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LAS CONSTITUCIONES PANAMERNAS DEL SIGLO XX
HumMmBERTO E. RICORD

En homenaje a la Constitucién mexicana
de 1917, producto de una revolucién y
base juridica de la revolucién mexicana
permanente.
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I. INTRODUCCION GENERAL. REFERENCIA AL NUEVO CONSTITUCIONALISMO

El constitucionalismo universal de la presente centuria, la cual se acerca
a sus postrimerias, ha experimentado profundas transformaciones, que
se desarrollan casi paralelamente a los grandes cambios sociales de este
siglo que tiene perfiles apocalipticos.

La humanidad esti terminando de vivir una etapa de cien afios de
revoluciones politicas, econdmicas y sociales, tal vez sin parangoén en toda
su historia. Asi como se ha hablado en la Edad Media de los siglos de
oscurantismo, y en la Epoca Moderna de un siglo de las luces, no seria
extrafio que desde ahora en adelante el periodo cronolégico a que aludi-
mos sea denominado “El siglo de las revoluciones”.

Y en esta centuria de hondas mutaciones, el derecho no podia escapar
a ese destino de cambios cataclismicos de la sociedad humana. Dentro.

de la esfera juridica, el derecho constitucional no ha sido la rama reza-.
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gada, en cuanto a cantidad y profundidad de nuevas e insélitas concre-
ciones. México y Rusia han estado a la vanguardia cronoldgica de las
tendencias revolucionarias mds caracteristicas. El derecho constitucional
socialista, inaugurado a fines de 1917, en la Unidn Soviética, ha perfilado
el ordenamiento juridico de mayor densidad transmutadora, porque su
propia matriz social, el surgimiento de la economia socialista sobre el
derrumbe parcial del capitalismo, determiné ese calado histéricamente
imprevisto del derecho. Y dentro del capitalismo, México abria la era
contempordnea del constitucionalismo social, a principios de 1917, con
su Constitucién de Querétaro.

El constitucionalismo del siglo xx se ha bifurcado, pues, en dos rutas
diferentes: la del socialismo con la propiedad estatal de los medios de
produccién y la del capitalismo social, con sus reformas garantes de la
funcién social de la propiedad privada individual, En la Rusia europea,
cuya industria de comienzos de la centuria ya aglutinaba a millones de
obreros, y bajo la presién de la crisis agudizada por el fin de 1a Primera
Guerra Mundial, el turbién revolucionario estalla con la creacién del
Estado socialista (noviembre de 1917). Y en el México agrario de capi-
talismo dependiente y latifundismo explotador, la crisis politica doblada
en pavorosa guerra civil de siete afios, culmina en la primeia Constitu-
cién universal que plasma decididamente los derechos sociales (febrero
de 1917). La Europa occidental, salida del holocausto bélico, extiende,
amplia y profundiza ese constitucionalismo social en las cartas de Weimar
(1919), Austria (1920), Espaiia (1931) y otros paises, llevando por el
mundo capitalista el desarrollo inevitable de los derechos colectivos que
los estatutos politicos consagran.

En Panami, con la independencia de 1903, la nueva republica sigue
de cerca los preceptos del constitucionalismo colombiano de 1886, que
regian en el Istmo; pero, extinguidos los vestigios del siglo xix, prolon-
gados entre nosotros hasta los afios treinta, la Constitucién de 1941 abre
un tanto tardiamente la época de ese constitucionalismo social, que ya
no podia ser postergado.

¢Coémo y por qué se produce esa transicién panamefia del constitucio-
nalismo individualista del siglo x1x, tan undnime en América Latina, al
.constitucionalismo social europeizante de la centuria actual, que esa
América prohij6, con mezcla paradéjica de exultacién y superficialidad?

Es lo que nos proponemos indagar en el presente estudio, que se apoya
‘tanto en la historia politica propia, como en el andamiaje conceptual
del aludido constitucionalismo.
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1I. La ConsTiTUCION DE 1904
1. De la nacion al Estado independiente

Tratandose de la carta constitucional de un nuevo Estado, conviene
aludir al fenémeno politico de la conversién de una nacionalidad o de
una nacién, en Estado. Es el proceso que se desarrolla en Europa, des-
pués de la Edad Media, y que acompaiia a la trayectoria ascendente del
capitalismo. Las diversas nacionalidades (espafiola, francesa, alemana,
inglesa, italiana, etcétera) se doblan, andando algunos siglos, en Estados
auténomos; pero no lo hacen al margen de la economia, sino casi para-
lelamente al desarrollo capitalista.

En la América colonial, los siglos xvi, xvi1 y xvi preparan el subsuelo
de innegables nacionalidades, sobre las cuales se estructuran los Estados
que nacen al terminar las guerras de independencia —ya a fines del xvi,
y principalmente a comienzos del Xx1x—; ello ocurre en Panamd, cuando
la quiebra definitiva del colonialismo espaifiol, porque en 1821 se declar¢’
independiente; pero, el mismo dia, siendo claro el riesgo que significa-
ban las potencias mundiales del momento, se anexd a la Gran Colombia,
procurando la proteccién de la espada bolivariana.

Ya en la Colonia se fraguaba la nacionalidad panameifia, con rasgos
propios, con un territorio especial, estrecha garganta que vinculaba, como
puente, las grandes porciones del norte y del sur, presagiando siempre
la unidn de los grandes mares, Atlintico y Pacifico, en su suelo predesti-
nado. Esa nacionalidad, incubada plenamente en las postrimerias colo-
niales, se fortalecié a todo lo largo del siglo x1x, mientras los pueblos del
Istmo panameifio seguian atados al destino azaroso de la tierra de Narifio
y Santander, de Tomds Cipriano de Mosquera, de Manuel Murillo Toro y
de Rafael Nuiiez.

Ese destino inexorable, en cuya virtud la nacionalidad panameiia se
convertiria en Estado auténomo, irrumpié coyunturalmente en 1903.
Escapado a los grilletes de Espaiia, deslumbrado por el esplendor epopé-
yico de la Gran Colombia, el Istmo no pudo cumplir su efemérides es-
tatal sin la mano protectora y estrujante de los Estados Unidos del
Norte, ya en camino de ejercer su hegemonia de gran potencia mundial.

