbido
por el Ejecutivo y el Poder Judicial no alcanza ni siquiera el 1% de ese presupuesto»2.

La Comisién considerd, entonces, que «estas cifras son preocupantes pues reflejan que la
solucién de los problemas que aquejan a la administracién de justicia en Bolivia no constituye
una prioridad que se vea materializada en medidas especificas que incluyan las asignaciones
presupuestarias correspondientes» y que «esta situacién requiere la adopcién de medidas prontas,
pues sus efectos se ven reflejados diariamente en las escasas perspectivas de justicia de toda la
poblacién bolivianax»'®.

109 Ibid., parrafo 192.a.iii.

110 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Observaciones de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos sobre su visita a Haiti en abril de 2007, Washington, D.C., Secretaria General de la Or-
ganizacién de Estados Americanos, 2008 (OEA/Ser.L/V/11.131/Doc. 36, 2 de marzo de 2008), parrafos
25,26,28,29y67.3.

111 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Acceso a la justicia e inclusion social: el camino
hacia el fortalecimiento de la democracia en Bolivia, op. cit., parrafo 60.

112 Ibid.

113 Ibid., parrafo 61.
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De alli que la CIDH recomendara al Estado boliviano que «adopte las medidas necesarias para
lograr la mayor cobertura posible de jueces, fiscales y defensores publicos, a partir de criterios
que resulten de diagnésticos sobre las reales necesidades de las distintas zonas del pais, tanto en
poblacién como en materias», medidas que «deben incluir el apoyo presupuestario y humano
para que ademids de la presencia fisica de la autoridad respectiva, se garantice su permanencia y
la estabilidad de su personal»''*.

Como se puede apreciar, los estindares internacionales no sélo reconocen la centralidad de
la independencia econémica de la judicatura, sino que ademds abordan una serie de aspectos
especificos, tales como la conveniencia de que el proyecto de presupuesto sea preparado por el
propio Organo Judicial, la necesidad de asignar recursos suficientes para la reforma judicial, la
gravedad de cualquier regresividad en materia presupuestaria judicial (también por su impacto
sobre los derechos humanos de la poblacién), la pertinencia de consagrar cldusulas constitucionales
de salvaguarda de un minimo presupuestario para el sistema de justicia, entre otros.

Tales aspectos especificos, precisamente, son los que han de ser desarrollados por el Derecho
interno de los Estados, en el marco de los estindares internacionales sobre la materia.

EL DERECHO INTERNO PANAMENO

La Constitucién Politica panamefia contiene varias cldusulas que se orientan a garantizar la
independencia econémica de la judicatura:

% «La Corte Suprema de Justicia y el Procurador General de la Nacién formularin
los respectivos Presupuestos del Organo Judicial y del Ministerio Publico y los
remitirdn oportunamente al Organo Ejecutivo para su inclusién en el proyecto de
Presupuesto General del sector publico. El Presidente de la Corte y el Procurador
podrédn sustentar, en todas las etapas de los mismos, los respectivos proyectos de
Presupuesto.

»Los presupuestos del Organo Judicial y del Ministerio Puablico, no serdn inferiores,
en conjunto, al dos por ciento de los ingresos corrientes del Gobierno Central.

»Sin embargo, cuando esta cantidad resultare superior a la requerida para cubrir
las necesidades fundamentales propuestas por el Organo Judicial y el Ministerio
Publico, el Organo Ejecutivo incluiré el excedente en otros renglones de gastos
o inversiones en el proyecto de Presupuesto del Gobierno Central, para que la
Asamblea Nacional determine lo que proceda» (Const., articulo 214).

% «Cuando en cualquier época del afio, el Organo Ejecutivo considere fundadamente
que el total de los ingresos disponibles es inferior al total de los gastos autorizados
en el Presupuesto General del Estado, adoptard un plan de ajuste del gasto, que
serd aprobado segun lo establezca la Ley.

114 Ibid., parrafo 416.2 (véase también el parrafo 174.2).
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»Los ajustes a los presupuestos de los Organos Legislativo y Judicial, del Ministerio
Publico, del Tribunal Electoral, la Defensoria del Pueblo y la Contraloria General
de la Republica no serdn porcentualmente superiores, en cada una de estas
instituciones, al ajuste del Presupuesto General del Estado, y afectardn los renglones
que estas determinen» (Const., articulo 275).

Asi, pues, la Carta Fundamental panamefia estipula que las propias instituciones del sistema
de justicia —sus organismos de cispide, en rigor— tienen reservada la potestad de elaborar
los proyectos de presupuesto institucional, los cuales deben ser incluidos por el Gobierno en
el proyecto de Presupuesto General del Estado a ser enviado a la Legislatura, que adoptard la
decisién final (Const., articulos 159.4, 267 y 271).

A la vez, la Constitucién, a semejanza de lo que se observa en otros paises, dispone un
porcentaje minimo como asignacién presupuestaria anual al sistema de justicia, de suerte de
evitar disminuciones o regresividad indebidas por razones coyunturales.

No obstante, la propia Norma constitucional permite al Gobierno distribuir eventuales excesos
del proyecto de presupuesto judicial a otras partidas publicas, distribucién a ser presentada
a consideracién de la Legislatura, asi como hacer ajustes proporcionales cuando, durante la
ejecucion presupuestaria, tenga fundadas razones para creer que los ingresos serdn menores de
lo calculado inicialmente, al programar los gastos.

Como quiera que fuere, la Constitucién de Panama se cuida de estipular que los eventuales
recortes de presupuesto habrdn de ser aplicados a aquellas partidas que la judicatura determine,
debe entenderse que, precisamente, con dnimo de respetar la independencia administrativa-
financiera del Organo Judicial.

A nivel legislativo, el Cédigo Judicial reproduce estas disposiciones constitucionales con ciertas
variaciones que no es del caso analizar aqui (articulo 6), siendo de destacar la confirmacidn,
pormenorizada, de la autonomia de la judicatura para la ejecucién presupuestaria:

% «El Organo Judicial y el Ministerio Publico estardn facultados para celebrar
contratos, ordenar gastos, formular requisiciones y otros actos propios de la ejecucién
presupuestaria conforme a los limites establecidos por la Constitucién y leyes
respectivas. Los actos en referencia serdn celebrados o emitidos por el Presidente
de la Corte Suprema de Justicia con previa autorizacién del Pleno y el Procurador
general de la Nacién, segin corresponda. La contabilidad correspondiente a las
operaciones econémicas tanto del Organo Judicial como del Ministerio Publico
serd llevada por la Corte Suprema de Justicia y la Procuraduria General de la
Nacién, respectivamente» (articulo 6, parrafo 6).
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LA REALIDAD PRESUPUESTARIA DE LA JUSTICIA PANAMENA: PRECARIEDAD Y NECESIDAD
DE INCREMENTO PARA LA REFORMA

Una aproximacién a la realidad presupuestaria del sistema de justicia de Panama4, en particular
por lo que atafie al Organo Judicial, revela que los recursos asignados, si bien se han incrementado
en los dltimos afios, aun distan de ser suficientes. Sobre todo ha de tenerse en cuenta que, como
ha sido destacado en acdpites anteriores, el «Informe Final» de la Comisién de Estado por la
Justicia incluy6 una serie de importantes medidas encaminadas, directa o indirectamente, al
fortalecimiento de la independencia judicial, junto a otros importantes objetivos de la reforma
judicial, todo lo cual supone la dotacién de los recursos necesarios.

