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Presentacion

La Secretaria Presidencial para la Reorganizacién del Estado
y Asuntos Constitucionales (SEPRESAC) se complace en
presentar el ejemplar nimero 5 de la serie denominada
Cuaderno de lecturas constitucionales.

En esta ocasion el lector tendra a su haber relevantes datos
histéricos sobre el devenir constitucional de Panama a partir
de 1904, fecha en que una Convencién Constituyente
produjo la “primera Constitucién republicana panamefa”, al
decir del doctor César Quintero. El contenido del texto que
ofrecemos deriva de su muy consultada publicacion
Evolucion constitucional de Panama, en su edicién de 1988.

Licenciado en Derecho y Ciencias Politicas (1940) y doctor
por la Universidad Central de Madrid (1945), César Quintero
es un referente del constitucionalismo panamefo. Autor de
Principios de ciencia politica (1952), Derecho Constitucional
(1967) y Evolucion Constitucional de Panama (1988).
Algunas conferencias han sido divulgadas en formato
impreso. Destaca entre ellas: Garantias jurisdiccionales
constitucionales en Panama (1997).

Con esta serie Cuaderno de lecturas constitucionales se
procura ofrecer un aporte a toda persona que desee conocer
o ampliar sus conocimientos sobre el significado y alcance
de los derechos constitucionales, asi como de los procesos
constituyentes democraticos.






EVOLUCION CONSTITUCIONAL EN PANAMA
(La erarepublicana)

Por César Quintero

[...]
Il. LA ERA REPUBLICANA

Parece un tanto ilégico que en nuestro pais se haya usado
sistematicamente la expresion “era republicana” para designar el
status de Panama a partir de su separaciéon de Colombia. Lo
ilégico de la denominacién estribaria en que durante todo el
periodo de su unién a Colombia, Panama no tuvo otra forma de
gobierno que la republicana. Pero sucede que en todo ese
prolongado lapso, Panama nunca ostenté el nombre de
Republica. Como hemos visto, fue denominada Provincia o
Departamento en los periodos unitarios y Estado en los
federales; incluso, cuando se separé de Nueva Granada en 1840
y tuvo su primera Constitucion propia, asumioé el nhombre de
Estado del Istmo, pero no el de Republica. De modo que es en
1903 cuando Panama adquiere, por vez primera en su historia, la
denominacion de Republica. Por otra parte, la expresiéon “era
republicana” se ha usado como la mas objetiva para calificar el
status de independencia y soberania obtenido por Panama en el
referido afo al separarse del Estado colombiano.

Nos toca ahora examinar sucintamente las
Constituciones que ha tenido Panama en su era republicana. El
analisis general de ellas ha de tomarnos menos espacio que el
gue hemos dedicado a las Constituciones de la era colombiana.
Ello se debe a que, sibien es cierto que el periodo colombiano fue
de 82 afios y que el republicano, como antes indicamos, es



también de 82 afos, en aquella etapa hubo en el Istmo un total
de veintidés Constituciones ' ; mientras que en la etapa
republicana sélo ha habido cuatro Cartas constitucionales.
Ademas, sobre las Constituciones de la era republicana se ha
escrito mucho en Panamad; mientras que casi nada se ha dicho
sobre las que rigieron durante el periodo colombiano 2.

1. La Constitucion de 1904. Una vez proclamada la
separacion politica de la Republica de Colombia, la Junta de
Gobierno Provisional convoco a la eleccidon de una Convencion
Nacional constituyente. Esta eleccion estuvo tan habilmente
planeada y convenida entre los dirigentes de los partidos
heredados de Colombia, que exactamente la mitad de los
convencionales fueron liberales y la otra mitad conservadores.
La Convencidn se instald en la ciudad de Panama en enero de
1904 y concluyo su labor el 13 de febrero elaborando la primera
Constitucion republicana panamefia que fue sancionada por el
Ejecutivo el 15 de febrero de 1904.

La Carta de 1904 fue un documento de conciliacién
politica entre los dos partidos histéricos, con predominio, sin
embargo, de las instituciones conservadoras. Ello fue asi porque
el modelo que siguieron los constituyentes de 1904 no fue la

1 Durante la era colombiana en Panama rigieron ocho Constituciones nacionales; una istmefia
independiente; seis provinciales y siete estatales.

2 Los unicos juristas panamefios que se han ocupado de las Constituciones de la era colombiana
han sido Victor Florencio GOYTIA en su ya citada obra Las Constituciones de Panamd, Madrid,
1954; y Jorge FABREGA PONCE en su obra Ensayos sobre historia constitucional panamefia,
Panama, 1965.