A pocos dias de la declaracién de independencia, Panamd suscribia
«con el coloso del norte el Tratado del Canal, de 18 de noviembre de
1903, cuyo articulo lo. reconocia implicitamente al nuevo Estado inde-
pendiente, pero bajo la forma explicita de una garantia que al mismo

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

324 HUMBERTO E. RICORD

tiempo era una coyunda: “Los Estados Unidos garantizan y mantendran
la independencia de Panama.”*

Esta realidad avasallante, muy propia de la época, se impuso también,
como una suerte de segunda enmienda Platt, en el articulo 136 de la
nueva e inaugural Constitucién, que debemos reproducir en su abruma-
dora elocuencia:

El Gobierno de los Estados Unidos de América podra intervenir
en cualquier punto de la Republica de Panamd, para restablecer
la paz publica y el orden constitucional si hubiere sido turbado,
en el caso de que por virtud de Tratado Publico aquella Nacién
asumiere o hubiere asumido la obligacién de garantizar la indepen-
dencia y soberania de la Republica.?

El Estado panamerio, edificado sobre la base de una nacionalidad his-
térica eficiente, hubo de aceptar la hipoteca norteamericana sobre su
independencia. Nacién y nacionalidad indoblegables, . al fin, Panama
eliminaria ese baldén juridico en 1936 y reivindicaria en el Tratado del
Canal de 1977, para el plazo fijo del afio 2000, la plenitud de su auto-
nomia, de su soberania, como Estado independiente.

2. Se redacta la primera Constitucion

Los pueblos del Istmo de Panamd, al proclamar su independencia po-
litica de 1a Republica de Colombia, el 3 de noviembre de 1903, iniciaron
asi el proceso de formacién del Estado panamefio actual. Por el método
del sufragio popular3 fue elegida una Convencién Nacional Constitu-
yente que expidio, tras un breve debate de pocos dias, una Constitucién,
la cual entré en vigencia el 15 de febrero de 1904. Dicho estatuto repro-
dujo, en su letra, numerosas clausulas contenidas en la Constitucién
colombiana de 1886.

Seguramente que la situaciéon de urgencia en que la primera Consti-
tuciéon panameifia fue redactada determiné la disposicién nada coherente

1 Subrogado por el articulo lo. del Tratado de 1936, redactado asi: “Habra per-
fecta, firme e inviolable amistad entrc la Republica de Panamé y los Estados Unidos
de América.”

2 El antecedente inicial de esta norma se encuentra en el Tratado Mallarino-
Bidlack, de 1846, en cuya virtud los Estados Unidos garantizaban la soberania de
Colombia en el Istmo. La segunda Constitucién panameiia del presente siglo, de 1941,
elimin6 el articulo 136, que hemos reproducido.

3 Decreto No. 25 de 12 de diciembre de 1903. Gaceta Oficial No. 7 bis de 22 de

dlcnembre del mismo afio.
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de sus titulos y aun de su mismo articulado. Pero debe decirse también
que su modelo —la carta colombiana— no le era muy superior, en este
aspecto. En los titulos II, VIII, X y siguientes del cuerpo constitucional
de 1904, no se advierte ninguna preocupaciéon por el orden de las diver-
sas materias de que tratan. Y la formulacion cadtica de sus preceptos
alcanza, en el titulo “De los derechos individuales”, un grado tal, que
estas disposiciones merecieron de un autorizado jurisconsulto, ya desapa-
recido,* el mote de “confuso breviario de filosofia individualista”.

3. Su ideologia

Nuestra Constitucion de 1904 dio acogida a los postulados del indivi-
dualismo, que habia iniciado sus triunfos a fines del siglo xvii1, en las
‘constituciones de los Estados Unidos de América y de Francia, y que
durante la centuria siguiente logré su mas acabada expresion como filo-
soffa y como doctrina politica.

El pensamiento individualista se dobla en una corriente filosofica, de-
fensora de la individualidad, y en una teoria econémica que parte de
‘esa misma corriente, haciendo de la libertad y de la propiedad privada
instituciones fundamentales de las sociedades modernas. Estas ideas filo-
soficas y econémicas van a nutrir las cartas constitucionales, para darle
al Estado una estructura especial.

De acuerdo con la tesis individualista, cuando se reconocen y robuste-
cen los derechos individuales, se reconocen y robustecen las condiciones
de una vida social normalizada. El progreso y el bienestar humanos exi-
gen que el individuo actiie en un medio propicio al desarrollo de todas
sus facultades, y sélo un régimen de libertad, en el mas amplio sentido
de esta palabra, puede garantizar tal desarrollo. Como la sociedad se
halla organizada en forma de Estados, la misiéon del organismo juridico
debe limitarse a un minimo de funciones indispensables, sin atentar con-
tra aquel supuesto esencial de la libertad.

El individualismo atribuye a la persona humana todos los derechos y
la coloca en posicion antagdnica frente al Estado, viendo en éste un mal
necesario para mantener la seguridad interior y exterior del pais, y a fin
de que el Estado no se convierta en una amenaza para aquellos derechos,
precisa cstablecer una rigida divisién entre sus poderes.

4 Moscote, J. D., El derecho constitucional panameiio, Panama, 1943, p. 14.
5 Schatz, Albert, L’individualisme céconomique et social, Paris, 1907, pp. 500 y ss.
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De ahi que la Constitucién de 1904 dedique una tercera parte de su
contenido a enunciar detenidamente los derechos que posee el individuo,
elemento acreedor de las mayores consideraciones como base del grupo
humano. Los derechos de libertad personal (de no ser arrestado sino en
forma legal, de asodacidn, de reunién, de locomocién, de cultos, de emi-
sién del pensamiento en toda forma, de contratacién, de trabajo, de co-
mercio e industria); especiales garantias de la libertad (proscripcién de
la esclavitud, todas las llamadas garantias penales, el habeas corpus); la
intangibilidad de la propiedad privada, salvo por graves motivos de uti-
lidad piblica, y la prohibicién al legislador de establecer la pena de
confiscacién de bienes; la igualdad de todos ante la ley; el principio
general de su irretroactividad; la exigencia de legalidad del impuesto,
y otros principios de esta indole, figuran como preceptos constitucionales.