El siguiente Cuadro N° 14 muestra la evolucién, desde el afio 2000, de la asignacién
presupuestaria al Organo Judicial y al Ministerio Pablico panamefios considerados en conjunto,
por comparacién con el Presupuesto General del Estado, los ingresos corrientes del Gobierno
Central y el 2% de estos tltimos ingresos, para observar la linea evolutiva presupuestaria en un
periodo de tiempo significativo (los Gltimos nueve afios), asi como para facilitar una apreciacién
del cumplimiento del mandato constitucional de asignar un porcentaje fijo minimo como
presupuesto anual de las instituciones de justicia.

Cuadro N° 14. Presupuesto del Organo Judicial y Ministerio Piblico, por comparacidn con el PGE e ingresos
corrientes del Gobierno Central: evolucidn anual (en US délares)

Presupuesto General | Ingresos corrientes 2 % de ingresos Presupuesto total
Aios del Estado (total) | del Gobierno Central corrientes del del 0J + MP Y% de (A) | % de (B)
()] (8) Gobierno Central
2008 8.321.689.027 3.370.000.000 67.400.000 122.566.700 1,41% 3,64%
2007 1.375.976.380 3.133.525.945 62.670.519 111.632.200 1,51% 3,56%
2006 6.740.275.760 2.633.775.089 52.675.502 94.556.800 1,40% 3,69%
2005 6.192.329.636 2.125.526.200 42.510.524 86.870.866 1,40% 4,09%
2004 6.003.145.7117 2.228.508.791 44.570.176 88.362.200 141% 397%
2003 5.193.582.485 2.003.833.081 40.076.662 84.065.065 1,53% 4,20%
2002 6.279.919.000 2.005.837.5M1 40.116.751 85.491.500 1,36% 4,26%
2001 5.612.668.500 2.155.751.800 43.115.156 80.814.700 1,44% 3,75%
2000 5.147.142.500 1.990.389.500 39.807.790 76.012.100 1,48% 3,82%

Fuentes: leyes aprobatorias del Presupuesto General del Estado, afios 2000-2008; pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas
de la Republica de Panama (www.mef.gob.pa).
Elaboracion: propia.

Lo primero que debe ser destacado es que, en términos absolutos (si bien con ciertas oscilaciones),
a lo largo de todo el periodo se observa un considerable incremento del monto global asignado
al sistema de justicia —que acompaiia al crecimiento del Presupuesto General del Estado—, el
cual pasa de 76.012.100 a 122.566.700 (en US délares), experimentando asi un aumento total
en el periodo equivalente a 61,24%.
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También debe ponerse de relieve que, en el periodo bajo examen, se ha respetado, y aun excedido
con largueza, el porcentaje minimo previsto en la Constitucién como asignacién presupuestaria
al sistema de justicia considerado como un todo. En efecto, siendo, como se sabe, tal porcentaje
constitucional equivalente al 2% de los ingresos corrientes del Gobierno Central, resulta que el
afio en que el sistema de justicia tuvo menor participacién relativa (2006) se le asigné 3,56%,
mientras que el afio en que tuvo mayor participacion relativa (2002) el monto fue de 4,26%.
No obstante, si la comparacién se hace en relacién, no a los ingresos corrientes del Gobierno
Central, sino respecto del Presupuesto General del Estado, se constata que el presupuesto del
Organo Judicial y el Ministerio Publico en conjunto no supera en ningtin momento el 2% de
aquél, siendo el monto méximo alcanzado el correspondiente al afio 2003: 1,53%"".

Los siguientes Cuadros N° 15 y N° 16 sintetizan la situacién presupuestaria del Organo Judicial
y el Ministerio Publico por separado, siempre por comparacién con el Presupuesto General del
Estado, los ingresos corrientes del Gobierno Central y el 2% de estos tltimos ingresos, en el
mismo periodo de tiempo (2000 a 2008).

Cuadro N° 15. Presupuesto del Grgano Judicial, por comparacidn con el PGE e ingresos corrientes
del Gobierno Central: evolucion anual (en US dalares)

Presupuesto General | Ingresos corrientes 2 % de ingresos Presupuesto total
Aiios del Estado (total) | del Gobierno Central corrientes del del 0J Y% de () | % de (B)
(h) ()] Gobierno Central
2008 8.321.689.027 3.370.000.000 67.400.000 60.891.300 0,73% 1,81%
2007 1.375.976.380 3.133.525.945 62.670.519 54.616.900 0,74% 1,74%
2006 6.740.275.760 2.633.775.089 52.675.502 46.017.700 0,68% 1,75%
2005 6.192.329.636 2.125.526.200 42.510.524 40.839.200 0,66% 1,92%
2004 6.003.145.717 2.228.508.791 44.570.176 42.405.400 0,71% 1,90%
2003 5.493.582.485 2.003.833.081 40.076.662 40.979.314 0,75% 2,05%
2002 6.279.919.000 2.005.837.571 40.116.751 40.214.100 0,64% 2,00%
2001 5.612.668.500 2.155.751.800 43.115.156 40.393.100 0,12% 1,87%
2000 5.147.142.500 1.990.389.500 39.807.790 39.574.300 0,77% 1,99%

Fuentes: leyes aprobatorias del Presupuesto General del Estado, afios 2000-2008; pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas
de la Republica de Panama (www.mef.gob.pa).
Elaboracion: propia.

115 Al respecto, debe tenerse en consideracién que, en Centroamérica, las Constituciones de Costa Rica y
El Salvador reservan a su Poder Judicial el 6% de sus presupuestos nacionales, mientras la Carta Politica
hondurefia le asigna un 3% y Guatemala 2%. Véase Programa Estado de la Nacién (PEN), Informe estado
de la region en desarrollo humano sostenible 2008, op. cit., p. 308.
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Cuadro N° 16. Presupuesto del Ministerio Piiblico, por comparacién con el PGE
e ingresos corrientes del Gobierno Central: evolucion anual (en US délares)

Presupuesto General | Ingresos corrientes 2 % de ingresos Presupuesto total % de % de

Afios del Estado (total) | del Gobierno Central cn_rrientes del del MP ) ®)
()] (8) Gobierno Central

2008 8.321.689.027 3.370.000.000 67.400.000 61.675.400 074% | 1,83%
2007 1.375.976.380 3.133.525.945 62.670.519 57.015.300 071% | 1,82%
2006 6.740.275.760 2.633.775.089 52.675.502 48.539.100 072% | 1,81%
2005 6.192.329.636 2.125.526.200 42.510.524 46.031.666 074% | 211%
2004 6.003.145.7117 2.228.508.791 44.570.176 45.956.800 071% | 2,06%
2003 5.193.582.485 2.003.833.081 40.076.662 43.085.751 078% | 215%
2002 6.279.919.000 2.005.837.571 40.116.751 45.217.400 072% | 2,26%
2001 5.612.668.500 2.155.757.800 43.115.156 40.421.600 072% | 1,88%
2000 5.147.142.500 1.990.389.500 39.807.790 36.437.800 0% | 1,83%

Fuentes: leyes aprobatorias del Presupuesto General del Estado, afios 2000-2008; pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas
de la Republica de Panama (www.mef.gob.pa).