Constitucion liberal de 1832, ni la Centro federal de 1853 y
mucho menos la de Rionegro, sino la muy conservadora Carta de
1886. Ocurrio, pues, algo muy similar a lo sucedido en 1840, que
ya hemos comentado. En aquella ocasién el constituyente
istmefo prefiri6 seguir el modelo centralizante de las
Constituciones colombianas de 1821y 1830, al liberal de 1832,
gue era precisamente el que regia almomento de esa separacion.
La reiteracién del fenémeno en 1904 confirma nuestra tesis de
qgue la mayoria de los liberales panamenos sélo lo era en un
sentido superficial y utilitarista. De ahi que mientras el Istmo fue
parte de Colombia se adhirieron, primordialmente, al partido
liberal, ya que les convenia el federalismo por razones
comerciales y politicas. Pero, separado el Istmo del Estado
colombiano y constituido, a su vez, en estado independiente, la
oligarguia gobernante panamena preferia un régimen
autocratizante, y centralizado en la capital de la Republica. Por
tanto, el reaccionario Cddigo de Nunez y de Caro, repudiado
hasta el dia anterior a la separacion, se convertia, consumada
ésta, en el modelo ejemplar que debia seguirse.

Cabe advertir, desde luego, que la Constitucion
panamena de 1904 no fue una reproduccion exacta de la
colombiana de 1886. Como es natural, se imponian algunos
cambios debido a las diferencias de magnitud, poblacion,
geografia y economia entre los dos Estados. Ademas, eran
necesarias ciertas variaciones en atencion al espiritu, sin duda
liberal, de la mayoria del pueblo panamefio. De ahi que, a
diferencia de la Carta colombiana, la Constitucion panamena
restableciera el sufragio universal; y que en los Derechos
Individuales —que calcd practicamente del Cdodigo del 86—




eliminara articulos como el de que: “La Religién Catdlica,
Apostélica, Romana es la de la Nacién” ... y el de que: “La
educacion publica sera organizaday dirigida en concordancia con
la Religién Catolica”. También se distinguid nuestra Constitucion
de la que le sirvié de modelo en lo relativo a la estructura del
organo legislativo. Este, de acuerdo con la tradicion istmefia, fue
unicameral, denominado Asamblea Nacional y sus miembros,
Diputados. Pero, sus sesiones, al igual que en la conservadora
Carta del 86, fueron bienales. Por otra parte, el periodo
presidencial no fue de seis afos, como en aquel Estatuto, sino de
cuatro; pero el Presidente de la Republica podia ser reelegido en
la misma forma que prescribia la Constitucién colombiana y
estaba asi mismo revestido de todo el cimulo de poderes
instituidos por aquella Carta. Ademas, siguiendo la original
formula que Caro concibié y plasmo en el articulo 122 de la
Constitucion colombiana el Presidente era —y sigue siéndolo en
nuestro pais— inmune y practicamente irresponsable en materia
penal ®.

La Constitucion de 1904 fue de corte estrictamente
individualista, como lo era su modelo y lo habian sido todas las
Constituciones anteriores. Por eso, se ha dicho de ella que nacid
vieja. El distinguido constitucionalista, José D. Moscote, quien
acuno dicha expresion, dijo que la Carta era anticuada desde su
nacimiento porque “cuando se expidié ese Cédigo hacia largos

3 En Colombia se suprimié desde 1910 el precepto que establecia la irresponsabilidad penal casi
absoluta del Presidente de la Republica; pero en Panamd se ha mantenido en todas las
Constituciones, y se ha agravado en las reformas ultimas, de 1983, al extender dicha
irresponsabilidad a los Vicepresidentes.




anos que el individualismo politico y econdmico habia sido
sometido en todo el mundo culto a una critica severa que lo habia
resquebrajado totalmente” #. Sin duda, ello es asi, pero también
es cierto que cuando dicha Constitucion fue elaborada no habia
advenido aun el constitucionalismo social. Este, como es sabido,
aparece con la Constitucion mexicana de 1917; y, luego en
Europa, con la Constitucién alemana de 1919. En el resto de los
paises hispanicos comienzan a aparecer Constituciones
sociales y reformas constitucionales sociales en la década del
30. En Colombia, precisamente, la Constitucion del 86
experimentd sustanciales reformas liberalizantes, pero no
sociales, en 1905 y en 1910; y vino a ser transformada en una
moderna Carta social en 1936 mediante las trascendentales
reformas que le fueron introducidas bajo la presidencia liberal de
Alfonso Lopez Pumarejo.

En punto a individualismo, la Constitucién panamefa de
1904 fue quizéd mas recalcitrante que la colombiana de 1886. El
mas breve de sus articulos, el 38, que decia: “No habra
monopolios oficiales”, tal vez refleje mejor que ninguno otro el
caracter profundamente individualista de la referida Carta. Segun
este precepto, todas las personas naturales y juridicas podian
constituir monopolios, pero no el Estado. Este, fiel a la
concepcion individualista, no debia ejercer ninguna funcion
directora ni interventora en lo social ni en lo econémico. Su
caracter era, pues, estrictamente abstencionista; y su papel, el

4 MOSCOTE, J.D., El derecho constitucional panamefio, Edit. Star and Herald, Panama, 1943, p.
17.




de simple arbitro de la pugna econdmica librada sélo entre los
particulares.