Por ello, esta Constitucién organiza un Estado cuyos érganos iban a
ejercer sus funciones limitada y separadamente; un Estado al que se
prohibia establecer monopolios oficiales; un Estado en que “las autori-
dades de la Republica estdn instituidas para proteger a todas las perso-
nas, residentes o transeuntes, en sus vidas, honra y bienes, y asegurar el
respeto reciproco de los derechos naturales, constitucionales y legales”
(articulo 15); un Estado en que por medio del sufragio el individuo se
reservaba el derecho de elegir sus propios gobernantes, a consecuencia
del reconocimiento del cldsico concepto de la soberania popular.

4. Su vigencia

Un estatuto constitucional de estas caracteristicas parecia adecuado
para regir una sociedad ideal. Una sociedad de hombres que no tendie-
ran a abusar de sus irrestrictas libertades; en que los intereses econémicos
no redujeran a la condicién de desposeido y explotado a ningun sector
de la poblacién; en que el poder politico no se convirtiera en instru-
mento de dominacién clasista; en que la lucha por la vida no suscitara,
en fin, antagonismos irreconciliables. Y nuestro pais no era, incluso en
los albores del siglo, aquel conglomerado ideal. En la misma Europa
numerosas leyes habian reducido el vasto campo de la libertad del indi-
viduo, y los tedricos del individualismo se lamentaban de esta creciente
intervencién parlamentaria.

En Panamai, al cabo de diez afios de repiblica, necesidades fiscales vy,
en general, cuestiones econémicas que reclamaban pronta atencién, ori-
ginaron toda una serie de leyes contrarias a la doctrina individualista
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de la carta de 1904, legislacién que fue mermando los absolutos derechos
individuales.®

La ineficacia de la Constitucién no fue conjurada oportunamente por
medio de reformas substanciales, a que ella misma autorizaba en su ar-
ticulo 137. Las cuatro enmiendas introducidas hasta 1940 (las de 1906,
1918, 1928 y 1932), no alteraron en nada su ideologia individualista,
porque se propusieron sustituir textos aislados, lo cual no se dice para
restarle valor a dichas modificaciones.

Para los fines del presente estudio importa poco:mencionar otros as-
pectos de la carta magna de 1904, como los referentes a la organizacién
de los tres poderes, a la hacienda publica, a la nacionalidad, etcétera,
pues con diferencias nada importantes se repiten en la mayoria de los
textos constitucionales de América: de, esa época.

III. La CONSTITU016N DE 1941
1. Su advenimiento

Ya bien entrada la década de los 30, la necesidad de reformar sustan-
cialmente la Constitucién era sufrida en todo el pais, no obstante que
muchas personas se mostraban refractarias a ese cambio.

Los trabajos del Canal y la misma apertura de éste al comercio del
mundo dieron un viraje tremendo al destino panamefio. Las ciudades
terminales de la via interocednica, Panamd y Colén, habian triplicado
su poblacién y convertido en centros de febril e ingente actividad comer-
cial, dominada por el capital extranjero. Este desarrollo urbano, cumpli-
do bajo la alta presi6n de los intereses mds poderosos, generé problemas
econémicos y sociales (vivienda, salubridad, conflictos del trabajo, luchas
politicas, etcétera). Y los habitantes del campo, que constituian los dos
tercios de la poblacién general, sintieron igualmente la agudizacion de
sus viejas necesidades y presenciaron el nacimiento de muchas otras.?
No es exagerado afirmar que a fines de los afios 30 éramos un cuerpo
social prefiado de serias complicaciones, en las que urgia una accién cu-
rativa sin desmayos.

Esta situaciéon nacional estaba pregonando en todos los tonos que la
carta politica de 1904 era un instrumento inservible. En las escuelas de
derecho que hemos tenido, comenzé a agitarse franca y mesuradamente

6 Moscote, J. D., op. cit., supra nota 4, p .18,
7 Véase el “Manifiesto del Partido Agrario Nacional”, en Estrella de Panamd,
de 19 de febrero de 1945.
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el tema de su reforma, que luego pas6 a ser un anhelo general.® Sin
embargo, mas pudieron la‘resignacion y la incuria colectivas, y la obra
de dotar al Estado de nuevos cinones fundamentales tuvo su compas de
espera.

Un hecho politico que tuvo importantes consecuencias para el pais
ocurrié en 1940: la ascensién al poder, tras un proceso electoral muy
censurable, del doctor Amulfo Arias M., gobernante enérgico y autori-
tario. El impuls6 la reforma constitucional, que iba a servirle de base
para su obra de gobierno. Presenté inmediatamente a la Asamblea Na-
cional un proyecto de Constitucién, y cuando en noviembre de aquel
afo fue aprobado definitivamente el texto del mismo, expidié un de-
creto ® para asumir “la representacion suprema del Estado”, para derogar
la cldusula reformatoria (articulo 137) de la Constitucién que regia y
para convocar al pueblo a un plebiscito, con ¢l objeto de que aprobara
el acto constitucional dicho, como condicién de su vigencia inmediata.

Esta consulta de la voluntad ciudadana, con respecto a cuestién de
tanta trascendencia, fue un simulacro parecido a cualquier otro de los
que hemos presenciado varias veces en nuestra accidentada vida de Es-
tado republicano y democratico. Y el dia 2 de enero de 1941, la nueva
Constitucién fue puesta en vigor.

2. Examen de esta carta

Por su forma y por su contenido, el estatuto de 1941 era muy supe-
rior al que reemplazé. Desde luego que varias de sus disposiciones me-
recen dura critica, en uno u otro de tales aspectos, a lo que debe aiia-
dirse la existencia de vacios faciles de advertir. Ello no obsta para
afirmar, en lo que ataiie a su estructura, que la labor del Constituyente
estuvo presidida por un recto criterio de método. Y en lo que se refiere
a la materia erigida en canones constitucionales, cabe sefialar que, en
términos generales, la segunda Constitucién de Panama respondia con
acierto a muchas aspiraciones nacionales y a las necesidades, de satisfac-
cién impostergable, que las promovian.

8 La idca de reformar la Constitucién de 1904 hallé eco en las obras siguientes:
‘Introduccion al estudio de la Constitucion (1929), Orientaciones hacia la reforma
constitucional (1934) y Estudios constitucionales (1938), todas del doctor J. D. Mos-
cote; en el Proyecto de Constitucion (1937), del licenciado Fabidn Velarde, y en La
reforma constitucional (1937), del licenciado Galileo Solis.

o Decreto No. 141, de 26 de noviembre de 1940. Gaceta Oficial, No. 8403, de 29
del mismo mes v aiio.
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Conviene destacar las concreciones principales de este progreso de
nuestro derecho publico interno.