Elaboracion: propia.

Los datos desagregados por cada institucién del sistema de justicia muestran que, en términos
generales, el presupuesto del Ministerio Piblico es mayor que el del Organo Judicial, debiendo
aclararse que aquél comprende a la Procuraduria General de la Nacién, la Procuraduria de la
Administracién y la Policia Técnica Judicial'®.

Debe ponerse de relieve, desde luego, que si bien el porcentaje que el presupuesto del Organo
Judicial representa respecto de los ingresos corrientes del Gobierno Central ha sido porlo general
inferior al 2% (salvo en los afios 2002 y 2003, que fue de 2,00% y 2,05%, respectivamente),
cuando el cdlculo se hace en relacién al presupuesto nacional, la cifra es sensiblemente menor,
siendo en el ultimo afio de 0,73 (2008) y habiendo alcanzado sus picos mas alto y mds bajo al

inicio de la década (0,77 en el afio 2000 y 0,64 en el afio 2002, respectivamente).

Recuérdese, en este punto, la advertencia que hace la CIDH sobre la situacién presupuestaria
de la judicatura boliviana, cuya participacién en el presupuesto nacional era del orden del 0,84%
en el afio 2004 (véase el anterior acdpite IV.1.). Es mads, si se realiza un andlisis comparativo
algo mds profundo, tomando como referencia la realidad de la asignacién de recursos al Poder
Judicial en otros paises de la regién, lo que aparece es una llamativa inferioridad de Panama.
En efecto, segtn el Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, en América
Central durante el afio 2006, el pais que mds gast6 en el Poder Judicial en términos absolutos
fue El Salvador (165 millones de délares), mientras el que menos gast6 fue Panamad (42 millones

116 Seguin la Alianza Ciudadana Pro Justicia, en el afio 2003 el presupuesto del Ministerio Publico se dis-
tribuyé internamente asi: 66% para la Procuraduria General de la Nacidn, 2,64% para la Procuraduria de
la Administracién y 32% para la Policia Técnica Judicial. Véase Alianza Ciudadana Pro Justicia, Audito
ciudadano de la justicia. .., op. cit., p. 57.
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de délares)'’. De otro lado, cuando se comparan los niveles de gasto en la judicatura regional
con el PIB anual, «el gasto judicial ronda en el mejor de los casos el 1% (El Salvador, Nicaragua
y Honduras) y en el peor, nuevamente Panama, poco menos del 0,3%»"%.

En definitiva, entonces, es claro que Panama debe hacer un mayor esfuerzo por asignar recursos
suficientes para el funcionamiento del Organo Judicial y, en general, del sistema de justicia
como un todo, méxime en momentos en que, como ha sido expuesto en acdpites precedentes,
debe atn llevar a la préctica diversas medidas de fortalecimiento de la independencia judicial y
de reforma del mencionado sistema, como son las medidas acordadas en el seno de la Comisién
de Estado por la Justicia y que quedaron plasmadas en su «Informe Final»'’.

Como quiera que fuere, debe mencionarse asimismo que la Comisién de Estado por la Justicia
también convino en la necesidad de llevar a cabo reformas constitucionales, con vistas a asegurar
distintas medidas de cardcter operativo o instrumental relacionadas con la independencia
econémica o presupuestaria de la judicatura. Ello parece evidenciar que la seguridad econémica
del Poder Judicial panamefio también debe enfrentar, en la cotidianeidad de su quehacer
institucional, enojosas dificultades operativas y burocriticas con las autoridades del Gobierno
encargadas de administrar el Tesoro Publico.

Demas esta decir que tales reformas constitucionales, como todas las otras recomendadas por el
«Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia, ain aguardan ser implementadas. El
siguiente Cuadro N° 17 las presenta de manera sintética.

Cuadro N° 17. Reformas constitucionales de fortalecimiento de la independencia econdmica
del Organo Judicial, propuestas por la Comisién de Estado por la Justicia

Modificacion del art. 275, Const. Exceptuar de contencion del gasto publico al Grgano Judicial y al MP.

Modificacion del art. 214, Const. Establecer mecanismo cientifico para determinar el incremento automatico del porcentaje minimo de
los ingresos corrientes del Estado destinados al érgano Judicial y al MP.

Establecimiento de nuevo articulo | Establecer obligacion del Tesoro Nacional de transferir a la cuenta de operaciones de las instituciones
constitucional de administracion de justicia los montos mensuales de las partidas presupuestarias.

Fuente: Comision de Estado por la Justicia, Informe de la Comision de Estado por la Justicia, Ciudad de Panama, [septiembre de 2005], pp. 54-55.

Elaboracién: propia.

117 Programa Estado de la Nacién (PEN), Informe estado de la region en desarrollo humano sostenible 2008, op.
cit., p. 308. Hay una diferencia con la cifra presentada en el Cuadro N° 15 de este informe, pero ello no
parece afectar lo esencial del argumento.

118 Ibid.

119 Repirese en que, segun la dltima evaluacién hecha por el propio Organo Judicial, diecinueve de las ac-
ciones acordadas en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia carecen de los fondos necesarios para
ser implementadas. Véase Corte Suprema de Justicia, Rendicidn de cuentas: enero-agosto de 2008 (informe de
gestion), Ciudad de Panamai, ()rgano Judicial, s.£., pp. 29-31.
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LOS ESTANDARES INTERNACIONALES

esencial de su independencia, de suerte que si, en determinado pais, los pagos salariales a
los jueces se hallan por debajo de los niveles adecuados que les aseguren una vida digna,
puede decirse que tal independencia resulta lesionada.

I as remuneraciones que reciben los miembros de la judicatura son también un componente

Como en el caso de las asignaciones presupuestarias a la judicatura, en relacién a las escalas
salariales de los jueces los tratados de derechos humanos no contienen prescripciones
especificas, no obstante lo cual ha de estimarse que el concepto de «juez o tribunal competente,
independiente e imparcial» (por ejemplo, CADH, articulo 8.1 y PIDCP, articulo 14.1), al que
se ha hecho referencia con anterioridad (véase acépite II1.1), comprende el requisito de otorgar
estipendios adecuados por el trabajo que realizan los operadores judiciales.