Con todo, fue ésta la Constitucidn que mas ha durado en
Panama. Rigié desde 1904 hasta 1941, o sea, 37 anos. Sin
embargo, antes de su décimo aniversario, se comenzé a hablar
de la necesidad de reformarla, y en las décadas del 20 y del 30 se
intensificaron los articulos y estudios que exigian la reforma. Mas
los cancerberos del sistema lograron siempre bloquear estas
demandas. Hubo, desde luego, algunas reformas, especialmente
en 1918 y en 1928, pero fragmentarias e insustanciales. Fue
necesario que en 1940 llegara al poder, mediante imposicion
electoral, un politico arbitrario y enérgico quien corté el nudo
gordiano dando al traste con la Constitucion de 1904 e
imponiendo la de 1941, que pasamos a ver.

2. La Constitucion de 1941. La carta politica de 1941 vino
a ser la primera Constitucion social panamena. En primer lugar,
introdujo varias rectificaciones técnicas con respecto a la
terminologia que empleaba la anterior Constitucién en lo
referente, por ejemplo, a los conceptos de Estado, nacion,
independencia, soberania, separaciéon de poderes y otros
similares. Méas estas variaciones puramente terminoldgicas
introducidas, segun sus preferencias, por los tedricos que
intervinieron en la elaboracién de dicho documento, no tuvieron,
como ocurre en estos casos, importancia real y efectiva. En
cambio, si tuvieron eficaz trascendencia las reformas a la parte
dogmatica. En esta parte, contenida en el Titulo Il de la Carta, se
introdujeron por vez primera en nuestro constitucionalismo, los
derechos sociales. Asi, este Titulo, a diferencia del equivalente en




la Carta antecesora, se denominé Derechos y Deberes
Individuales y Sociales ° . En consecuencia, dicho Titulo, ademas
de los clasicos derechos individuales y garantias penales,
contenia los derechos sociales de proteccién a la familia y al
trabajador asalariado, asi como los referentes a la asistencia
social y a la educacién nacional como funcién esencial del
Estado.

Asi mismo, en el referido Titulo lll, dicha Constitucion
consigno el principio de la funcién social de la propiedad privada;
garantizd la libertad de contratacidon, pero “sujeta a las
limitaciones y restricciones que establezcan las leyes por
razones de orden social”; y establecio, ademas de la
expropiacién clasica dictada mediante sentencia judicial, la
expropiacién de urgencia decretada por el Ejecutivo, sin
necesaria indemnizaciéon previa, “en caso de guerra, grave
perturbacién del orden publico, epidemias, desastres o
calamidades y otros casos de emergencia que exijan medidas
rapidas” ...

En cuanto a la economiay a la hacienda publica, dejé bien
establecida la funcién directora e interventora del Estado en lo
econdmico. Asi, dispuso que el Estado podia intervenir por Ley en
lavigenciay coordinacién de industrias y empresas. Estatuyd, asi
mismo, que el Estado podria reglamentar las tarifas de las
empresas privadas de utilidad publica y los precios de los
articulos de primera necesidad, € incluso, asumir la prestacion
de servicios de utilidad publica. De igual modo, en un breve

5 El Titulo 11l de la Constitucion de 1904, se denomind “De los derechos individuales”.




precepto, prohibié los monopolios particulares. Esta disposicion,
tan lacdénica como la diametralmente opuesta de la Carta de
1904, quiza defina mejor que todas las demas prescripciones
constitucionales la diferencia entre el concepto individualista y el
concepto social del Estado y del derecho. De acuerdo con la
formula individualista, todos, menos el Estado, podian tener
monopolios; segun el enunciado social, sélo el Estado puede
poseerlos.

En lo que respecta a la consolidacion del Estado de
derecho, también introdujo la Carta de 1941 valiosas
instituciones, como la guarda judicial de la Constitucién, el
recurso de amparoy la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Dicha Ley Fundamental instauré los decretos-leyes
utilizando para ello la misma férmula contenida en el numeral 10
(hoy 12) del articulo 76 de la Constitucidn de 1886. Este numeral
es el que confiere al Congreso la facultad legislativa de “Revertir,
pro tempore, al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias™... Lo curioso es que este precepto no
menciona siquiera la locucidon decretos-leyes; y, segun
distinguidos juristas colombianos, no fue insertado con esa
finalidad, sino con la muy expresa de atribuir precisamente
facultades extraordinarias al Presidente, o sea, potestades
cuasi-omnimodas “cuando la necesidad lo exija o las
conveniencias publicas lo aconsejen”. Sin embargo, dicho
precepto ha sido utilizado en Colombia para emitir decretos-
leyes. De ahi que el constituyente panameno, al instituir la
mencionada especie juridica, no halld otra féormula mas
adecuada que la ambigua y capciosa que hemos reproducido.




La Constitucién que comentamos cred, asi mismo, la
Contraloria General de la Republica; extendié el periodo de los
Magistrados de la Corte Suprema a diez afios e incluyd
disposiciones para reafirmar la independencia judicial; creo
ademas el régimen provincial dandole personalidad juridica y
rentas propias a las Provincias, en cada una de las cuales debia
funcionar una cdmara denominada Ayuntamiento Provincial.