A. Revisién de las teorias individualistas

La Constitucion del afio 41 refrena los vuelos idealistas del preambulo
de la carta anterior, aunque no prescinde de la concepcién que le atri-
buye a esta clase de introito constitucional alguna eficacia. Elimina de-
cididamente la clasica idea de soberania nacional, desacreditada afios
atras por la doctrina, y emplea con correccién técnica los términos “na-
cién”, “Estado”, “gobierno”, “poderes” y otros mas usuales en ciencia
politica, de que se habia servido el Constituyente de 1904 en forma im-
propia algunas veces. Y en este propdsito de modernizar la Constitucion,
segin los avances de aquella ciencia, la separacién de los poderes publi-
cos fue atemperada por una exigencia de cooperaciéon armdnica de los
mismos en sus funciones.

Al lado de los derechos del individuo consagrados por 1a Constitucién
derogada, previa una mejor ordenacién de los mismos, aparecieron, en
el titulo III del nuevo estatuto, los mentados derechos y deberes sociales,
para armonizar hasta donde fuera posible los intereses del individuo,
como persona, con sus propios intereses, como -miembro de una sociedad
organizada politicamente. En efecto, la libertad de contratacién es subor-
dinada a las limitaciones legales por razones de crden social; se sienta
el principio de que la propiedad privada tiene una funcién social que
cumplir; se autoriza al Poder Ejecutivo para expropiar u ocupar, en
casos de emergencia que exijan medidas rapidas, aun sin indemnizacién
previa; se otorga a la ley la faculiad de regular el deber del propietario
de cultivar el suelo; se establecen las bases del derecho familiar, colocan-
do a la familia bajo la salvaguarda del Estado, proclamando la igualdad
de derechos para los cdnyuges, reconociendo la igualdad de deberes de
los padres para con la descendencia legitima y la natural, ordenando la
expedicion de leyes protectoras de la maternidad y de la infancia y del
desarrollo moral, intelectual y fisico de la nifiez y de la juventud; se
asignan al Estado las funciones de asistencia social y educacién nacional
y queda garantizado el derecho de huelga.

Con no disimulada resolucién, se atribuye al Estado el rol de inter-
ventor en las relaciones entre el capital y el trabajo, a fin de obtener
una mejor justicia social; se le faculta para asumir la prestacién de ser-
vicios de utilidad publica, para regular las empresas privadas que los
cumplan y para [ijar los precios de los articulos de primera necesidad;
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se prohiben los monopolios regidos por intereses particulares, dando tam-
bién a la ley el derecho de establecerlos, como . arbitrio rentistico, sobre
determinados articulos.

Estos derechos y deberes sociales, que defienden al individuo en su
condicién de elemento social y que limitan, como en el caso de la pro-
piedad, de las relaciones de trabajo, etcétera, ciertas libertades, son una
manifestaciéon de las tendencias del derecho constitucional europeo in-
mediatamente posterior a la Primera Guerra Mundial.. Constituciones.
como.las de Alemania (Weimar), Dantsing, Yugoslavia, Polonia, Ruma-
nia y Espafia, para citar unicamente las principales, formularon tales.
derechos sociales, que han pasado a muchos textos constitucionales ame-
ricanos; en los ultimos, principalmente en las reformas que en los aiios
10, y .36 se introdujeron a la carta fundamental colombiana, se inspiré
el Constituyente panamefio.

Trascendentales y numerosas funciones se imponen, en virtud de estas
normas, al Estado, la sintesis de las cuales nos la ofrece el articulo 24,
.que es como la piedra angular de su nueva estructura:

Las. autoridades de la Repuiblica estdn instityidas para defender
los derechos de la Nacién; para proteger en sus vidas, honra y bie-
‘nes a los nacionales dondequiera que se encuentren y a los extran-
jeros que estén bajo su jurisdiccién, para asegurar el cumplimiento
de todos los deberes que imponen la Constitucién y las leyes al
. Estado y a los particulares.

B. Importancia de la economia nacional y de la hacienda publica

De la lectura del titulo XII, que regula estas materias, resulta evidente
que los redactores de la Constitucién reconocieron la fuerza que en los
Estados contempordneos tienen los factores econémicos. Los bienes de la
Republica, los de dominio publico, la explotacién de los mismos, la ri-
queza artistica e histérica del pais, la reglamentaciéon de las empresas
de utilidad publica, la prestaciéon de estos servicios por el Estado, la
concesiéon de los juegos de suerte y azar, los monopolios oficiales como
arbitrios rentisticos, el sistema de ingresos y gastos publicos, la organiza-
cién de la Contraloria General de la Reptblica, son puntos a que se
dispensé bastante atencién. El conjunto de estas disposiciones sobre la
economia nacional y la hacienda del Estado contrasta, en extensiéon y
en importancia, con los preceptos del estatuto de 1904, que sélo dedicaba
siete articulos a la materia.
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C. Perfeccionamiento de nuestro Estado de derecho

Fundéndose en principios no muy nuevos del derecho constitucional
y del administrativo, la carta politica establece el control de la constitu-
cionalidad y el de la legalidad, bajo el rubro de “Instituciones de ga-
rantia”.

Confiere a la Corte Suprema de Justicia el rango de guardiana de su
_propia integridad literal y de sentido, para ponerle una valla a la legis-
lacién inconstitucional; establece el recurso de amparo de las garantias
constitucionales contra las érdenes de hacer o no hacer expedidas por las
autoridades, que violen esas garantias, y crea la jurisdiccién contencioso-
administrativa, para garantizar la conformidad legal de los actos de la
administracién. En estos casos, el propdsito es idéntico: enmarcar la ac-
tividad del Estado dentro del cauce de las normas juridicas; hacer del
organismo- politico nacional un Estado de derecho, tendencia que cons-
tituye, con la de los derechos sociales, manifestacién importantisima de
la corriente conocida en el derecho francés ‘con el nombre de racionali-
zacién del poder.