De cualquier modo, los Principios Bdsicos de las Naciones Unidas relativos a la independencia de
la judicatura aportan el marco normativo fundamental, al estipular, si bien con parquedad, lo
siguiente:

% «La ley garantizard la permanencia en el cargo de los jueces por los periodos
establecidos, su independencia y su seguridad, asi como una remuneracidn,
pensiones y condiciones de servicio y de jubilacién adecuadas» (principio N° 11).

A nivel regional, en fecha reciente, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
ha abordado la delicada cuestién de las «remuneraciones adecuadas» de los jueces, con ocasién
de sus informes sobre Haiti.

Asi, en el informe emitido en octubre de 2005, la CIDH deplor6 las muy bajas remuneraciones
que recibian los jueces haitianos, ya que «segin un estudio del sector judicial realizado por
IFES en 2002-2003, el salario anual de los jueces de la Corte de Casacién era de 30.000
gourdes (US$726), en tanto que los jueces del Tribunal de Apelaciones recibian 20.000 gourdes
(US$484) y los jueces de los tribunales de primera instancia entre 12.500 gourdes (US$300) y
14.500 gourdes (US$350); finalmente, los jueces de paz recibian entre 6.000 gourdes (US$145)
y 10.500 gourdes (US$448)», mientras que «los fiscales de los diversos niveles recibian, en
promedio, 20.000 gourdes (US$484)»'%0.

La CIDH sefial6 que «los funcionarios con los que se reunié la Comisién, incluidos el
Presidente, el Ministro de Justicia y los miembros de la Asociacién de Magistrados, asi como

120 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Haiti: jjusticia frustrada o Estado de derecho?

Desafios para Haiti y la comunidad internacional, Washington, D.C., Secretaria General de la Organizacién
de Estados Americanos, 2006 (OEA/Ser/L/V/11.131/Doc. 6 rev. 1, 26 de octubre de 2005), parrafo 147.
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los jueces de la Corte Suprema y del Tribunal de Apelaciones, coincidieron en que esos salarios
son inadecuados y deben mejorarse», agregando que «tanto las autoridades estatales como los
abogados admiten que ese bajo nivel de remuneraciones de los miembros del sistema judicial,
menor que el de los representantes de los otros poderes de gobierno, crea una situacién propensa

ala corrupcién...»?!

Dada la dramaitica situacién haitiana en lo que respecta a las remuneraciones de los jueces
—desde luego, entre otros elementos de penuria institucional—, la CIDH recomendé al
Estado de Haiti que adoptara medidas tendientes a «efectuar reformas estructurales en el Poder
Judicial, como garantia de que los tribunales sean competentes, independientes e imparciales»,
las cuales, junto a otras acciones, «deberian incluir apropiados incrementos de los salarios de los
magistrados y jueces de paz»'*.

Dos afios y medio mis tarde, en su informe de marzo de 2008, la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos insistié sobre esta materia. En efecto, al indicar que «las condiciones
de trabajo en las cortes atn deben ser mejoradas», la CIDH mencioné que «en particular
las dreas que contindan requiriendo atencién y asignacién de recursos son las instalaciones
e infraestructura de las cortes, la falta de equipos y recursos para que los oficiales judiciales
puedan llevar a cabo sus funciones de manera efectiva, el salario y la independencia de los jueces,
asi como la falta de un curriculum de formacién sélido y estandarizado en una institucién de
formacién permanente disefiada para asegurar un alto nivel de formacién especializada para
todos los oficiales judiciales, independientemente de su rango o competencia y que incluya a los
fiscales publicos»'>.

Pero no sélo el bajo nivel de las remuneraciones de los jueces puede conllevar una afectacién de
su independencia. Otro factor a tener en cuenta es el de la oportunidad de los pagos salariales,
pues, como ha determinado el Comité de Derechos Humanos, érgano de control del PIDCP,
«los atrasos en el pago de salarios y la falta de una adecuada seguridad de la permanencia en el
cargo de los jueces tienen un efecto adverso en la independencia del sistema judicial»'**.

EL DERECHO INTERNO PANAMENO

La Constitucién de Panama no regula de manera expresa la intangibilidad de las remuneraciones
de los jueces y magistrados, a diferencia de lo que ocurre en otros ordenamientos constitucionales,
tales como los de Estados Unidos de América, Argentina y México'®.

121 Ibid.

122 Ibid., parrato 230.2.

123 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Observaciones de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos sobre su visita a Haiti en abril de 2007, op. cit., parrafo 29.

124 Véase Moloeznik, Gerardo, «Politica presupuestaria e independencia judicial a la luz del Derecho Interna-
cional», Washington, D.C., DPLE, s.f,, p. 8.

125 Ibid., pp. 3-7.
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No obstante, la Carta Politica panamefia incluye una disposicién de equiparacién entre los salarios
de sus magistrados de cipula y los ministros de Estado, que puede servir como parimetro genérico
para el establecimiento de una escala remunerativa para todos los miembros de la judicatura, que
sea respetuosa del estindar internacional de «remuneracién adecuada» de los jueces:

7

% «Los sueldos y asignaciones de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia
no serdn inferiores a los de los Ministros de Estado. Toda supresién de empleos en

el ramo Judicial se hara efectiva al finalizar el periodo correspondiente» (Const.,
articulo 213).

En adicién a esta regla especifica para el dmbito judicial, la Constitucién contiene una previsién
general, aplicable a todos quienes presten servicios en el Estado, que consagra el principio de
remuneracién idénea:

7

% «Los servidores publicos estan obligados a desempefiar personalmente sus funcio-
nes a las que dedicardn el maximo de sus capacidades y percibirdn por las mismas
una remuneracién justa» (Const., articulo 302, pérrafo 3).

Ahora bien, en cuanto a la legislacién, el Cédigo Judicial incluye, junto a varias disposiciones
conexas con la materia salarial (articulos 64, 79, 163 y 170 y 441.4), una importante disposicién
que, complementando la regulacién constitucional, introduce una salvaguarda a la intangibili-
dad de las remuneraciones de los miembros de la judicatura, a saber:

7

s «Los emolumentos de los funcionarios judiciales no podrin ser disminuidos ni
reducidos. No obstante, podrin se aumentados en cualquier momento.

»Toda supresion de empleos en el Organo Judicial se hard efectiva al finalizar el
periodo correspondiente» (articulo 43).

Por ultimo, a nivel infralegal, el Reglamento de la Carrera Judicial, aprobado por el Acuerdo N°
46 del Pleno de la Corte Suprema de Justicia (Gaceta Oficial, 16 de octubre de 1991), contiene
una serie de normas de desarrollo de un «sistema de remuneracién» (Titulo VIII, articulos 45 a
51), en cuya virtud se encomienda al Departamento de Personal la elaboracién y recomendacién
de una escala de salarios, a ser consultada al Consejo Judicial (articulo 48).