Todas las mencionadas caracteristicas describen una
Constitucion de caracter social, realista y progresista que debia
ser un excelente instrumento de desarrollo juridico y econémico.
Sin embargo, dicha Carta no goz6 de popularidad. Ante todo, obré
en su contra la circunstancia de que no fue dictada de acuerdo
con la clausula de reforma de su predecesora, ni mediante la
eleccion de una Asamblea Constituyente, sino por una especie
de golpe de Estado “técnico” que el Gobierno se dio a si mismo.
Sucede que el Dr. Arnulfo Arias asumio la presidencia de la
Republica —como Presidente constitucional elegido para un
periodo de 4 anos— el 1o0. de octubre de 1940. Pocos dias
después presentd a la Asamblea Nacional (es decir, a la
Asamblea legislativa, elegida por 4 afios, para dictar leyes
ordinarias) un proyecto de Constitucion para que dicha Asamblea
lo debatiera y aprobara. Esta docilmente aprobé el proyecto el 22
de noviembre de 1940. Cuatro dias después el Presidente
asumio “la representacion suprema del Estado”, mediante el
Decreto 141 de 26 de noviembre de 1940. Por medio del mismo
Decreto ejecutivo derogd la clausula de reforma de la
Constitucion de 1904 y convocé a un plebiscito para que el
electorado se pronunciara a favor o en contra del “Acto
Legislativo” aprobado por la Asamblea Nacional legislativa. En
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dicho plebiscito, como era de suponer, el “pueblo” voto
abrumadoramente en favor del nuevo Cédigo Constitucional.
Este fijo en seis anos el periodo del Presidente de la Republica y
de la Asamblea Nacional, con cardacter retroactivo; ya que
extendid a seis anos el periodo del Presidente y de la Asamblea
previamente elegidos, bajo la Constitucion anterior, para un lapso
de 4 afios.

Independientemente del aspecto antiético de esta
disposicién constitucional ex post facto, el periodo presidencial
de seis afios no ha sido popular en Panama, toda vez que hasta
ahora ha servido para entronizar regimenes semidictatoriales. Asi
ocurrié con el gobierno del Dr. Arias, el cual, ademas de
semidictatorial, fue personalista. En consecuencia, Arias fue
derrocado el 9 de octubre de 1941, o sea, un ano y ocho dias
después de haber asumido la presidencia. Como quiera que los
tres Designados fueron descalificados, lo sucedié quien habia
sido su Ministro de Gobierno, don Ricardo Adolfo de la Guardia.
El Presidente de la Guardia tratd de mantener la Constitucién
todo el tiempo que pudo, pero al tercer afio de su administracion
no pudo resistir la presién popular contra la Carta impuesta. En
consecuencia, por Decreto 4 de 29 de diciembre de 1944
“suspendid” la Constitucion de 1941 y convoco a la eleccion de
una Asamblea Nacional Constituyente. Los miembros de ésta
fueron elegidos mediante uno de los muy pocos comicios
honrados que ha habido en Panamay se instalé el 15 de junio de
1945. En esa fecha inicio la lenta labor por la cual elabord la
Constitucion que fue promulgada el 10. de marzo de 1946.




3. La Constitucion de 1946. La Constitucién de 1946 no
tuvo el caréacter innovador de la del 41. Su cometido consistid,
principalmente, en perfeccionar, depurar y ampliar las
instituciones creadas por su antecesora. El anteproyecto de la
Carta del 46 fue elaborado por los distinguidos juristas, José
Dolores Moscote, Ricardo J. Alfaro y Eduardo Chiari. A la
competenciay pericia de estos tres insignes letrados se debe, en
gran parte, el caracter equilibrado y depurado de esta Ley
Fundamental.

Una de las mas importantes correcciones que la nueva
Carta tuvo que hacer fue a la forma como estaban reguladas la
nacionalidad y la inmigracién en el anterior Estatuto. Sucede que
éste habia prohibido la inmigracion de los individuos de
determinadas condiciones étnicas. El parrafo final de su articulo
23 decia: “Son de inmigraciéon prohibida: la raza negra cuyo
idioma original no sea el castellano, la raza amarilla y las razas
originarias de la India, el Asia Menor y el Norte de Africa”. La
Constitucion de 1946 elimind éste y otros preceptos
complementarios y libré a la Ley formal u ordinaria todo lo
concerniente a la inmigracién. Asi mismo eliminé los preceptos
de aquella Carta que privaban de la nacionalidad, por su
condicion racial, a cierta categoria de personas nacidas en el
territorio nacional.

En cuanto a los Derechos Fundamentales, la
Constitucion del 46 separd en forma mas técnica los derechos
Individuales de los Sociales. Agrupé a los primeros en el Capitulo
19. del Titulo Il y lo segundos en sendos Capitulos del mismo
Titulo bajo las denominaciones siguientes: La familia (Capitulo
20.); El Trabajo (Capitulo 30.); Cultura Nacional (Capitulo 4°.);
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Salud Publica y Asistencia Social (Capitulo 5°.); y Colectividades
Campesinas e Indigenas (Capitulo 60.).

