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I. NOTA INICIAL

El presente estudio se circunscribe a describir el ordenamiento
juridico electoral vigente en la Republica de Panamd. Agregaremos,
cuando sea oportuno, alguna indicacion critica.

En esta nota inicial proceden ciertas precisiones historicas, El
régimen de dictadura militar instaurado en Panamd desde octubre de
1968 no hizo ninguna concesion democratica en su Constitucion de
1972, pese al establecimiento de una Asamblea Nacional de Repre-
sentantes de Corregimientos, integrada por 505 miembros, que solo
tenia unas escasas funciones protocolares. Era ¢l finico organismo
electo popularmente, pero en cada corregimiento,

La descomposicion de ese régimen militarista, bien conocida
y fatal en la tradicion politica latinoamericana, le obligd a tomar la
senda de una primera concesion, cuando en 1978 una reforma cons-
fitucional implanté la eleccidon popular del Presidente de la Repiibli-
ca, para 1984. Sin embargo, la situacion degenerativa del régimen
abrio con mavor fuerza ¢l camino de las reformas constitucionales
democratizantes, y el propio Gobierno, en salvaguarda de su conti-
nuidad, designd una Comisidn, en diciembre de 1982, con represen-
tantes de partidos politicos y sectores independientes, para que ela-
borara una amplia reforma a la Carta de 1972, El Organo Ejecutivo
prohijo textualmente ¢l pliego de reformas emanado de la Comision,
y un Referéndum Nacional, celebrado con fuerte concurrencia de
votantes reales. las aprobd casi uninimemente, en abril de 1983,
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Esas reformas cubren un extenso campo. y como ellas mismas
ordenaron que se promulgara un texto constitucional refundido.
puede afirmarse legitimamente que a partir de ese ano rige en Pa-
nama la quinta Constitucién que el pais se ha dado en el presente
siglo.

Era logico que ¢l repliegue institucional de la dictadura militar
propiciara un régimen de democracia formal, para el sistema de elec-
ciones y para la seleccion de los Organos Ejecutivo y Legislativo.

II. DEMOCRACIA Y SUFRAGIO EN LAS
NORMAS CONSTITUCIONALES

En la Constitucidon panamefia de 1983 figura el repertorio acos
tumbrado de ciertos principios democraticos, entre los cuales se des-
tacan los siguientes:

el poder publico sélo emana del pueblo (articulo 2);

El Gobierno de la Republica de Panama:

es unitario, republicano, democrdtico y representativo {ar-
ticulo 1)

En cuanto al Organo Legislativo, el titulo V, en su articulo 140,
preceptua que lo integra una

Asamblea Legislativa cuyos miembros seran elegidos mediante
postulacién partidista y votacion popular directa.

Y el Presidente de la Reptiblica, miembro principal del Organo
Ejecutivo,

serd elegido por sufragio popular directo y por mayoria de
votos para un periodo de cinco afios (articulo 172).

Estos preceptos caracterizan de manera normativa la condicion
democritica del Estado y del Gobierno panamerios, y constituyen el
cimiento juridico de una democracia corriente,

Ademas. la Constitucidén dedica su titulo IV, a los “Derechos
Politicos”. y los capitulos 2o, y 3o. del mismo a “‘El Sufragio” y
a "El Tribunal Electoral”. Se proclama gque:
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el sufragio es un derecho v un deber de todos los ciudadanos
que:
el voto es libre, igual, universal, secreto y directo (articulo 129)

¥ que:

las autoridades estdn obligadas a garantizar la libertad y honra-
dez del sufragio (articulo 130).

Se prohibe:

el apoyo oficial directo o indirecto a candidatos a puestos de
eleccion popular y las actividades de propaganda v afiliacion
partidistas en las oficinas publicas

ordendndose que:

la Ley tipificara los delitos electorales v sefalard las sanciones
respectivas (articulo 130).

Recordando una norma de la tltima Constitucidon espafiola. se
establece que:

los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concu-
rren a la formacion y manifestacion de la voluntad popular y
son instrumentos fundamentales para la participacion politica,
sin perjuicio de la postulacion libre en la forma prevista en la
Ley farticulo 132).

La disposicién que determina la postulacién partidista de los
miembros de la Asamblea Legislativa v el articulo que acabamos de
reproducir, sobre el objetivo de los partidos politicos, sancionan una
especie de limitada partidocracia.

Se ha dado categoria constitucional, desde 1956, a un organis-
mo electoral superior, asi: Con el objeto de garantizar la libertad,
honradez y eficacia del sufragio popular, establécese un tribunal au-
ténomo, que interpretard v aplicard privativamente la Ley electoral,
con jurisdiccion en toda la Republica, integrado por tres Magistrados,
que nombran, para un periodo de diez aflos, el Organo Legislativo,
el Organo Ejecutivo y la Corte Suprema de Justicia, correspondiendo
designar un Magistrado a cada entidad (articulo 136).
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La teoria constitucional que hemos resenado viene a ser una
base juridica aceptable para ¢l establecimiento de un sistema demo-
cratico de gobierno. Los principios fundamentales del mismo. como
el origen popular del poder pGblico. la forma democritico-represen-
tativa para la seleccion de los Organos Ejecutivo y Legislativo, las ga-
rantias esenciales del sufragio v la autoridad electoral escogida por
acuerdo de las tres ramas gubernamentales. configuran un conjunto
institucional sustantivo, para ¢l funcionamiento de una democracia
auténtica.