LA REALIDAD REMUNERATIVA DE LA JUDICATURA PANAMENA: NECESIDAD DE ESTABLECER
UNA ESCALA SALARIAL ADECUADA Y MEJORAR LAS GARANTIAS

La observacién de la realidad de las remuneraciones judiciales en Panamd muestra que, partien-
do de una base minima adecuada, subsisten dos problemas que deben ser afrontados, a saber,
el de las diferencias salariales entre los distintos cargos jurisdiccionales al interior de la organi-
zacién, de un lado, y el de la necesidad de reforzar las garantias normativas de remuneraciones
judiciales adecuadas, de otro lado.

En cuanto a lo primero, el siguiente Cuadro N° 18 presenta la escala remunerativa de jueces y
magistrados segun nivel jurisdiccional, actualmente existente en Panama.
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Cuadro N° 18. Remuneraciones* de magistrados y jueces del Organo Judicial (actualizadas a julio de 2008)

(en US dolares)

Salario Gastos de representacion Total
Magistrado de la Corte Suprema 6,000 4,000 10,000
Magistrado de Tribunal Superior 3,000 3,000 6,000
Juez Maritimo 3,000 3,000 6,000
Juez de Circuito 2,610 300 2,910
Juez Seccional de Trabajo o de Familia 2,610 300 2,910
Juez Penal de Adolescentes 2,610 300 2,910
Juez de Nifiez y Adolescencia 2,610 300 2,910
Juez de Cumplimiento 2,610 300 2,910
Juez Municipal 1,630 - 1,630

* No incluye sobresueldos.
Fuente: Organo Judicial, «Planilla de Empleados del Organo Judicial» (www.organojudicial.gob.pa).
Elaboracién: propia.

Como se puede apreciar, es claro que los ingresos totales mensuales (sumando sueldos y gastos
de representacién) de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia (10,000 délares), de los
magistrados de los tribunales superiores y de los jueces maritimos (6,000 délares) son elevados.
Por otra parte, el ingreso de los jueces de circuito y cargos equivalentes (casi 3,000 délares
mensuales) tampoco parece desdefable, en especial tratdndose de servidores ptblicos. En fin, el
ingreso de los jueces municipales, considerando el menor grado de complejidad de las causas que
normalmente atienden, podria también satisfacer el estindar minimo exigido por la normativa y
la jurisprudencia internacionales de derechos humanos'#.

El problema, empero, parece residir en las distancias remunerativas existentes entre los distintos
niveles jerdrquicos. De hecho, eso es lo que reportan tanto dos estudios precedentes como varios
de los informantes calificados entrevistados en el marco de la presente consultoria.

Asi, Jorge Molina Mendoza sostuvo, en el afio 2000, que la escala salarial de miembros de la
judicatura panamena era la que se presenta en el siguiente Cuadro N” 19.

126 Algunos entrevistados, empero, consideraron que los sueldos de los jueces municipales (y, en ocasiones, de
los jueces de circuito) debian ser incrementados, por no corresponder con la importancia de sus respons-
abilidades institucionales.

64



LAS REMUNERACIONES JUDICIALES

Cuadro N° 19. Remuneraciones mensuales de magistrados y jueces (afio 2000)

(USS$ ddlares)
CGargo Remuneracion
Magistrado de la Corte Suprema 10,000
Magistrados de Distrito Judicial 6,000
Jueces de Circuito 2,500
Jueces Municipales 1,500

Fuente: Molina Mendoza, Jorge, «Informe sobre independencia judicial en Panama», Ciudad de Panama. USAID, julio de 2000, p. 5
(documento elaborado para USAID, Pautas para promover la independencia y la imparcialidad judicial, Washington, D.C., USAID,
2002; consultable en la pagina web de DPLF: www.dplf.org).

Para este analista, «la remuneracién de los dos niveles superiores, no cabe duda, representa un
salario atractivo y es considerado dentro del pais, como remuneracién adecuada con los cargos»,
pero «no es igual respecto de los niveles inferiores», ya que «en estos casos, por el contrario, se
percibe que dichos salarios no son cénsonos con las labores que se realizan, constituyendo en el
caso de los Jueces de Circuito un desbalance frente a su competencia»'?’.

Al margen de si uno comparte o no la opinién citada acerca de la insuficiencia del salario de
los jueces de circuito y municipales —tema discutible para el que, en todo caso, los analistas
nacionales quizd estén entre los mds calificados—, lo objetivo es que la distancia entre cargos
jerdrquicos es muy amplia, ya que los ingresos de los magistrados supremos casi duplican
aquellos de los tribunales superiores, mientras mds que triplican los de los jueces de circuito y
cargos equivalentes, y mds que sextuplican los ingresos de los jueces municipales.

Por su parte, la Alianza Ciudadana Pro Justicia, en su primer Audito ciudadano de la Justicia
Penal en Panamd, formula una critica semejante, al concluir que «existe disparidad salarial y
de prerrogativas entre ciertos funcionarios administrativos y los encargados directos de operar
el sistema, sobre todo, en la esfera de circuito y municipal», por lo que recomendé «promover
la revisién de la escala salarial del Organo Judicial y el Ministerio Publico a fin de corregir la
disparidad salarial»'?.

A su turno, varios de los informantes entrevistados durante la visita realizada por el consultor
a Ciudad de Panamd destacaron la inadecuacién de la escala salarial que prevalece en el
Organo Judicial y plantearon la necesidad de corregir las distorsiones existentes mediante la
introduccién de criterios técnicos y objetivos. En particular, los entrevistados sefialaron que las
remuneraciones del primer nivel jurisdiccional y, en ocasiones, también del segundo peldafio de
la estructura jerdrquica de la organizacién, debian ser aumentadas.

127 Al margen de si uno comparte o no la opinién vertida acerca de la insuficiencia del salario de los jueces de
nivel intermedio —tema para el que, en todo caso, los analistas nacionales parecen los mds calificados—,
lo objetivo es que la distancia entre cargos jerarquicos es

128 Alianza Ciudadana Pro Justicia, Audito ciudadano de la Justicia. .., op. cit., pp. 111y 118.
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Como quiera que fuere, el Proyecto de Ley de Carrera Judicial, presentado por el Organo Judicial
al Parlamento en enero de 2007, recoge, de manera mds sistemdtica que en la actual normativa,
una serie de disposiciones orientadas a la definicién de un «sistema de remuneracién» (Capitulo
Decimoséptimo), encomendando al futuro Consejo de Administracién de la Carrera en el
Organo Judicial la elaboracién de una escala salarial, que deberd someter a la consideracién del
Pleno de la Corte Suprema de Justicia (articulo 169), a la vez que reitera la norma, actualmente
en vigor, que prohibe la disminucién o reduccién de los emolumentos de los funcionarios
judiciales, pero permite expresamente que sean aumentados (articulo 170).