D. Otras reformas

En cada uno de los titulos de la Constitucién puede notarse un es-
fuerzo marcado por mejorar las instituciones a que se refieren. De modo
general, el articulado es mads justo, mds exacto en cuanto a la redaccién
y, a la vez, mas completo. Seria largo enumerar las particularidades del
mejoramiento aludldo, pero es indispensable hacer menci6n de algunos
de sus aspectos. _

Bajo el titulo de “Derechos politicos” se ha reunido adecuadamente
lo que concierne a la ciudadania y a la organizacién del sufragio popu-
lar. Las disposiciones relativas a los poderes Legislativo y Ejecutivo con-
tienen algunas férmulas de trascendencia para la accién gubernativa,
como sucede con las facultades extraordinarias del ultimo, la aprobacién
legislativa a los nombramientos del contralor, de magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, de gerente y miembros de la Junta Directiva del
Banco Nacional, las funciones del Consejo de Gabinete, etcétera.

Por ultimo, no hay que olvidar una innovacién de esta carta: la del
régimen provincial. Por reaccién contra el sistema de la Constitucién de
1904, el nuevo estatuto derogé la semiautonomia de los municipios e
implant6 el llamado régimen provincial, haciendo asi mds absorbente el
centralismo administrativo en que ha vivido la Republica. La provincia
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fue erigida en persona juridica de derecho publico; se le asignaron las
rentas atribuidas a los distritos y se cre6 una entidad representativa (el
Ayuntamiento Provincial), para que reglamentara periédicamente la ad-
ministracién y la economia de aquélla. El corto lapso durante el cual
rigié este sistema no permitié constatar definitivamente si es mejor o
peor que el desechado de los municipios semiauténomos. Y el fracaso de
éstos se debié menos al propio régimen de autonomia, que a otras causas
determinantes del estancamiento de esas entidades, las cuales han sido
poco estudiadas.

E. Conclusién

Un documento constitucional como el de 1941 dota al Estado de me-
dios bastantes eficaces para contener los conflictos sociales y para asegu-
rar al conglomerado humano sobre el que actiia las condiciones de una
porcién absolutamente indispensable de bienestar general. El Estado pa-
namefo ya no quedaria ni sordo, ni impasible, ni impotente ante las
fuertes controversias y ante los arduos problemas que el desarrollo de
nuestro pueblo habia venido engendrando.

Ciertamente, la Constitucion de 1941 no era un Cédigo perfecto;
no sélo contenia disposiciones a todas luces injustas o inconvenientes,
sino que omitié6 materias de necesarisima constitucionalizacién. Mas
colocando sus desaciertos y sus bondades en la balanza de la critica ce-
nida al derecho, resulta una inclinacién ripida del lado de aquéllas, hasta
el extremo de que en el progreso institucional de la Republica mucho
tendra que ver el avance que esta Constitucién ha significado.

3. Vigencia y derogatoria de la Constitucion

Las leyes que debian realizar la promesa de las cliusulas constitucio-
nales no tardaron. Entre las mds importantes cuestiones sobre las que en
1941 se legisl6, es bueno recordar las siguientes: la creacién de la Caja
de Seguro Social, la del patrimonio familiar campesino, el banco agro-
pecuario, las becas para estudiantes, la regulacién de las relaciones del
trabajo, la prestacién de los servicios puiblicos de gas, agua, energia y luz
eléctrica, la oficina de control de las empresas de utilidad piiblica, la
nacionalizacién del comercio, el recurso de amparo de las garantias cons-
titucionales y el régimen provincial.

Al llevarse a la prictica la obra innovadora de que la escueta mencién
que antecede da una idea aproximada, no pocos intereses se resintieron,
sobre todo cuando en muchos casos el autoritarismo oficial hizo-de las
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suyas. Y al resultar economicamente beneficiados con algunos de aquellos
cambios ciertos grupos de personas adictas al gobierno, fue tomando
cuerpo la opinién de que no eran muy altruistas ni patrioticos los pro-
positos que habian.impulsado la labor pacificamente revolucionaria de
los hombres en el poder. '
. Este sentimiento de oposiciéon se proyectaba también hacia la carta
politica nacional, fundamento juridico y punto de partida de la renova-
cion sefialada, y venia a agregarse al promovido desde el advenimiento
de esta carta. El método de someter la suerte del nuevo estatuto ya apro-
bado por la Asamblea a un plebiscito ficticio, haciendo a un lado la
clausula reformatoria de la Constitucién de 1904, para que ésta quedara
derogada integramente,*® origin6 una fuerte corriente de opinion que si
no pudo repudiarlo de manera piblica, se mantuvo latente, como en
espera de un ambiente oficial menos intolerante que el de aquellos dias.
A principios de octubre de 1941, el presidente de la Republica, doctor
Arnulfo Arias, se ausento subrepticiamente del pais, en viaje hacia Cuba.
Impuestos del insdlito acontecimiento algunos altos miembros del pro-
pio gahietno, conocedores de la impopularidad de éste, llamaron al se-
gundo designado, sefior Ernesto Jaén Guardia, quien luego de tomar
posesion, ante la Corte Suprema, de la presidencia, renuncié pocas horas
después. Debido a la ausencia del primer y tercer designados, el Consejo
de Ministros escogi6 al de Gobierno y Justicia, sefior Ricardo Adolfo de
la Guardia, para que ejerciera las funciones de encargado del Poder
Ejecutivo.11

10 El licenciado Galileo Solis, en su libro citado, La reforma constitucional, p. 259,
ya advertia: “Sélo hay dos modos de llevar a cabo una reforma constitucional integra,
a saber: desechando la Constitucién existente y constituyendo un Gobierno de facto
que convoque el pais a elecciones para designar una Asamblea o Convencién Consti-
tuyente; o reformando la Constitucién por los mismos medios que la Constitucién
provee para ese objeto.” Pero la Constitucién de 1941 entré cn vigencia por cauces
diferentes. Después del plebiscito, la Asamblea Nacional y la Corte Suprema de
Justicia, por medio de resoluciones (Gaceta Oficial, No. 8424, del 31 de diciembre
de 1940), reconocieron que la Constitucién de 1904 quedaba abolida y aceptaron y
ofrecieron cumplir la que regiria a partir de 1941.