Conviene expresar que la mayor parte de estos postujados cons-
titucionales aparecia en la Constituciéon panamefia de 1946; pero la
de 1972 los restringio bastante. Las reformas de 1983 los restable-
cieron y agregaron algunas pauitas nuevas.

IIl. ANTECEDENTES Y ESTRUCTURA DE LA LEGISLACION
ELECTORAL

Habiéndose contirmado en la Constitucion de 1983 la eleccion
directa del Presidente de la Republica. admitida por la reforma de
1978 y preceptuado que el Organo Legislativo se integraria también
mediante sufragio directo, las normas transitorias de las reformas
constitucionales de 1983 fijaron las elecciones generales respectivas
para el afio siguiente y ordenaron que se dictara una “Ley reglamen-
taria de las elecciones de 19847

Con anterioridad a 1983. ¢l Tribunal Electoral venia elaboran-
do un proyecto de Codigo Electoral. reglamentario de la eleccion de
Presidente de la Republica, de miembros deil Consejo Nacional de Le-
gislacion y de Representantes de Corregimientos. Ese proyecto de Co-
digo Electoral, con las adaptaciones exigidas por las reformas consti-
tucionales de 1983, fue remitido por el Tribunal Electoral al Consejo
Nacional de Legislacion, que aprobod el denominado Cédigo Electo-
ral. como Ley No.11 de 10 de agosto de 1983.

En Panamd, lo mismo que en muchos otros paises latinoame-
ricanos, ha habido una larga v accidentada experiencia, en materia de
legislacion electoral, durante el siglo XX. Se han ensayado muchas
formulas para reglamentar el sufragio, para el funcionamiento de los
partidos politicos, para organizar las autoridades administrativas y
jurisdiccionales correspondientes, para sancionar los delitos electora-
les. Pero algunos cambios frecuentes de la Constitucion y los vaive-
nes politicos no han permitido que esa legislacion describa una curva
de perfeccionamiento progresivo, al menos en Panamé.
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La reforma constitucional de 1983, a un afio de las elecciones
generales de 1984, no pensd en una legislacion mds o menos estable.
o con propositos definitivos, sino que ordend se aprobara una “Ley
reglamentaria de las elecciones de 19847, De alli que ¢l denominado
Codigo Electoral. con pretensiones de larga vigencia, tiene un plazo
fatal, que constitucionalmente vencerd a mis tardar, en 1989, cuando
deban renovarse los Organos Ejecutive v Legislativo.

El Codigo Electoral de 1983 tiene nueve titulos y 496 articulos.
los cuales reglamentan el sufragio, los partidos politicos. los organis
mos y corporaciones electorales, las eleceiones en general, las eleccio-
nes especificas de presidente, legisladores. alcaldes y representantes de
corregimientos, los escrutinios, las nulidades electorales, los delitos y
las faltas clectorales. los procesos ante ¢l Tribunal Electoral, los
recursos ordinarios procedentes y los medios de prueba.

El proyecto de Codigo Electoral, que debia elaborar ¢l Tribunal
respectivo. en consulta con los partidos politicos, a fin de que ¢l Con-
sejo Nacional de Legislacion, organismo de una mayoria gubernamen-
tal v una minoria opositora, a la wsanza latinoamericana, aprobara
ese Codigo. responderia en mucho a los intereses cleccionarios del
momento,

En los apartes que siguen, seflalaremos sus instituciones mas
relevantes.

1V, INTEGRACION Y ELECCION DE LOS ORGANOS
EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

A, EL ORGANOQ ETECUTIVO

La Constitucion establece la integracion y el sistema electoral de
este organo. De acuerdo con su articulo 170,

el Organo Ejecutivo esta constituido por el Presidente de la Re-
publica v los Ministros de Estado.

Seghn el articulo 172,

el Presidente de la Republica serd elegido por sufragioc popular
directo v por mayoria de votos para un periodo de cinco afios.
Con el Presidente de la Republica seran elegidos de la misma
manera y por igual periodo un Primer Vicepresidente y un Se-
gundo Vicepresidente, quienes reemplazaran al Presidente en sus
faltas,
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También consigna la Constitucion algunos impedimentos usua-
les, en cuanto a la capacidad para ser candidato presidencial. El pri-
mero consiste en ¢l viejo postulado de la no reeleccidon, para los dos
periodos inmediatamente siguientes (articulo 173). El segundo con-
siste en haber sido condenado por el drgano Judicial en razon de “*de-
lito contra la administracion publica™ (articulo 175).

El Codigo Electoral, en su titulo VI, regiamenta {a eleccion pre-
sidencial, v siguiendo ¢l beneficio de la partidocracia constitucional-
mente establecida para la postulacidon de legisladores, su articulo 183
dispone que

solo pueden postular candidatos a Presidente v Vicepresidentes
de la Republica. .. los partidos legalmente reconocidos.

Una vez aceptadas las postulaciones por ¢l Tribunal Electoral.
cuando un candidato principal pierde ese cardcter, su suplente o su-
plentes lo reemplazan en la principalia (articulo 187). Esta pérdida
puede ocurrir por muerte, renuncia o impugnacién aceptada.

En la eleccién de Presidente de la Republica, una Junta Na-
cional de Escrutinios es la competente para escrutar los votos y
proclamar el candidato electo (articulo 267).