Los referidos Capitulos contienen, muy bien formulados,
los derechos individuales y sociales que figuran en casi todas las
nuevas Constituciones hispanoamericanas y que sirven para
enaltecer la letra del Estatuto, independientemente de su
vigencia, mas o0 menos discutible, segun el pais y el momento de
que se trate.

Conrespecto alos Derechos Publicos, esta Carta confirié
el voto a la mujer por primera vez en Panama; y amplié la
regulacién de los partidos politicos, que ya habian sido
constitucionalizados por la Carta de 1941 ¢.

A diferencia de las Constituciones anteriores, la de 1946
empled el término Organo, en vez de Poder, para referirse a los
tres departamentos o ramas fundamentales del Estado. Asi
mismo, amplié la base representativa del Organo Legislativo; fijé
nuevamente en 4 anos el periodo de los Diputados; y establecio
las reuniones anuales de la Asamblea Nacional, por primera vez
en nuestra vida republicana. De igual modo, fij6 en 4 anos el
periodo del Presidente de la Republicay establecié que el Organo
Ejecutivo estaba formado “por el Presidente de la Republica, con
la indispensable cooperacion de los Ministros de Estado”.
Perfecciond el Consejo de Gabinete, que habia sido organizado
por la Carta del 41 y al cual ésta le habia atribuido funciones

6 Seglin nuestras investigaciones, la Constitucién de 1941, fue la segunda en el mundo que
reconocio la existencia juridica de los partidos. La primera fue la de Cuba de 1940.




especificas que no le habia reconocido la Constitucion de 1904.
Mejoré la redaccion concerniente a los Decretos-Leyes, aunque
manteniendo la vieja e inadecuada férmula de la Constitucidon
Colombiana de 1886. Dispuso, ademas, que el Procurador
General de la Nacién y el Contralor General de la Republica
fueran elegidos por la Asamblea Nacional y no nombrados por el
Presidente de la Republica, como establecia la Constitucion
anterior. Instituyd, ademas, la carrera administrativa y la carrera
judicial.

Esta Constitucién, al igual que la del 41, mantuvo el
demorado método de reforma que adoptd la Carta de 1904. Esta,
gue tan de cerca siguié la Constitucion colombiana de 1886, no
la imitd en una de sus mas acertadas medidas. Nos referimos a
la clausula de reforma del referido estatuto colombiano. Dicho
Estatuto, como ya vimos, resulté muy flexible; y a ello, en nuestro
concepto, ha debido su sobrevivencia, gracias a las faciles y
oportunas reformas que le han sido introducidas. Esa
Constitucion, como antes indicamos, solo requiere para su
reforma la concurrencia sucesiva de dos legislaturas del
Congreso. En cambio, nuestra primera Constitucién republicana
establecié el método de dos Asambleas consecutivas. La
primera Asamblea aprueba, pues, el mal llamado “Acto
Legislativo” en su primera etapa; y es preciso esperar la eleccién
e instalacion de la siguiente Asamblea para que ratifique el
referido acto, a fin de que se produzca la reforma. En nuestro
concepto, este dilatado y premioso procedimiento ha contribuido
a que las Constituciones panamenas de este siglo hayan sido
cambiadas por vias irregulares o extraordinarias. Sin embargo,




todas nuestras Constituciones se han empefiado en mantener el
aludido y engorroso sistema reformatorio.

La Constitucion de 1946 ha sido, sin duda, la mas
ponderada y democratica que ha tenido Panama en su llamada
era republicana. Es ademas la uUnica que ha sido adoptada por
medios auténticamente legitimos y populares. Fue debatida y
aprobada publicamente por una verdadera Asamblea
Constituyente en un ambiente de completa libertad. Por eso
conté con el respeto y la adhesién populares. De ahi que cuando
el Dr. Arnulfo Arias, en su segunda presidencia, la derogd en 1951
mediante un Decreto de Gabinete para reimplantar la de 1941,
hubo un levantamiento popular que obligd al Presidente Arias a
restablecer la Carta del 46 y a resignar el poder.

Con todo, esta notable Constitucién, después de haber
regido 22 anos, tuvo un rudo y lamentable final. En 1968 el Dr.
Arnulfo Arias gand las elecciones populares, como candidato de
oposicion, y llego por terceravez a la presidencia de la Republica.
Mas once dias después de haberla asumido fue derrocado
mediante un golpe militar. Los gestores de este golpe no
derogaron formalmente la Carta del 46, pero la supeditaron a un
llamado Estatuto del Gobierno Provisional, a cuyo amparo se
entronizé un régimen militar de facto que impero por cuatro afios.
En su tercer ano de vigencia, el Gobierno Provisional dicté un
Decreto de Gabinete ’ por el cual creé una Comision de Reformas
Revolucionarias a la Constitucion de 1946 y convocé a

7 En Panamd se denominan Decretos de Gabinete a los dictados por gobiernos de facto.




elecciones populares para escoger una Asamblea de
Representantes de Corregimientos de la Republica que debia
aprobar, con o sin modificaciones, el proyecto de Reformas
Revolucionarias que elaborara la aludida Comisién compuesta
de 25 miembros. Sin embargo, esta Comisién no introdujo
reformas a la hollada y seudovigente Constitucién de 1946, sino
gue elaboré un nuevo Codigo politico fundamentalmente distinto
en el fondo a la democratica y liberal Carta que sustituyd. Dicho
documento fue aprobado, casi sin modificaciones, bajo el
nombre de Constitucidon Politica de 1972, por la llamada
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos, la
cual paso a ser uno de los dos cuerpos legisladores instituidos
por esta nueva Carta fundamental.