Se trata, pues, de una propuesta razonable y consistente, que inclusive va mds alld de lo que fue
convenido en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia, que no abordé expresamente
la cuestién remunerativa, y que ademads tendria la virtud de aprobar el nuevo marco normativo
bajo la forma y rango de ley emitida por la Asamblea Nacional, con los beneficios de mayor
estabilidad juridica que de alli se derivan.

En la misma linea de reflexién, parece importante llamar la atencién acerca de la trascendencia
que pudiera tener una eventual modificacién constitucional que consagrara en la Norma
Fundamental el principio de intangibilidad remunerativa en beneficio de los magistrados y jueces
del Organo Judicial panamefio, como mecanismo orientado a fortalecer su independencia.

66



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

ASPECTOS GENERALES

1)

2)

Panamd debe afrontar con decisién el reto de fortalecer la independencia de su judicatura.
En la actualidad, el sistema de justicia panamefio, y en particular su Organo Judicial,
atraviesan una situacién de rezago, debilidad e incertidumbre por cuanto el desempefio
independiente de su rol constitucional no se halla plenamente garantizado.

Las circunstancias son en gran medida alarmantes —al combinarse problemas estructurales
de la judicatura con crisis de credibilidad provocadas por denuncias de corrupcién—,
pero al mismo tiempo son también de expectativa y esperanza, ya que el pais muestra la
existencia de condiciones generales de orden politico, econémico y social que favorecen la
consolidacién del sistema de justicia, y en especial de la independencia de los tribunales.

Entre los elementos claves para la definicién de la situacién actual como una oportunidad

para el fortalecimiento de la independencia de la judicatura en Panamd, junto al entorno

de relativa prosperidad econdémica y estabilidad politica y a la existencia de autoridades

prosp y p y

democriticas, se halla el surgimiento de un sector organizado de la sociedad civil (amplio
g 23 plioy

plural) que, desde hace algunos afos, viene impulsando una agenda coherente de reforma

judicial, agrupado en la Alianza Ciudadana por la Justicia.

La experiencia panamefia en materia de robustecimiento de la independencia judicial, mas
alld de sus peculiaridades y aspectos tGnicos, puede resultar ilustrativa y ofrecer lecciones a
otros paises de Centroamérica y aun de toda Latinoamérica que deben lidiar con problemas
semejantes bajo circunstancias también similares.

Particular atencién merece, en tal sentido, la celebracién de un «Pacto de Estado por la
Justicia» y la constitucién de una Comisién de Estado por la Justicia, que han producido
una suerte de plan nacional para la reforma del sistema judicial (con identificacién de
medidas y acciones concretas a implementar, responsables institucionales individualizados y
plazos establecidos), con amplia participacién de los poderes del Estado, otras instituciones
publicas vinculadas a la problemadtica de los tribunales y las organizaciones de la sociedad
civil.

El nivel de cumplimiento de las medidas y acciones concretas acordadas por la Comisién
de Estado por la Justicia y plasmadas en su «Informe Final» constituye un parimetro de
medicién adecuado del grado de avance del proceso de fortalecimiento de la independencia
judicial en Panamd, teniendo en cuenta ademds el marco juridico general proporcionado
por los estindares internacionales y el Derecho interno sobre la materia.
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EL SISTEMA DE SELECCION Y NOMBRAMIENTO DE LOS JUECES

5)

El mecanismo para seleccionar y nombrar a los miembros de la judicatura es uno de los
principales elementos que, conforme a los estindares internacionales de derechos humanos,
permiten determinar la existencia de un Poder Judicial independiente. La jurisprudencia
supranacional de derechos humanos ha sefalado, en doctrina consolidada, que, para
dilucidar si los 6rganos jurisdiccionales son independientes, ha de tenerse en cuenta el
modo de nombramiento de sus titulares, junto a la duracién del mandato, la existencia de
garantias contra las presiones externas y la apariencia de independencia.

En cuanto a los mecanismos especificos de nominacién de los miembros de la judicatura,
los estdndares internacionales de derechos humanos aceptan diversos sistemas, siempre y
cuando no resulten lesivos de la independencia judicial y excluyan los nombramientos «por
motivos indebidos», segtin prescriben los Principios Bdsicos de las Naciones Unidas relativos a
la Independencia de la Judicatura (principio 10).

Y es que ningun sistema de seleccién de jueces es perfecto ni garantiza a plenitud la
independencia del Poder Judicial y de sus integrantes, de lo que puede colegirse, de un lado,
que no existe un unico modelo éptimo, y, del otro, que tampoco puede descartarse a priori
ninguno (nombramiento por los poderes politicos, por cooptacién o por un Consejo de la
Judicatura, por ejemplo). Asi, pues, el sistema de nominacién judicial queda remitido al
derecho interno de los Estados, bajo el marco de los estdndares internacionales de derechos
humanos.

El nombramiento de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia

6)

7)

El actual sistema de nombramiento «politico» de los magistrados de la Corte Suprema
de Justicia de Panamd (el Ejecutivo designa y el Legislativo aprueba), si bien no colisiona
en si mismo con los estindares internacionales en la materia, ha demostrado, durante su
puesta en préctica en el pais bajo estudio, que se presta a nombramientos cuestionables, que
pueden afectar la independencia del méximo tribunal de justicia panamefio y, de ese modo,
erosionar la credibilidad de la judicatura como un todo.

En lo que se refiere a la seleccién de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia,
dos parecen ser las medidas mds promisorias de entre aquellas que los propios actores
nacionales vienen impulsando o barajan como posibles en la actualidad. Ellas son, de un
lado, la consolidacién del rol coadyuvante de la sociedad civil, y, del otro, la regulacién
de los poderes del Ejecutivo y del Legislativo para la nominacién y la aprobacién de los
candidatos, respectivamente.

Participacion de la sociedad civil

8) Mientras el sistema de nombramiento de magistrados de la Corte Suprema de Justicia

siga siendo «politico», un mecanismo que contribuye a la democratizacién, transparencia
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y confiabilidad del proceso de nominacién encomendado al Ejecutivo es el de otorgar
participacién a la ciudadania en la primera etapa del proceso. Por ello, la promulgacién y
puesta en vigencia de la Resolucién de Gabinete N° 91 constituye un paso adelante que
debe ser valorado en toda su significacién.

9) Actualmente, la participacién ciudadana en la preseleccién de los candidatos a nominar a la
Corte Suprema de Justicia es bastante limitada, por lo que su rol debiera ser fortalecido. Para
ello, se requiere una revisién y perfeccionamiento del marco normativo y de las practicas
institucionales, lo que va en consonancia con el espiritu de los estindares internacionales
sobre la materia.