B.  EL ORGANO LEGISLATIVO

Ya anotamos que, constitucionalmente.

el Organo Legislativo estara constituido por una corporacion
denominada Asamblea Legisiativa cuyos miembros seran elegi-
dos mediante postulacién partidista v votacion popular dirvee-
ta (articulo 140).

La misma Constitucién optd por el sistema de circuitos electo-
rales, a base de un circuito por cada treinta mil habitantes, en los cua-
les se elige un legislador. Tal es la regla general, pero como las divi-
siones politico-administrativas (provincias y distritos) tienen sus po-
blaciones agrupadas en nicleos formados homogéneamente desde ha-
ce muchos afios, se admitid, tambi¢n constitucionalmente, que un
circuito electoral podrd tener un maximo de cuarenta mil habitantes
y un minimo de veinte mil, aceptando que la Ley elevara ese maximo
o redujera el minimo,

para tomar en cuenla las divisiones politicas actuales, la proxi-
midad territorial, la concentracion de la poblacion indigena, los
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lazos de vecindad, las vias de comunicacion y los factores histo-
ricos v culturales, como criterios basicos para el agrupamiento
de la poblacion en Circuitos Flectorales.

Se consignd la salvedad de que dos provincias pequefias tuvie-
ran, cada una, dos circuitos electorales y eligieran dos legisladores
por provincia. Ademis, otra situacion especial la constituyen unos
cuantos distritos densamente poblados {(los centros urbanos de ma-
yor poblacioén en la Repiblica), los cuales forman un circuito electo-
ral, cligiendo varios legisladores, a razon de uno por cada treinta mil
habitantes, y en esos circuitos,

en que se deba elegir dos o mds Legisladores, la eleccion se
hard conforme al sistema de representacion proporcional que
establezca la Ley.

El distrito capital de la Republica fue dividido en cuatro circui-
tos electorales,

Todas estas modalidades constan en el articulo 141 de la Cons-
titucion. en el cual se ratifica que

unicamente los partidos politicos podran postular candidatos
a Legislador.

De esta abigarrada norma resultd una Asamblea Legislativa de
67 micmbros, en la eleccion de 1984

Extrafamente, pero intentando conciliar criterios divergentes, ¢l
articulo 144 constitucional dispone que

los Legisladores actuardn en interés de la Nacion y representan
en la Asamblea Legisiativa a sus respectivos partidos politicos y
a los electores de su Circuito Electoral.

A su turno, el Codigo Electoral reglamenta la eleccion de legis-
ladores, indicando que corresponde a cada Junta de Escrutinio de
Circuito Electoral proclamar al candidato o candidatos triunfantes.
Y en aquellos circuitos electorales en que se deben elegir dos o mas
Legisladores, el Codigo sefiala las pautas de escrutinio relativas a la re-
presentacion propercional, por el sistema de cuociente, medio cuo-
clente y residuos electorales (articulos 272 y 273). El Codigo tam-
bién acepta la eliminacién de un candidato por medio de raya sobre
su nombre, que ponga el votante (articulo 274).
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Como las elecciones para Presidente de la RepGblica y para legis-
ladores se efectuan. por mandato constitucional (articulo 142), el
mismo dia. cada votante debe emitir su voto con dos papeletas, una
de presidente v otra de legislador.

V. PARTIDOS POLITICOS
A CONSTITUCION Y EXTINCION

Al instaurarse la dictadura militar, en 1968, un Decreto de Gabi-
nete disolvio los partidos politicos. aunque la accion de ¢stos siempre
fue meramente electoral. Sin embargo, la Constitucion de 1972 se
refirio a la reglamentacion legal para la formacion. funcionamiento y
sitbsistencia de los partidos politicos, aunque el régimen no legislo so-
bre la materia, sino en 1978, cuando se iniciaron las concesiones es-
tratégicas, pura suavizar la inconformidad nacional suscitada por los
militares en el poder.

La Constitucion de 1983, por natural reaccidn, ha intentado
fortalecer ¢l rol de los partidos politicos y ha establecido un sistema
politico un tanto partidocratico. segiin lo hemos visto.

El Codigo Electoral de 1983 recogio las normas de la Ley sobre
partidos politicos promulgada en 1978, Reglamenta la materia en
torma bastante completa. dedicandole el titulo 1l con diez capitu-
los (articulos 42 a 122). sobre los requisitos de formuacion, inscrip-
ciom de adherentés. reconocimiento, régimen de los partidos legaliza-
dos. alianza y fusion de partidos y extincion de los mismos.

Esa detallada reglamentacidon preceptia que

los partidos politicos son organismos funcionales de la Nucion.
En consecuencia, lucharan por la participacion cada vez mds
creciente de los sectores nacionales en las decisiones politicas,
por el respeto v participacion de las diversas tendencias ideolo-
gicas; por el fortalecimiento de la forma republicana, represen-
tativa ¥ democrdtica de gobierno, v por la defensa de la sobera-
nig nacional basada en la tradicion de lucha del pueblo paname-
Ao (articulo 43).