11 Una informacién oficial de estos hechos es la que aparece en los Acucrdos
nuims. 72, 73, 74, 75 y 76 de la Corte Suprema de Justicia, publicados en el Registro
Judicial, No. 10, de 1941, pp. 2 y ss. En ellos se lee que, en ausencia del presidente,
que habia salido hacia el exterior, y del primer designado, cuyo paradero se ignoraba,
la Corte, el 9 de octubre de 1941, tomé juramento al segundo designado, quien estuvo
encargado del Poder Ejecutivo por breves momentos, como se ha indicado. Consta
en el Acuerdo No. 76 que el primer designado, doctor José Pezet, renuncié a esta
calidad dos dias después (el 11). Al tercero, sefior Anibal Rios Delgado, le fue acep-
tada por nuestro maximo tribunal de justicia la renuncia quec presenté el 13 de
diciembre de ese afio (Registro Judicial, No. 12, de 1941, Acuerdo No. 83).
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La Asamblea Nacional, en sus sesiones de 1943, aprob6 una resolucién
mediante la cual optaba por abstenerse de elegir designados, con el ob-
jeto de que continuara en el poder el presidente De la Guardia.1? Du-
rante los dos afios siguientes, diversos grupos politicos adversarios de su
gobierno levantaron el argumento de la inconstitucionalidad para com-
batirlo.’s El descontento cundié entre los mismos miembros de la Asam-
blea, y cerca de la mitad de ellos, en declaracién publicada pocos dias
antes de las sesiones que iban a celebrarse a principios de 1945,¢ mani-
festaron estar de acuerdo en elegir designados para que, conforme al
procedimiento constitucional, sustituyeran al sefior Ricardo Adolfo de la
Guardia, que actuaba como jefe del Ejecutivo. Este, en virtud de Decreto’
No. 4, de 29 de diciembre de 1944, suspendi6 la Constitucién, 11amé
al pueblo a elecciones para que escogiese una Convencién Constituyente,
y el 15 de junio de 1945, dia de la instalacién de ésta, renuncié al cargo’
que desempeiiara durante tres afios. La Convencién Nacional Constitu-
yente, por Decreto Legislativo No. 1, de aquella fecha, declar6 derogada
la Constitucién de 1941.1¢

Los aludidos hechos de crisis politica colocaron al pais frente a la ne-
cesidad de darse una tercera carta fundamental.

IV. La ConsTITUCION DE 1946

1. Origen

Algunos de los articulos de la Constitucién de 1941 contenian normas
notoriamente injustas. Razones de conveniencia aconsejaban la reforma

12 Esta resolucién de la Asamblea Nacional puede leerse en la Gaceta Oficial
No. 9008, de 23 de enero de 1943.

13 En las ediciones de la prensa local, entre 1943 y 1944, pueden verse no pocos
documentos que le hacian propaganda a esta tesis. La “Unién Nacional Constitucio-
nalista”, al comienzo, y el *“Congreso Nacional de la Juventud”, al fin del bienio,
fueron las entidades que con mayor fuerza la sostuvieron.

14 Léase en el diario Panamd-Ameérica, correspondiente al dia 28 de diciembre
d2 1944, esa declaracién.

15 Gaceta Oficial, No. 9587, de 29 de diciembre de 1944.

16 El Decreto No. 4, de 29 de diciembre de 1944, suspendi6 la Constitucién de 1941,
con excepcién de los titulos que tratan del Poder jJudicial y del Ministerio Ptblico.
Y la Asamblea Constituyente, por Decreto No. 1, del 15 de junio de 1945, derogé
dicho estatuto. Es curiosa, por decir lo menos, la situacién juridica creada por los
textos de que se da noticia. Pero si se piensa en que el estatuto de 1941 fue objeto
de muchas criticas, como la de su propia inconstitucionalidad; si se picnsa en la
carencia de juridicidad que se atribuyé al gobierno del sefior De la Guardia, tal vez
nos apro%%%. Iﬁgtimldeq%sﬁlﬁcilﬁeyjEFMSQW&Q@Nacional Auténoma de México
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de otros. Entre los primeros, habian suscitado verdadera irritacién los
numeros 12, 13 y 23, referentes a la nacionalidad y a la inmigracién. La
ultima de las disposiciones citadas, con fraseologia anticientifica, decla-
raba de prohibida inmigracién “la raza negra cuyo idioma originario
no sea el Castellano, la raza amarilla y las razas originarias de la India,
el Asia Menor, y el Norte de Africa”. Y los articulos 12 y 13 desnacio-
nalizaban a muchas personas que conforme a la Constitucién de 1904
ya eran panameias, por la mera circunstancia de que uno de sus padres
estuviera clasificado como individuo de “inmigracién prohibida”. En
estas cldusulas estaba la raiz de un problema social que habria podido
causar un conflicto de razas peligrosisimo.

En algunos juristas, la lectura del texto constitucional alentaba la idea
de perfeccionar varias de sus instituciones, como las que se enumeran:
1) el modo de integrar el Jurado Nacional de Elecciones, 2) la forma de
trabajo de la Asamblea, 3) las facultades extraordinarias del Ejecutivo,
4) los limites de la jurisdiccién contencioso-administrativa y 5) el régi--
men provincial.

Ll gobierno del presidente De la Guardia, preocupado por la oposicién
de que estaba siendo objeto, e interesado en contrarrestarla, inicié em-
piesas laudables que justificaran su permanencia en el poder.” Y la
refcrma de'la Constitucién fue una de ellas. Se design6 una comisién
integrada por los doctores Ricardo J. Alfaro, Eduardo Chiari y J. D.
Moscote, para que formulara las modificaciones convenientes.8

Uno de los primeros acuerdos de los comisionados fue el de redactar
un proyecto de Constitucion, en vez de recomendar reformas parciales,
adelantdndose con ello a la situacién creada por los sucesos politicos de
fin de afio, a que antes se ha hecho referencia. Con su mensaje de renun-
cia a la Asamblea Nacional Constituyente, el presidente De la Guardia
envié a la misma el proyecto Alfaro-Chiari-Moscote.®® Dicha Asamblea

17 La comision de estudio de problemas nacionales, el banco de urbanizacién y
rchabilitacidn, la comisién codificadora, el plan de construcciones escolares en toda
la Republica, ¢l centro femenino de rehabilitacion, etcétera.