4. La Constitucion de 1972. EL Estatuto de 1972 es el mas
atipico y peculiar que haya regido en Hispanoamérica. No sélo
instituyd de manera formal y expresa un sistema militar de
gobierno, sino que atribuyé poderes extraordinarios, a titulo
personal, al general Omar Torrijos, a quien tituld “Lider Maximo
de la revoluciéon Panamena”. Ademas, cred, como en seguida
veremos, el drgano legislativo mas andémalo y mas supeditado al
Ejecutivo que pueda concebirse. Asi mismo, transformé vy
desnaturalizé la universal doctrina de la separacion de los
poderes al formular el siguiente articulo. “El poder publico emana
del pueblo; lo ejercer el Gobierno mediante la distribucién de
funciones que cumplen los Organos Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, los cuales actian en armdnica colaboracién entre siy
con la Fuerza Publica”.

Vemos, pues, que sustituye el principio de la separacion
de poderes por el de “distribucion de funciones” entre los tres




organos superiores del Estado, de los cuales coloca en primer
lugar al Ejecutivo; y finalmente estos tres 6rganos no sélo deben
actuar en “armodnica colaboracidon” entre si, sino con la Fuerza
Publica. Resulta, por tanto, evidente que la citada disposicién
constitucional confiere a la Fuerza Militar categoria de
“superorgano” del Estado.

El érgano legislativo quedd constituido por la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimientos y por un Consejo
Nacional de Legislacién. La referida Asamblea constaba de 505
miembros, ya que estaba formada por un representante por cada
505 Corregimientos existentes en el pais 8 . Como hemos
anotado, los Corregimientos constituyen la unidad administrativa
de menor jerarquia en Panama; y la poblacion de los mismos es
muy desigual. Hay, por tanto, Corregimientos hasta de treinta mil
habitantes; mientras que otros no llegan a cien. De modo que no
habia proporcién ni equilibrio en cuanto a la representatividad de
los miembros de dicha Asamblea. Como no habia partidos
politicos, los Representantes de Corregimientos eran postulados
informalmente y elegidos, en cada una de estas comunidades,
por simple mayoria, de acuerdo, casi siempre, con las directivas
del respectivo jefe militar. Esta desmesurada Asamblea estaba
compuesta, en su mayoria, por individuos de un infimo nivel
cultural e intelectual. Se reunia una vez al ano durante treinta dias
ordinarios y sus funciones legislativas eran practicamente nulas;
solo tenia dos importantes funciones y ninguna de ellas de

8 El Estado panamefio tiene nueve Provincias divididas en 63 Distritos Municipales que, a su vez,
se subdividen en 505 Corregimientos.




caracter legislativo: la de elegir nominalmente cada seis anos al
Presidente y al Vicepresidente de la Republica; y la de aprobar o
improbar las reformas a la Constitucion que le presentara el
Consejo Nacional de Legislacién.

El otro cuerpo legislativo se denominaba, como hemos
visto, Consejo Nacional de Legislacidn; y estaba constituido por
el Presidente y el Vicepresidente de la Republica, por los
Ministros de Estado, por el Presidente de la Asamblea Nacional
de Representantes de Corregimientos, y por un numero
indeterminado de miembros de una llamada Comisién de
Legislacién ° que eran nombrados y removidos libremente por el
Ejecutivo. Este Consejo que, como puede verse, “pertenecia” al
Ejecutivo y dependia totalmente de él, era el que ejercia las
funciones legislativas; pero carecia de funciones
jurisdiccionales, administrativas y, desde luego, fiscalizadoras,
ya que es inconcebible que el Ejecutivo se fiscalice a si mismo.

El Organo Ejecutivo, como ya anotamos, estaba
constituido por un Presidente y un Vicepresidente elegidos por la
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos,
mediante votacidn oral, para un periodo de seis anos.

Los Magistrados de la Corte Suprema, el Procurador
General de la Nacion, el Procurador de la Administracién, el
Contralor General de la Republica y los Directores Generales de
todas las entidades auténomas y semiautébnomas eran

% El nimero de miembros de la Comision de Legislacion siempre fluctud entre 9y 11.




nombrados libremente por el Ejecutivo, sin intervencién alguna
del Organo Legislativo.