También se hace énfasis en un régimen interno democritico de
los partidos, conforme al cual sus miembros o adherentes tienen par-
ticipacion eficaz en la organizacidon y funcionamiento del partido. en
la direccion, en los cargos administrativos y en los acuerdes que
adopte.
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Se distingue claramente una etapa de formacion del partido, con
exigencia minima de cuatrocientos adherentes en el cuarenta por
ciento de los sesenta distritos del pais y presentacion al Tribunal
Electoral de un proyecto de declaracion de principios. un proyecto
de programa de gobierno. un proyecto de estatutos y un tfacsimil de
su simbolo distintive. Cumplidos tales requisitos, el Tribunal declara
la existencia del partida en formacion v autoriza la inscripeion de la
cuota legal de adherentes que es de un minimo del tres por ciento del
total de votantes de la Gltima eleccion presidencial. No obstante, co-
mo desde 1968 hasta 1984 no hubo ninguna eleccion directa de Pre-
sidente. la Ley de 1978 y ¢l mismo Codige exigicron la inseripeion
minima de treinta mil adherentes. para satisfucer o exigencia de
reconocimiento final del partido.

La formaciéon del partido es un procese que inician aproxima-
damente cuatrocientos adherentes on todo el pais: que sigue con la
autorizacion oficial para que inscriba la cuota minima de miembros:
con la inscripcion efectiva de ¢stos: con [a convencion o congreso
de censtitucion y el reconocimicnto final pleno. que emana del Tri-
bunal Electoral. Reconocida la personeria juridica, el partido accede
a la etapa de existencia y funcionamiento legalizados.

Es importante lo que el Codigo dispone con respecto a las ins
cripciones individuales de miembros ¢ adherentes, puesta que se trata
de impedir las inscripciones fraudalentas, y se seflalan las nwmerosas
causas de nulidad de las mismas, a saber:

I.—Ser falsos los datos de identificacion o declaracion de
residencia.

2. Estar inscrito el ciudadano cuya inscripcion se impugna en
otro partido en formacion o legalmente reconocido y no haber re-
nunciado previamenie o haberse inscrito antes en otro partido en for-
macion durante el mismo periodo anual de inscripcion de miembros.

3. --Haberse inscrito el ciudadano mas de una vez en el mismo
partido, salvo el caso de renuncia,

4. —No estar la persona inscrita en pleno goce de sus derechos
de ciudadania.

5. —Haberse efectuado la inscripcion en libro distinto del que le-
galmente corresponda o por persona sin facultad legal para efectuarla.

6 —Haberse efectuado la inscripcion mediante dolo, violencia o
error grave,

7. —No existir la persona inscrita,

8 —Ser jalsa la inscripcion (articulo 88).

Cabe observar que las Gltimas leyes electorales no han sido muy
consistentes en la materia, La Ley de 1978 admitid 1a renuncia tacita
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de la inscrincion. consistente en el simple hecho de mseribirse en otro
partido, lo que daba lugar a que una persona pudiera hacerlo sucesi-
vamente en los partidos que quisicra. Aprovechando esta largucza se
inscribieron varios partidos, y no pocas personas se registraron dos y
hasta tres veces en diversos partidos. La Ley de 1980 derogo la re-
nuncia tacita de la inscripeion. limitando el ¢jercicio del derecho de
inscripeidon a una vez durante el periodo presidencial {que cra de scis
afios). Esta limitacion legal dristica. que trataba de reducir las posibi-
lidades de inscripeion de partidos nuevos, en beneticio de los viejos,
produjo una demanda de inconstitucionalidad. v la Corte Suprema de
Justicia, en sentencia de 18 de febrero de 1983, declard inconstitu-
cional aquella norma. quedando un vacio que nuevos partidos en
formacion aprovecharon.

El Censo Electoral de diciembre de 1982 registro un total de
834 409 votantes potenciales. Entre 1978 v 1983 se inscribicron na-
da menos que 14 partidos politicos. y ¢l total de inscripciones de
los mismos tue de 731 039 personas, resultado en el cual influyo in-
negablemente el hecho, si no ilegal, por lo menos anomalo. de que
una persona llegd a inscribirse en varios partidos. durante aquel
lapso.

Como se advierte, ¢l Codigo Electoral ha intentado refrenar esa
proliferacion de partidos, a base de los casos de nulidad de las inscrip-
ciones de adherentes. Pero ya esos 14 partidos estaban inscritos, y
participaron como tales en las elecciones de 1984, Siete de csos par-
tidos se extinguicron, al no obtener ¢l minimo de un tres por ciento
de votantes en las elecciones de 1984,

Volviendo al Codigo, los partidos politices se extinguen por di-
solucion voluntaria, por fusion con otros partidos y por no haber ob-
tenido un namero de votos igual al tres por ciento de los votos vili-
dos emitidos en la eleccion en que participaron (articulo 117).

B, DERECHOS Y OBLIGACIONES

El Codigo Electoral consigna detalladamente los unos vy las otras.
Dada la condicion de personas juridicas que se reconoce a los partidos
politicos, éstos pueden ejercer los siguientes derechos principales:

1. adquirir y tener en propiedad bienes inmuebles y muebles v
administrar y disponer de los mismos;

2. celebrar actos y contratos de acuerdo con el derecho comin,

3. intervenir en la vida del Estado mediante la activa part:upd—
¢ion civica de los ciudadanos y la capacitacion de sus afiliados para
que intervengan en la vida publica:
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4, postular candidatos a todos los puestos de eleccion popular;

5. realizar actividades proselitistas y campafia politica;

6. realizar reuniones al aire libre o bajo techo. desfiles v mani-
festaciones, asi como asambleas. congresos o convenciones de sus
distintos organismaos:

7. difundir libremente su doctrina y programas y desarrollar las
acciones tendientes a su organizacion ¥ funcionamiento;

8. sancionar disciplinarizmente o expulsar a sus miembros en los
casos y con las formalidades previstas en los estatutos,

Entre las obligaciones legales de los partidos politicos se destacan
las siguientes:

1. acatar en todos sus actos la Constitucion y las Leyes;

2. respetar fa participacion en la actividad politica de todas las
tendencias ideologicas;

3. proceder de acuerdo con la voluntad mayoritaria de sus
miembros;

4. llevar libros de contabilidad.