10) Si el Estado y la sociedad panamefios deciden no cambiar el actual sistema «politico» de
seleccién de magistrados supremos, podrian, sin embargo, procurar la «constitucionalizacién»
del mecanismo de participacién de la sociedad civil, tal como fue propuesto en el «Informe
Final» de la Comisién de Estado por la Justicia («comisién de preselecciéon») o, al menos,
la regulacién podria hacerse mediante ley, de manera que las pautas bésicas del nuevo
procedimiento alcancen mayor estabilidad, seguridad y predictibilidad.

11) No obstante, a la luz de la experiencia y de lo recomendado por algunos observadores
y analistas especializados, no puede descartarse de plano la posibilidad de introducir en
la Constitucién la figura del Consejo de la Judicatura o Magistratura, que suprimiria la
participacién de los poderes politicos en el reclutamiento de los magistrados supremos y
la reemplazaria por una seleccién técnica por oposicién o concurso de méritos. La historia
constitucional panamefia muestra que no siempre la designacién de los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia ha estado en manos de los poderes politicos y, mas especificamente,
que no siempre ha correspondido el nombramiento al Ejecutivo.

Regulacion de las facultades del Poder Ejecutivo y el Legislativo

12) Actualmente, la lista que prepara la Comisién Especial de Evaluacién es meramente
referencial. No obstante, la labor de la Comisién podria consistir no solo en una mera
evaluacién de los candidatos sin cardcter vinculante, sino en una «preseleccién», tal como
propuso el «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia. De este modo, la
Comisién Especial podria elaborar una «lista corta» de candidatos especialmente calificados
para el cargo o fijar un orden de precedencia en la lista que presente al Poder Ejecutivo,
incluyendo en ambos casos consideraciones concretas sobre la idoneidad de los candidatos
que pudieran servir de orientacién para la decisién ultima del Poder Ejecutivo.

13) Actualmente, una vez recibida la lista de la Comisién Especial de Evaluacién, el Poder
Ejecutivo elige a los candidatos que propondra al Poder Legislativo. Con la finalidad de
trasparentar el proceso, deberia estudiarse la pertinencia de estipular la obligatoriedad
de que el ejercicio de la potestad discrecional del Ejecutivo esté también debidamente
fundamentado, a fin de evitar un uso arbitrario de la misma.
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14) Las reglas a desarrollar o perfeccionar deben garantizar plenamente la autonomia de la
Comisién Especial de Preseleccion, reconocer plazos adecuados para el cumplimiento
de sus tareas, asegurar su buen funcionamiento a través del otorgamiento de los fondos
adecuados y brindar el necesario apoyo logistico.

Asimismo, estas reglas deben contemplar la implementacién de canales de comunicaciéon
entre la sociedad civil y la Comisién Especial de Preseleccién, para que la primera conozca
cémo se esta desarrollando el procedimiento, quiénes son los candidatos y qué criterios estd
usando la Comisién para evaluarlos, y asimismo para que, recogiendo la prictica desarrollada
hasta ahora, el ciudadano comun tenga la posibilidad de hacer llegar a la Comisién sus
denuncias, quejas o formular las observaciones o sugerencias que considere pertinentes.

15) Debe también desarrollarse una regulacién adecuada de la etapa de aprobacién del nombra-
miento en sede legislativa, de modo que haya siempre un proceso transparente y que permita
la participacién y el escrutinio pablico. En ese sentido, la realizacién de audiencias publicas
ante la comisién competente del Organo Legislativo constituirfa un mecanismo idéneo.

El nombramiento de integrantes de tribunales inferiores

16) Enlo que atafie al sistema de seleccién de los magistrados y jueces que integran los tribunales
y juzgados inferiores a la Corte Suprema de Justicia, la realidad panamefia muestra la
necesidad de adoptar dos medidas complementarias. En primer lugar, la de hacer efectiva la
antigua previsién normativa de la carrera judicial, pero introduciendo las precisiones legales
requeridas para evitar las distorsiones que se observan en la préctica institucional. Y, en
segundo lugar, la de atribuir la potestad de administrar la carrera judicial al Consejo de la
Judicatura, como érgano de gobierno del Poder Judicial.

Ambas medidas contribuirian a consolidar un mecanismo idéneo para un reclutamiento
judicial que respete el sistema de méritos y que garantice de modo adecuado la independencia
interna de los jueces.

17) El sistema de cooptacién, para la seleccién y nombramiento de magistrados y jueces por
sus superiores jerdrquicos —excepcién hecha de los miembros de la Corte Suprema de
Justicia— muestra serias deficiencias en la préctica, las mismas que vienen afectando la
independencia judicial interna y mellan la propia imagen de la judicatura como un todo.

18) Para revertir la situacién, una medida de fondo seria aprobar la propuesta de reforma
constitucional acordada en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia, encaminada a
la creacién de un Consejo de la Judicatura como 6rgano de gobierno del Poder Judicial, a
cuyo cargo ha de estar la administracién de la carrera judicial.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que en la historia constitucional panamefia ha habido

diversos sistemas de seleccién y nombramiento de magistrados y jueces inferiores, antes de
que, desde la Carta Fundamental de 1870, se consagrara el sistema de cooptacién.
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19) Mientras se realiza la referida enmienda constitucional, y aun tras ella, debe fortalecerse la
carrera judicial (y fiscal) mediante la adopcién e implementacién del conjunto de medidas
consensuadas en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia.

Particular responsabilidad compete a la Asamblea Nacional, que debe aprobar sin nuevas
dilaciones el Proyecto de Ley de Carrera Judicial remitido en enero de 2007 por el Organo
Judicial, ya que numerosas medidas y acciones vinculadas con la mejor regulacién y
aplicacién de la carrera judicial dependen de tal aprobacién.

20) Especial atencién debe otorgarse, en los cambios normativos e institucionales a
implementar, a las medidas orientadas a reducir los excesivos médrgenes de discrecionalidad
que actualmente se reconoce a los superiores jerirquicos como autoridades nominadoras,
ya que es esta discrecionalidad excesiva la que permite los nombramientos arbitrarios y
por motivos indebidos, los cuales estin prohibidos por los estindares internacionales en la
materia. En tal sentido, dos medidas importantes serian, de un lado, la fijacién de criterios
objetivos para el reclutamiento, y, de otro lado, el deber de fundamentar las decisiones de
seleccién.

21) Entre tanto se procede a la reforma constitucional que permita la creacién del Consejo de
la Judicatura, debe reactivarse y robustecerse legislativamente la accién del Consejo Judicial,
tal como ha sido propuesto por la Comisién de Estado por la Justicia y recogido en el
Proyecto de Ley de Carrera Judicial presentado por el Organo Judicial ante el Legislativo.

Una medida especialmente valiosa es el reconocimiento de la participacién de una
institucién de la sociedad civil en la composicién del mencionado Consejo Judicial, lo que
asimismo fue propuesto en el «Informe Final» de la Comisién de Estado por la Justicia y en
el Proyecto de Ley de Carrera Judicial presentado al Parlamento.