Ante semejante estructura de gobierno, se piensa en
seguida en un Presidente de la Republica omnipotente. Pero no
habia tal cosa. El Presidente no pasaba de ser un Jefe de Estado
con funciones puramente nominales y ornamentales. El poder
real correspondia por mandato de la Constitucion a la persona
del General Omar Torrijos Herrera. De acuerdo con el dltimo
articulo de dicha Carta, el 277, todas las funciones ejecutivas,
atribuidas en principio al Presidente de la Republica, debian ser
ejercidas por el general Torrijos durante el término de seis afios °

Llama la atencion, desde luego, la circunstancia de que
esta singular atribucién de poderes haya sido por seis afios.
Muchos se preguntaron por qué no se establecié en forma
permanente un Jefe de Gobierno con funciones ejecutivas. La
respuesta es que no se hizo asi por la Unica razén de que el
general Torrijos no lo quiso; es decir, no considerd conveniente
para Panama el establecimiento definitivo de una especie de
sistema semiparlamentario con un Jefe de Estado y un Jefe de
Gobierno permanentes. Sin embargo, impuso la férmula que
hemos visto, porque acertadamente estimé que seis anos seria
el periodo requerido para negociar, firmar y ratificar los nuevos
Tratados canaleros. Sucede que en 1967 el Gobierno de los
Estados Unidos traté de imponer a Panama unos nuevos

10 E| referido articulo 277 atribuia, ademas, otras funciones extraordinarias a la persona del
General Torrijos.
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Tratados sobre el Canal. Pero fueron rechazados por la opinion
publica panamenfa, en virtud del sistema demoliberal entonces
existente. Al ocurrir el golpe de Estado de 1968 y establecerse un
régimen militar autoritario, el Gobierno norteamericano vio una
excelente oportunidad para conseguir lo que no habia podido el
ano anterior. Mas su puritanismo legitimista le impedia negociar
con un gobierno de facto. En consecuencia, comenzd a presionar
para que se legitimara en cualquier forma el régimen imperante
en Panama3; y este requerimiento fue satisfecho precisamente
con la promulgacidn de la Carta constitucionalde 1972. De modo
gue ésta fue una Constitucidén hecha con el fin primordial de que
sirviera de instrumento para negociar los referidos Tratados del
Canal. Por tanto, establecid un régimen deliberadamente
autocratico y represivo, ya que en un sistema de libertades no
habria sido posible la aprobacién en Panama de dichos
convenios canaleros. Prueba de esto es que, al dia siguiente de la
firma de ellos en Washington, 7 de septiembre de 1977, se
restablecieron, entre otras, las libertades de expresion y de
reunion. Y poco después comenzd la presidon politica
norteamericana y de los circulos financieros dominantes en el
pais, para que se liberalizara y democratizara el Estatuto. Esta
presién trajo como consecuencia las reformas constitucionales
del afio siguiente.

a) Acto reformatorio de 1978. Las reformas de 1978 se
hicieron de acuerdo con la cldusula reformatoria de la Carta
vigente. Para ello, el Ejecutivo convocé a una reunidn
extraordinaria, en septiembre de 1978, a la Asamblea Nacional
de Corregimientos cuyo mandato expiraba el 11 de octubre de
ese afo; y aprovechd, para ratificar las reformas, la primera




legislatura de la Asamblea siguiente que se iniciaba
precisamente en la ultima fecha indicada. Fue, como se puede
advertir, un proceso reformatorio bastante apresurado;y que, por
otra parte, resultd insuficiente. Esto ultimo se debid a que la
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos —la
mas andmala de las instituciones creadas por la Carta del 72—
siguié intacta, toda vez que, de acuerdo con la Constitucion, la
reforma debia ser aprobada precisamente por esta Asamblea sui
géneris.

Las dos modificaciones esenciales del Acto o Actos
reformatorios de 1978 consistieron en establecer la eleccién
popular directa del Presidente y del Vicepresidente para el
mismo periodo de seis afios y en transformar el Consejo Nacional
de Legislacién —el verdadero cuerpo legislador— en un érgano
de 57 miembros elegidos, unos en forma directa, y otros en forma
indirecta, para un periodo de seis afnos. Lo importante estribaba
en que este Consejo dejé de formar parte del Ejecutivo y se
convirti en una corporaciéon legisladora separada e
independiente. Sin embargo, sélo tenia funciones legislativas.
Carecia, pues, de funciones jurisdiccionales, administrativas y
fiscalizadoras.

Estas incompletas reformas no satisficieron a la opinién
publica ni a los sectores econdmicos y surgié el clamor de
“reformar las reformas”. Dicha exigencia general fue tan
insistente que el Gobierno optd por nombrar en septiembre de
1982 una Comisién Revisora de la Constituciéon de 1972. Como
quiera que, a partir de 1978, se habia permitido la formacion de
partidos politicos, éstos estuvieron representados en la aludida
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Comision. Asi, entre sus dieciséis miembros, hubo
representantes de partidos, tanto del gobierno como de la
oposicion, y ademas juristas independientes nombrados por el
Ejecutivo.

b) El acto constitucional de 1983. Los miembros de la
Comisién Revisora de la Constituciéon de 1972 se excedieron, sin
duda, de su cometido, ya que, en vez de reformar la mencionada
carta, elaboraron una Constitucién democratica y representativa
sustancialmente distinta de la que debian revisar. El documento
preparado por la Comisién siguié mutatis mutandi los
lineamientos de la Constitucion demoliberal de 1946.