Estd prohibido a {os partidos politicos hacer discriminaciones en
la inscripcion de miembros por razon de raza, sexo, credo religioso,
cultura o condicion social, asi como adoptar decisiones que contra-
vengan sus estatutos.

C ALIANZAS, COALICIONES Y FUSIONES

Se permite 4 los partidos politicos

formar alianzas temporales, sin que ello altere su organizacion
interna (articulo 113),

las cuales deberdn ser comunicadas a la autoridad electoral. No se preci-
san. en ef Codigo, los posibles objetivos de esas alianzas temporales.

Contorme a los articulos 191 y 194, dos o0 més partidos podran
postular a una misma persona como candidato a presidente; v también
una persona puede ser postulada como candidato a legislador, por
dos 0 mas partidos.

Generalmente, los vocablos alianza v coalicidn se consideran
como sinoénimos. La Ley clectoral panamefia se refiere muy parca-
mente a alianzas v no empiea la palabra coalicion.

También regula de modo sintético las fusiones de partidos poli-
ticos, en virtud de las cuales puede extinguirse un partido. incorpo-
rindose a otros; o varios partidos pueden formar uno nuevo, extin-
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guiéndose los anteriores, aunque los articulos 115y 116 no establecen
claramente e¢stas dos posibilidades.

D, OTRAS EXPRESIONES POLITICO-ELECTORALES

A mias de los partidos politicos, ¢l Codigo Electoral contempla
una sola forma adicional de expresidn politico-electoral: la candida-
tura individual. llamada postulacion libre. Esta expresion politica
provienc de la Constitucidon, que se limita a mencionarla en el ar-
ticulo 132, pero la Carta ya impide la candidatura individual para
legislador, reservandola a los partidos politicos.

La Ley Electoral amplia esa limitacion, pues la extiende tam-
bién a las candidaturas para Presidente de la RepUblica, y sélo acepta
las candidaturas independientes para alcaldes y representantes de
corregimientos, o sea en cl nivel local.

En tanto que la postulacion de candidatos por los partidos po-
liticos es un derecho de éstos, sin mas exigencias que las simplemente
formales. la candidatura independiente obliga a inscribir porcentajes
determinados de adherentes (5, 4 v 3%, segun la cantidad de votan-
tes potenciales en el distrito o en el corregimiento), conforme a los
articulos 208 y 209 del Codigo.

VI. ORGANISMOS ELECTORALES

La autoridad u organismo maximo electoral lo constituye el de-
nominado Tribunal Electoral, a cuya integracidon constitucional ya
nos hemos referido. Su jurisdiccion se extiende a toda la Republica y
ejerce una competencia privativa en la materia.

Pero la misma Constitucidon, a proposito de la eleccién de la
Asamblea Legislativa, toma en cuenta a las provincias administrativas
en que estd dividido el territorio nacional; y la eleccion directa de al-
caldes y representantes de corregimientos la basa en los distintos dis-
tritos y corregimientos, que son divisiones administrativas inferiores.
Esta adhesion constitucional a la division politico-administrativa del
pais, para fines electorales, determinma una organizacion paralela de
organismos electorales, en las provincias, en los distritos y en los
corregimientos.

Cada provincia tiene un director provincial de organizacion elec-
toral; y cada distrito, un registrador electoral. Estas autoridades per-
manentes tienen funciones administrativas, para los fines de la
organizacion electoral.
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Otra autoridad permanente es el Fiscal Electoral, que repre-
senta al Ministerio Pitblico en los asuntos electorales.

Las autoridades electorales permanentes devengan sueldos que
paga el Estado.

Existen, ademas, las autoridades de escrutinio, de funcionamien-
to temporal, en escala nacional, de circuito electoral, de distrito y de
corregimiento. El Codigo las denomina Junta Nacional de Escrutinio,
Junta de Circuito Electoral, Junta Distritorial de Escrutinio, Junta de
Escrutinio Comunal o de Corregimiento y Jurado de Mesa de Votacion,
con vistas a las correspondientes ¢lecciones de Presidente de la Repti-
blica, Legisladores, Alcaldes y Representantes de Corregimientos. y
en las Mesas de Votacion.

Cada Junta de Escrutinio (la nacional y las locales) tiene un pre-
sidente, un secretario ¥ un vocal, nombrados por el Tribunal Electo-
ral. Lo mismo ocurre en las mesas de votacion. Adicionalmente, cada
partido politico tienc derecho a nombrar un miembro de la Junta de
Escrutinio.

Todos los miembros de las Juntas de Escrutinio prestan sus
servicios ad-honorem.

VII. EL PROCESO ELECTORAL

Todo el conjunto de actos que se cumple por razon de las elec-
ciones es denominado proceso electoral, por el Codigo.