LA INDEPENDENCIA ECONOMICA

22) Uno de los componentes esenciales de la independencia judicial, en particular en cuanto
atafie a la dimensién institucional de este concepto, es la independencia econémica o
presupuestaria.

23) Los estindares internacionales no sélo reconocen la centralidad de la independencia
econdémica de la judicatura, sino que ademds abordan una serie de aspectos especificos, tales
como la conveniencia de que el proyecto de presupuesto sea preparado por el propio Organo
Judicial, la necesidad de asignar recursos suficientes para la reforma judicial, la gravedad de
cualquier regresividad en materia presupuestaria judicial (también por su impacto sobre los
derechos humanos de la poblacién), la pertinencia de consagrar cldusulas constitucionales
de salvaguarda de un minimo presupuestario para el sistema de justicia, entre otros.

24) Hablando en términos generales, una aproximacién a la realidad presupuestaria del sistema
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de justicia de Panamd, en particular por lo que atafe al Organo Judicial, revela que los
recursos asignados, si bien se han incrementado en los dltimos afios, ain distan de ser
suficientes. Sobre todo ha de tenerse en cuenta que el «Informe Final» de la Comisién de
Estado por la Justicia incluyé una serie de importantes medidas encaminadas, directa o
indirectamente, al fortalecimiento de la independencia judicial, junto a otros importantes
objetivos de la reforma judicial, todo lo cual supone la dotacién de los recursos necesarios.

25) En términos absolutos (si bien con ciertas oscilaciones), entre los afios 2000 y 2008, se
observa un considerable incremento del monto global asignado al sistema de justicia
—que acompaila al crecimiento del Presupuesto General del Estado—, el cual pasa de
76.012.100 a 122.566.700 (en US ddlares), experimentando asi un aumento total en el
periodo equivalente a 61,24%.

26) Entre los afios 2000 y 2008, se ha respetado, y aun excedido con largueza, el porcentaje
minimo previsto en la Constitucién como asignacién todo. En efecto, siendo, como se
sabe, tal porcentaje constitucional equivalente al 2% de los ingresos corrientes del Gobierno
Central, resulta que el afio en que el sistema de justicia tuvo menor participacién relativa
(2006) se le asigné 3,56%, mientras que el afio en que tuvo mayor participacion relativa

(2002) el monto fue de 4,26%.

No obstante, si la comparacién se hace en relacién, no a los ingresos corrientes del Gobierno
Central, sino respecto del Presupuesto General del Estado, se constata que el presupuesto
del Organo Judicial y el Ministerio Pablico en conjunto no supera en ningtin momento el
2% de aquél, siendo el monto maximo alcanzado el correspondiente al afio 2003: 1,53%.

27) Si bien el porcentaje que el presupuesto del Organo Judicial representa respecto de los
ingresos corrientes del Gobierno Central ha sido por lo general inferior al 2% (salvo en los
afios 2002 y 2003, que fue de 2,00% y 2,05%, respectivamente), cuando el clculo se hace en
relacién al presupuesto nacional, la cifra es sensiblemente menor, siendo en el tltimo afio de
0,73 (2008) y habiendo alcanzado sus picos mas alto y mds bajo al inicio de la década: 0,77
en el afio 2000 y 0,64 en el afio 2002, respectivamente.

28) La Comisién de Estado por la Justicia convino en la necesidad de llevar a cabo ciertas
reformas constitucionales, con vistas a asegurar distintas medidas de caricter operativo
o instrumental relacionadas con la independencia econdémica o presupuestaria de la
judicatura: exceptuar de la contencién del gasto publico al Organo Judicial y al Ministerio
Publico; establecer un mecanismo cientifico para determinar el incremento automatico del
porcentaje minimo de los ingresos corrientes del Estado destinados al Organo Judicial y al
Ministerio Publico; establecer la obligacién del Tesoro Nacional de transferir a la cuenta de
operaciones de las instituciones de administracién de justicia los montos mensuales de las
partidas presupuestarias.

Tales reformas constitucionales deben ser aprobadas por el Poder Legislativo sin dilacion.
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LAS REMUNERACIONES JUDICIALES

29) Las remuneraciones que reciben los miembros de la judicatura son también un componente
esencial de su independencia, de suerte que si, en determinado pais, los pagos salariales a los
jueces se hallan por debajo de los niveles adecuados que les aseguren una vida digna, puede
decirse que tal independencia resulta lesionada.

30) Debe estudiarse la posibilidad de una eventual reforma constitucional que consagre en
la Norma Fundamental el principio de intangibilidad remunerativa en beneficio de los
magistrados y jueces del Organo Judicial panamefio, como mecanismo orientado a fortalecer
su independencia, a semejanza de lo que ocurre en otros ordenamientos constitucionales,
tales como los de Estados Unidos de América, Argentina y México.

31) En términos generales, la observacién de la realidad de las remuneraciones judiciales en
Panamd muestra que, partiendo de una base minima adecuada, subsisten dos problemas
que deben ser afrontados, a saber, el de las diferencias salariales entre los distintos cargos
jurisdiccionales al interior de la organizacién, de un lado, y el de la necesidad de reforzar las
garantias normativas de remuneraciones judiciales adecuadas, de otro lado.

32) Ladistancia remunerativa entre los distintos cargos jerarquicos en la judicatura es muy amplia,
ya que los ingresos de los magistrados supremos (US $ 10,000 délares) casi duplican aquellos
de los magistrados de tribunales superiores y jueces maritimos (US $ 6,000 délares), mientras
mids que triplican los de los jueces de circuito y cargos equivalentes (US $ 2,910 ddlares), y
mds que sextuplican los ingresos de los jueces municipales (US $ 1,630 ddlares).

33) El Proyecto de Ley de Carrera Judicial, presentado por el Organo Judicial al Parlamento
en enero de 2007, recoge, de manera mds sistemdtica que en la actual normativa, una serie
de disposiciones orientadas a la definicién de un «sistema de remuneracién» (Capitulo
Decimoséptimo), encomendando al futuro Consejo de Administracién de la Carrera en el
Organo Judicial la elaboracién de una escala salarial, que debera someter a la consideracién
del Pleno de la Corte Suprema de Justicia (articulo 169), a la vez que reitera la norma,
actualmente en vigor, que prohibe la disminucién o reduccién de los emolumentos de los
funcionarios judiciales, pero permite expresamente que sean aumentados (articulo 170).

Se trata de una propuesta razonable y consistente, que inclusive va mds alld de lo que fue
convenido en el seno de la Comisién de Estado por la Justicia, que no abord6 expresamente
la cuestién remunerativa, y que ademds tendria la virtud de consagrar el nuevo marco
normativo bajo la forma y rango de ley emitida por la Asamblea Nacional, con los beneficios
de mayor estabilidad juridica que de alli se derivan.

Su aprobacién por la representacion nacional no debiera sufrir nuevas dilaciones.
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