18 Decreto No. 1056, de 10 de noviembre de 1944. Gaceta Oficial, No. 9.)62 de 27
de noviembre del mismo afio.

19 Se ha dado importancia excesiva a la influencia que en el proyecto ha podido
tener la mentalidad politica de cada uno de sus autores. De ellos, el doctor Moscote
habia expucsto en forma sistemitica su pensamicnto de juspublicista. Dicho pensa-
micnto se ha reflejado cn el estatuto de 1941, que fue obra de hombres nacidos
—mias o imenos— con la Republica. Los doctores Alfaro y Chiari, ilustres juristas
nacionales, pertenecientes a la generacion del primero, tomaron como cosa propia ins-
titiciones que se concretan con la ultima carta. Y es que los textos constitucionales,
mis que ecxpresion exclusiva de ideas politicas o muy nuevas o muy viejas, lo son
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discuti6 morosamente el proyecto, le introdujo varias reformas; pero con-
servé la mayor parte de su articulado y de su pensamiento institucional.
El lo. de marzo de 1946 fue aprobada la tercera Constitucién panameiia
del siglo xx.

2. Caracteristicas generales

Como obra de tres distinguidos juristas de Panamd, la Constitucion
habia de caracterizarse, y efectivamente se caracteriz, por su armonia
formal. Todos sus titulos integran, por separado, umdades instituciona-
les estructuradas con un grado de perfeccién juridica dificil de lograr.
Y el conjunto de esos titulos ofrece una idea muy exacta de lo que es el
Estado panamefio, idea que, en sintesis, se contiene en el titulo I.

Sobre todo por este aspecto se diferencia, aventajandola, el estatuto
constitucional de la carta de 1941. Se agrupa el articulado homogéneo
en forma de capitulos; se sustituye la denominacién del titulo I, que en
la Constitucién derogada era la de “Disposiciones preliminares”, por la
“Del Estado panameifio”; se incluyen en un solo titulo materias que se
encontraban separadas (compdrense, en los dos textos, el lugar de estas
materias: Formacién de las leyes, ministros de Estado, Consejo de Gabi-
nete, Ministerio Publico), y, por ultimo, se advierte que todas las dispo-
siciones han sido redactadas en un estilo claro y rotundo.

Se ha querido atribuirle a la carta de 1946 el cardcter de rcglamenta-
ria; sin embargo, si se le revisa con el objeto de determinar la verdad de
esta asercion, se hallard que lo es moderadamente. Otros textos consti-
tucionales americanos lo son en mayor grado. La cantidad algo crecida
de los articulos depende mas de que la materia constitucionalizada se ha
distribuido en clausulas cortas, a las que se dio independencia numérica.

Es verdad que esta carta no llama la atencién por lo novedoso de sus
instituciones. Asf lo previnieron sus redactores, en la Exposicién de Mo-
tivos que le acompaiia, del modo que sigue:

Creemos sinceramente que el proyecto que entregamos al gobier-
no, y, por su medio, al pueblo panamefio, responde a su objeto, no
precisamente por la novedad de su contenido, sino por el empeiio
que hemos puesto en coordinar las instituciones y las normas ya
definitivamente incorporadas a nuestro derecho publico, con otras
que nos han parecido apropiadas para enriquecerlo, para darle

de tradiciones, de necesidades y anhclos colectivos y del progreso alcanzado por la
ciencia juridica.
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mayor consistencia doctrinal y juridica, como lo exigen las angus-
tiosas necesidades nacionales y los tiempos que vivimos.?

Efectivamente, la mayor parte del articulado sigue muy de cerca los
preceptos de la Constitucién de 1941 y, en pequefia escala, los de la de
1904. También han ejercido influencia en ¢l la carta cubana de 1940
(considerable influencia que suministra buen material para un estudio
comparativo) y algin principio de la uruguaya.

La carta revela, asimismo, que sus autores tuvieron muy en cuenta las
circunstancias politicas, sociales y econémicas de nuestro pais, punto que
es necesario destacar para que la técnica formal cuidadosa de aquél, no
haga pensar que carece de inspiraciones realistas. Ahi estdn las cldusulas
sobre la nacionalidad, la educacidn, la eleccién por mitades de la Asam-
blea, las restricciones para los diputados, el método de discutir las leyes,
el voto de censura contra los ministros, la carrera administrativa y ju-
dicial, y varias otras, que demuestran hasta qué extremo necesidades y
situaciones netamente nacionales explican no pocos articulos.

Y no podia ser de otra manera. Los documentos constitucionales son
el producto de necesidades y tradiciones politicas y sociales, por una
parte, y del progreso del derecho constitucional, por la otra.z

3. Aspectos salientes
Veamos algo del contenido institucional de la Constituciéon de 1946.
A. Los tres poderes tradicionales

“Idea eje del proyecto —se lee en la Exposicién de Motivos— es desa-
rrollar con la mayor justeza el principio de limitacién y separacién de
los poderes publicos, estableciendo entre ellos, segun ya se ha dicho, un
eficaz sistema de frenos y equilibrios que hagan del gobierno una fun-
cién racionalizada, como es propio del Estado de Derecho.” 22

No hay una sola Constituciéon de América que no consagre la divisién
tripartita del poder piblico, coordinando y contrapesando las funciones
legislativa, ejecutiva y judicial; pero, en todas ellas, las atribuciones que
se adscriben al Poder Ejecutivo han contribuido a darle la posicién de

20 P. 49,

21 Mirkine-Guetzévitch, B., Les nouvelles tendances du droit constitutionnel, Paris,
1936, pp. 12 y 13.

22 Proyecto de Constitucién Nacional y Exposicién de Motivos, Panam4, 1945, p. 73.
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arbitro de la vida nacional, que sélo en Uruguay y en Cuba anterior a
1959 se ha ensayado refrenar. La tendencia aludida tiene por objeto in-
troducir en el régimen de tipo presidencial la cuestién de confianza pro-
puesta por las cdmaras respecto de los ministros de Estado, que es propia
del sistema parlamentario. Los autores del Proyecto de Constitucion,
fundados en sentimientos ya experimentados por nuestra opinién pu-
blica, la simplificaron, reduciéndola a un voto de censura emitido por
la Asamblea, cuando los ministros sean responsables de *“actos atentato-
rios o ilegales, o de errores graves que hayan causado perjuicio notorio
a los intereses o al honor del Estado”; censura que se traduce, para el
funcionario, en imposibilidad de continuar en ejercicio de su cargo.

B. El trabajo y la educacién nacional

Siguiendo la carta politica de 1941, que llegé a consagrar los derechos
a que se ha dado el calificativo de sociales, la Constitucién recoge el
principio de que el trabajo y la educacién nacional son intereses fun-
damentales del Estado. Y el desarrollo que de este enunciado se hace,
tiene el valor inapreciable de concretar, al respecto, las formas y los li-
mites de la acciéon gubernativa, y de formular un llamado constante a
¢sta, para que no se disloque con la improvisacién, para que no se estan-
que por la rutina.