Corresponde al Tribunal Electoral abrir dicho proceso y convo-
car a elecciones, sefalando los periodos y las fechas en que deben
llevarse a efecto los diversos actos electorales. Por lo menos seis
meses antes de una eleccidon ¢l Tribunal debe abrir el periodo elec-
toral y formular la convocatoria correspondiente (articulo 171).

El Codigo reglamenta las candidaturas, las postulaciones para
cada eleccion, las impugnaciones de candidatos, lo relativo a las pa-
peletas o boletas de votacion, el desarrollo de la votacion misma, los
escrutinios, la proclamacion de candidatos triunfantes, las impugna-
ciones de proclamacion, la entrega de credenciales. la nulidad de las
elecciones.

Cuando se hayan vencido todos los plazos de los periodos elec-
torales: celebradas las elecciones respectivas, v falladas las contro-
versias suscitadas, el Tribunal Electoral declarara cerrado el proceso
electoral,

Las elecciones para presidente de la repablica y para legisladores
deben celebrarse el primer domingo de mayo, del afio en que han de
llevarse a efecto dichas elecciones. Las de alcaldes v representantes de
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corregimientos se celebrardn el domingo inicial de junio, del afio co-
rrespondiente (articulo 174 del Codigo). La Constitucién dispone
que el Presidente y la Asamblea Legislativa comienzan sus funciones
el primero de septiembre del afio de la eleccién, y en ambos casos el
periodo de ejercicic es de cinco afios.

Seria excesivamente prolijo entrar en los detalles de la extensa
reglamentacién legal de los diversos actos electorales (convocatoria a
elecciones, candidaturas, postulaciones, votacion, proclamacion de
candidatos triunfantes, impugnaciones de candidaturas y de eleccio-
nes, etc., etc.). Lo que hemos anotado sobre el proceso electoral
suministra una idea sintética del mismo.

VIII. EL REGISTRO ELECTORAL

Con el fin de inventariar a los votantes potenciales, el Codigo
Electoral ordena la elaboracion de un Censo Electoral, conforme al
lugar de residencia y al nimero de la cédula de identidad personal de
cada votante {articulo 12).

Con base en el Censo Electoral, el Tribunal Electoral confeccio-
na el Registro Electoral, por corregimientos, distritos y provincias de
la Repiiblica. En el Registro Electoral aparece el nombre del votante,
el niumero de su cédula v la ubicacidon del centro electoral (niimero y
lugar de mesa de votacion) en donde le corresponde gjercer el derecho
de votar.

Como el lugar de votacion depende del lugar de residencia del
votante. en el caso de cambio de residencia, el votante debe comuni-
car oportunamente ese cambio. Ademas, cada afio, gran cantidad de
personas llegan a la mayoria de edad y adquieren automaéticamente la
condicién de votantes; otras personas fallecen; son condenadas a la
suspension de sus derechos ciudadanos o pierden su nacionalidad pa-
namefia. Todo ¢llo obliga a que el Censo Electoral deba hacerse pe-
riddicamente y a que el Registro Electoral deba actualizarse. Algunas
de estas situaciones estdn previstas por el Codigo Electoral.

Al menos, se expresa en é] que seis meses antes de las elecciones
se suspenden

los tramites de inclusion o cambio de residencia en el Registro
Electoral (articulo 23).

Ello es necesario para que se pueda publicar un Registro Electoral
actualizado, con vistas a la eleccion.

El sistema adoptado por el Coédigo Electoral panamefio, con res-
pecto al registro de los electores, ha dado lugar a dificultades prove-
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nientes de la circunstancia de que los errores del Censo Llectoral se
transmiten automaticamente al Registro Electoral, y ha sido dificil
que los votantes se preocupen por revisar ese registro con la necesaria
anticipacion, para corregir oportunamente sus fallas.

El Censo Elcctoral es el resultado de un empadronamiento que
se hace por medio de una boleta. en la cual el empadronador incluye
a mano los datos necesarios: nombre de la persona, nimero de su
cédula, catle v casa de residencia, ete. Un nimero o letra ilegibles, o
cualquicr otro dato cquivocado, yva preducird un error importante en
¢l Registro Electoral. Por otro lado, ¢l Registro es la lista de los vo-
tantes. con indicacion de la mesa en que cada uno debe votar. La
eleccion exige una edicidon basica del Registro Electoral, que se hace
por medios mecanicos de impresion, y por 1o menos una segunda edi-
cion (a veces una tercera), como Registro Electoral Actualizado Preli-
minar o como Registro Electoral Actualizado Final. Censo v Registro
son documentos ocasionados 4 numerosos errores. que perjudican a
un votante despreocupado. Ambos documentos resultan, también,
MUY COSTOSOS.

Sea como fuere, el Fiscal Electoral, cualquier partido politico o
ciudadano pueden impugnar los cambios introducidos en el Registro
Electoral Actualizado Final. dentro de los quince dias siguientes a su
publicaciéon (articulo 29).

La poblacion electoral de Panamd alcanzo los ochocientos mil
votantes potenciales a fines de 1982, cuando se hizo el primer Censo
Electoral, Un total de seiscientos mil votantes tenfan una cdad que
oscilaba entre los dieciocho y los treinta y cinco afios.

IX. SISTEMA DE ESCRUTINIOS

Conforme a la Constitucion, las elecciones para Presidente de la
Replblica v para miembros de la Asamblea Legisiativa o Legisladores
deben celebrarse el mismo dia (articulo 142). El Cédigo Electoral or-
dena la celebraciéon de elecciones para alcaldes y representantes de
corregimientos en la misma fecha, si bien en dia distinto a la eleccion
nacional mencionada.