El denominado Acto Constitucional de 1983, entre otras
sustanciales modificaciones, efectud las siguientes:

1. Sustituyd la peculiar clausula sobre los poderes
publicos de la Constitucién del 72, por el doctrinario articulo 2 de
la Constitucion de 1946 referente a la separacion de los poderes
y a su armonica colaboracion.

2. Suprimié el precepto segun el cual los Corregimientos
constituian “la base politica del Estado”.

3. Reformd el Titulo concerniente a los Derechos Politicos
restituyendo previsores preceptos de la Constitucion del 46 y
agregando nuevas y detalladas disposiciones sobre la libertad
politicay la honradez electoral.

4. Restablecio el tipo de dérgano legislativo creado por la
Constitucion de 1946 aunque con significativos cambios, unos
acertados y otros inconvenientes. Entre estos Uultimos: a)
Denomind al 6rgano Asamblea Legislativa y a sus miembros
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Legisladores, en vez de Asamblea Nacional y Diputados que eran
las denominaciones castizas y técnicas utilizadas por la
Constitucion de 1946y por todas las anteriores que Panama tuvo
en la era republicana; b) Extendié el mandato parlamentario a
cinco anos, en vez de cuatro que era el consagrado por las
Constituciones de 1904 y de 1946 y el que mejores resultados ha
dado en nuestro pais. Entre las innovaciones acertadas
anotamos las siguiente: a) Aumenté apreciablemente el nimero
de los miembros de la Asamblea, con respecto a los que tenia
dicha corporacién a tenor de la Carta del 46 " ; b) Aument? las
legislaturas a dos por afio, de cuatro meses cada una; a diferencia
de la Constitucién del 46 en que era una anual de cuatro meses;
c) Instituyé la revocatoria del mandato parlamentario por los
respectivos partidos.

5. Reafirmé la eleccion, por votacion popular directa, del
Presidente y los dos Vicepresidente de la Republica, como en la
Constitucion de 1946; pero extendié a cinco anos el periodo de
éstos, en vez de cuatro que tenian en aquella Constitucion, que
es, en nuestro concepto, el periodo mas indicado para Panama,
especialmente en esta etapa de su desarrollo social y
econdémico.

6. Restablecié el nombramiento “escalonado” de los
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia para que cada dos

11 La Constitucién de 1946 habia establecido la base de representacién parlamentaria de tal
manera que el nimero de Diputados no excediera de 42 aunque la poblacién nacional
aumentara, mientras que segun el Acto Constitucional de 1983 el nimero de Legisladores ha
ascendido a 67 con posibilidad de aumentar a medida que crezca la poblacion del pais.
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anos se puedan relevar dos, asi como otras medidas y
disposiciones tendientes a fortalecer la independencia judicial y
a asegurar la correcta administracion de justicia.

7. Introdujo magnificas disposiciones sobre materia
hacendaria destinadas a hacer mas técnica la elaboracion del
Presupuesto nacional y a frenar la excesiva participaciéon
parlamentaria en cuanto al aumento de erogaciones; pero sin
afectar la saludable funcion contralora de la Asamblea en la
formacioén y manejo del Presupuesto.

8. Mantuvo la vieja formula de las “dos Asambleas
consecutivas” para reformar la Constitucién. Pero agregd, como
meétodo adicional, la férmula de las dos Legislaturas, seguida en
Colombia, aunque sujeta, en nuestro caso, a un referéndum
complementario para perfeccionar la reforma. Este nuevo
método contribuye, sin duda, a flexibilizar la Constitucién
facilitando modificaciones adecuadas y oportunas.

Como antes indicamos, el llamado Acto Constitucional
de 1983, técnicamente no es un acto reformatorio de la
Constitucion de 1972, sino una nueva Constitucion. Y es que su
texto esta basado en principios, doctrinas y estructuras muy
distintas a las que servian de sostén a la extrana Carta cuya
reforma fue encomendada a la referida Comision Revisora. Pero
acaece que el gobierno militar imperante no queria una nueva
Carta constitucional, sino reformas indispensables a la del 72
para poder prolongar el régimen. Con todo, no rechazé el
sorpresivo documento que la Comisién produjo. Por tanto, lo
sometio areferéndumy fue aprobado bajo el complicado nombre
de Constitucion Politica de la Republica de Panama de 1972,
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reformada por los Actos Reformatorios de 1978 y por el Acto
Constitucional de 1983.

Semejante denominacion disfraza, por supuesto, una
realidad anémala. Y ésta consiste en que el nuevo documento
constitucional es formal e ideoldgicamente analogo a la
demoliberal Constitucién de 1946. Pero no esta funcionando
como aquéllafunciond, porque la correlacion de fuerzas politicas
existentes es bien distinta de la de aquel entonces. En
consecuencia, estamos frente a una Constitucién esencialmente
nominal e inoperante. Las transformaciones nacionales
venideras determinaran si eventualmente llega a adquirir
auténtico caracter normativo; o si, a su vez, habrd de ser
sustituida por otra, ya sea de signo liberal y democratico, o bien
autocratico y autoritario.

Panama, septiembre de 1986.
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