Estas normas dan lugar a gue el votante deba seleccionar dos pa-
peletas al gjercer su derecho, colocdndolas en un sobre. Aungue las
mesas de votacion funcionan en los denominados centros electorales
(casi siempre, en los edificios de escuelas), en cada mesa votan sola-
mente cuatrocientos ciudadanos, para evitar dificultades practicas.
Al Jurado de la Mesa de Votacidén (un Presidente, un Secretario, un
Vocal nombrados por el Tribunal Electoral, y un miembro mds desig-
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nado por cada partido politico) corresponde hacer un escrutinio pri-
mario: determinar los votos vdlidos ¥ nulos: separar los votos de pre-
sidente, de los votos de legisladores; llenar los formularios de actas de
votacion, indicando las particularidades que hubieren ocurrido, y re-
mitir |os votos presidenciales a la Junta Nacional de Escrutinios. y los
de legisladores, a la Junta de Circuito Electoral correspondiente.

Como la eleccion se lleva a cabo en los sesenta y seis distritos
del territorio nacional, la mayoria de ellos de cardcter netamente ru-
ral, no es facil designar jurados de mesas de votacion que tengan el
conocimiento bdsico para tomar decisiones legales en torno al escruti-
nio primario que deben hacer. En ocasiones, un votante selecciona la
papeleta presidencial de un partido y la papeleta para legislador de
otro partido. Y a veces, al votar para legislador, tacha a uno o mas
candidatos. Ello propicia complicaciones en el escrutinio primario.
Como esos votos llegan a diferentes juntas de escrutinio (una nacio-
nal y otra del circuito electoral), si no se consigna en el acta el nime-
ro de papeletas para legislador de cada partido, sino Gnicamente los
votos obtenidos por cada candidato, entonces se suscitan dificultades
insalvables en las juntas de escrutinio de circuito electoral, que en
ocasiones deben adjudicar una curul de legislador por cuociente, me-
dio cuociente o residuo, conforme al niimero de papeletas que obtie-
ne cada partido, siendo que esa Junta recibe Gnicamente las actas de
las mesas, ¥ no los votos emitidos, que por mandato legal son incine-
rados al terminar el escrutinio en cada mesa. Al dia siguiente de la
eleccion, no hay uno solo de los votos emitidos, sino actas que hasta
incompletamente en no pocos casos tratan de reflejar lo que acontecio
en la votacion y en el escrutinio.

Hay cinco grupos de autoridades escrutadoras: la Junta Nacio-
nal de Escrutinios, para proclamar presidente y vicepresidentes de la
republica; la Junta de Escrutinio de Circuito Electoral (son cerca de
sesenta juntas), que proclama el o los legisladores electos en cada Cir-
cuito; la Junta Distritorial de Escrutinio (son sesenta y seis juntas),
que proclama al alcalde en cada distrito; la Junta Comunal o de Co-
rregimiento de Escrutinio (son 505 juntas), que proclama al repre-
sentante en cada corregimiento, y el Jurado de Mesa de Votacion
(son algo mas de mil mesas), que funciona en cada una de las mesas
que el Tribunal Electoral establezca. Ya sabemos que cada junta se
integra con tres funcionarios nombrados por el Tribunal y un repre-
sentante o miembro designado por cada partido politico.

El Cédigo Electoral, asi como las Leyes electorales de 1978 y
1979, obedecieren a proyectos redactados por ¢l Tribunal Electoral,
siguiendo una tradicidon que se origind en 1956: la del Tribunal como
maxima autoridad electoral. Esos proyectos y esas leyes optaron por
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encargar de los diversos escrutinios a juntas integradas, en su mayo-
ria, por representantes de los partidos politicos. Lo que significa que
£stos, con sus conocidas alianzas o bloques, tienen en sus manos el es-
crutinio, y actuan como juez y parte clectorales. Lo que se presta pa-
ra toda clase de manipulaciones. de tardanzas y celeridades por igual,
de malabarismos y hasta fraudes abiertos, en los escrutinios, a mas de
lo que sucede en la votacion propiamente dicha,

El Tribunal Electoral ha tenido, asi, la pretension legal de dejar
a los partidos politicos gque intervengan en el pugilato campal de los
escrutinios. Pero como el Tribunal es el competente para decidir las
impugnaciones y recursos de nulidad electoral que se¢ formulen, por
esa via de impugnaciones v nulidades, al fin v al cabo, es al Tribunal
Electoral al que ha correspondido siempre la dltima palabra, sobre
todo porque varios dias o semanas después de la votacién, las juntas
de escrutinio se han disuelto en la prictica, de hecho, y sdlo queda el
Tribunal para hacer los escrutinios problematicos.

A menos que se mecanice el voto y que los escrutinios se hagan
también automaéticamente, es muy dificil estructurar un sistema de
escrutinio que haga nulo el axioma latinoamericano de que guien
escruta, elige.

X. IMPUGNACIONES Y NULIDADES

El Codigo Electoral panamefio reglamenta minuciosamente un
enjambre de impugnaciones y nulidades, en la materia de partidos po-
liticos v elecciones. Establece la accion plblica, en beneficio de los
partidos v de cualquier ciudadano.

La autorizacion preliminar dada por el Tribunal Electoral para
la formacion del partido; las inscripciones de adherentes; el reconoci-
miento de la personeria juridica del partido, estan sujetos a impug-
nacion, ante el Tribunal, lo que origina un proceso, con traslado a la
parte demandada, periodo de pruebas y decisidon.

De la misma manera, los actos internos del partido, como las
covenciones o congresos, la eleccidon de directorios y hasta la expul-
sidn de un miembro pueden suscitar impugnaciones que el Tribunal
Electoral debe tramitar y decidir. Hasta la postulacidén de candidatos
y su aceptacion por la autoridad e¢lectoral pueden ser impugnadas.

{.a eleccidén en una mesa; o toda la eleccidon en un circuito elec-
toral, en un distrito, en un corregimiento, o en todo el pais, quedan
abiertas al recurso de nulidad, no s6lo promovido por un partido po-
litico, sino también por cualquier cindadano. Lo mismo se establece
con respecto a la proclamacidon de cualquier candidato triunfante,
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Los diversos actos electorales emanan del Tribunal Electoral, del
Director Provincial de Organizacidon Electoral, de las numerosas jun-
tas de escrutinios, y aun de los propios partidos politicos. En ocasio-
nes, si existe la primera instancia, la decision puede ser apelada; v ge-
neralmente, se admite el recurso de reconsideracion. Pero cuando el
acto proviene del Tribunal Electoral, en instancia Gnica, s6lo puede
solicitarse este Gltimo, y no hay apelacidn posible.

En el caso especifico de las elecciones, la nulidad puede ser de-
clarada de oficio o a solicitud de parte, por algunas de las causales ex-
presamente previstas en la Ley, como la celebracidon de ellas sin
convocatoria legal; su celebracion en dia o local distintos a los sefala-
dos; la constitucion ilegal de la mesa de votacidn; la violencia ejercida,
cuando impida el ejercicio del sufragio; cuando se violen las urnas; la
elaboracion o intervencion en las actas por personas no autorizadas,
o la alteracion de las mismas, ete., ete. (articulo 290).

Tambieén reglamenta el Coédigo especialmente la nulidad de pro-
clamacion de candidatos triunfantes, sefialando las causales de tal
nulidad (articulo 296).

La Ley deberia restringir las oportunidades de impugnacion y
de nulidad, porque de otro modo el proceso electoral se convierte en
una serie interminable de recursos dilatorios y perturbadores, aunque
improcedentes o sin base legal de pruebas o de fundamento juridico.

XI. CONTENCIOSO ELECTORAL

La Constitucion panamefia le adscribe competencia privativa al
Tribunal Electoral en la materia. Sus tres miembros se denominan
magistrados vy s¢ les exigen los mismos requisitos que deben cumplir
los magistrados de la Corte Suprema de Justicia. El Tribunal es un
organismo de instancia tnica, y en ciertos casos, decide los recursos
de apelacidn, con respecto a actos emanados de autoridades electorales
inferiores.

En otras palabras el ordenamiento juridico panamefio crea una
organizacion administrativa electoral y una jurisdiccion electoral, co-
locando en la cima de ellas al Tribunal Electoral, al que adscribe una
competencia final y definitiva. Las autoridades electorales no perte-
necen a la rama administrativa ordinaria, sino que se ha estructurado
una administracion y una jurisdiccidn electorales, con especialidad,
para que toda la materia electoral sea decidida por ese mecanismo
privativo,

Ello excluye el recurso contencioso-administrativo electoral,
y las decisiones del Tribunal Electoral sélo pueden ser impugna-
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das por razones de inconstitucionalidad, ante la Corte Suprema
de Justicia. Asi como no hay recurso o demanda algunos contra las
decisiones de la Corte Suprema, cn la materia constitucional, tam-
poco hay recurso de ilegalidad contra las decisiones del Tribunal
respectivo, pues la Constitucion le reconoce la facultad de interpretar
y aplicar privativamente la Ley Electoral.

XII. LOS DELITOS Y LAS FALTAS ELECTORALES

En su titulo de “Derechos Politicos”, la Constitucion panamena
prohibe una serie de acciones, en materia clectoral, v sefiala que co-
rresponde a la Ley tipificar los delitos electorales y las sanciones
respectivas (articulo 130). Ademds, al determinar las funciones prin-
cipales del Tribunal Electoral, en el articulo 137, lo faculta para

sancionar las faltas y delitos contra la libertad v pureza del
sufragio de conformidad con la Ley (articulo 130, numeral 4).

El Codigo Electoral desarrolla este aspecto, en su titulo VII
(articulos 312 a 336). Enumera los delitos, scparadamente de las fal-
tas. Determina las sanciones, que pueden ser de prision, arresto y
multa. Y en el titulo XIII (Normas de Procedimiento). dedica el
capitulo noveno, al

procedimiento para delitos y faltas electorales y para sanciones
especiales.

Hay unos once articulos que tipifican delitos, y algunos de ellos
incluyen numerosos actos. Ocho articulos contemplan las faltas elec-
torales especificas. La delincuencia electoral tipificada legalmente es
muy voluminosa.

Sin embargo, desde 1956, cuando una reforma constitucional
cred el Tribunal Electoral v le asignd competencia para sancionar los
delitos y las faltas electorales, no ha habido un solo caso de sancion,
pese a los grandes y pequefios fraudes que se han perpetrado en todas

las elecciones,

Panama, mayo de 1985
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