A mids del deber que tiene el Estado de procurar ocupacién a quien
carezca de ella; de la igualdad de salario en trabajos iguales; del salario
minimo; de los derechos de huelga y paro; de la facultad de la ley para
reglamentar las relaciones de trabajo, se reconoce el derecho de sindica-
lizaci6n, se autorizan las comisiones paritarias de patrones y obreros para
resolver las controversias que entre ellos surjan y se define la asistencia
social, deber del Estado, haciéndola comprender los servicios de sanidad
7y de higiene, los de previsién social y proteccion al trabajo y los de jubi-
lacién y recompensas.

No parece que se haya ido muy lejos con estas prescripciones, tomadas
de la Constitucién de Cuba, de 1940, pues si las condiciones en que vive
nuestra poblacién econémicamente activa no eran en extremo dificiles,
convenia no aguardar a que las injusticias derivadas del trabajo asala-
riado llegaran a asumir las proporciones de instituciones sociales, para
irlas a remedir entonces.

La educaci6n publica es considerada como un servicio de cardcter téc-
nico, a fin de que las agitaciones politicas que en Panama y en otros
paises paralizan la mayoria de los servicios que presta el Estado, no con-
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tinten siendo la causa principal del atraso de aquélla. La ensefianza del
castellano, de la historia patria y de la civica no podrdn impartirla sino
profesores nacionales, por razones obvias. Se establece el principio de
autonomia de la universidad oficial y el de libertad de la citedra uni-
versitaria; pero habria sido preferible establecer la libertad de toda cate-
dra, como lo hacen, por ejemplo, las constituciones del Perti y Nicaragua,
en los afios cuarenta.

C. Reformas politicas

En los titulos de los derechos politicos y de los poderes Legislativo y
Ejecutivo se introduce una serie de medidas para imprimirle nuevos
rumbos a la politica nacional. Es facil advertir que todas ellas emanan
de nuestras practicas de ocho lustros en esta actividad, prueba maixi-
ma de la forma republicana y democritica del gobierno que tedrica-
mente nos hemos dado.

La carta establece que los diputados son representantes de la nacidn,
para que no se crea mas que las labores de ellos tienen por finalidad el
procurar determinadas ventajas al circuito que los eligié; confiere a la
Asamblea el derecho de emitir un voto de censura contra la actuacién
de los ministros; prohibe a los diputados y a sus parientes celebrar con-
tratos con la nacién, el municipio o entidades auténomas del Estado,
salvo el uso personal de los servicios publicos, etcétera.

Las innovaciones que deben sefialarse aqui respecto del Poder Ejecu-
tivo son las siguientes: definicién del mismo, a base de que lo constitu-
yen el presidente y los ministros; eleccién popular del presidente y de
los designados, por mayoria absoluta de votos (aunque no seria muy
propio citar aqui el caso de la eleccién popular de los alcaldes, no debe
olvidarse); periodo presidencial de cuatro afios y nombramiento de ma-
gistrados de la Corte Suprema y del Tribunal Administrativo por acuer-
do unanime del Consejo de Gabinete.

Toda cuestién electoral requiere, entre otras garantias, la de honradez
en la determinacién de la voluntad mayoritaria expresada por medio del
voto. De ahi que la escogencia del supremo juez de las elecciones sea
punto esencial en este orden. Sin embargo, la Constitucién dejé a la
reglamentacion de la ley lo atinente al régimen electoral.

D. La autonomia municipal

La Comisién redactora del Proyecto se decidié por el sistema de los
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municipios auténomos, que la Constitucién de 1941 habia derogado; la
entidad auténoma local que ahora se erigia estaba subordinada, en su
existencia, a la capacidad econémica de la misma para sostener adecua-
damente el gobierno propio; de la gestion administrativa municipal se
habia de encargar el alcalde, elegido en votacién popular directa, y como
cuerpo deliberante, se tuvo al Consejo Municipal, que emanaria tam-
bién directamente del pueblo. No hay que hacer gran esfuerzo para ob-
servar que las disposiciones relativas a la autonomia del municipio se
han inspirado en la doctrina constitucional cubana de 1940.

Ademis del régimen bosquejado, la Constitucién abrié la posibilidad
del gobierno local por el sistema de comisiones, reuniendo todos los po-
deres de aquél en manos de tres comisionados, que desempefiarian las
funciones del alcalde y del Consejo Municipal. “El sistema, de clara estir-
pe sajona, es quizd, el mas adaptable a nuestras condiciones. Consiste, en
esencia, en una sencilla organizacién que puede valerse de medios efica-
ces para atender sin dilaciones todos los negocios que se le adscriban.” 22

E. La hacienda publica y la economia nacional

El estatuto de 1941 dispensé a este capitulo especial consideracién,
que la carta de 1946 mantuvo. No obstante, se hicieron mejoras apre-
ciables, no sdlo formalmente, sino también en la acentuacién de las
posibilidades de intervencionismo estatal, aunque el Constituyente de
1946 se incliné decididamente por reiterar la economia capitalista de la
sociedad panameiia, colocando al individuo como amo absoluto de ella,
al establecer que “el ejercicio de las actividades econémicas corresponde
primordialmente a los particulares” (articulo 225).

No obstante, precisaba llenar un vacio en materia de economia nacio-
nal. Era necesario llevar a la Constituciéon la idea de programas que
tendieran a vitalizar a aquélla permanentemente, porque sélo es posible
mantener muchas de las conquistas del derecho publico contemporineo
cuando la savia de una riqueza propia y suficiente alimenta todas las
capas sociales del pais.

F. La carrera administrativa y la judicial

La estabilidad de los empleados publicos, por razones de eficiencia en
los servicios que prestan a la comunidad, es el fin perseguido con el esta-

23 Proyecto de Constitucién, p. 99.
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blecimiento de estas carreras, sobre bases muy convenientes, que recuer-
dan preceptos semejantes de las constituciones de Cuba y Uruguay de
esos afios. Del escalaféon administrativo se exceptiian algunos puestos
de significacion politica y otros que generalmente se proveen atendiendo
a la confianza personal que a sus jefes inspiran los funcionarios que los
desempenan. Y en la carrera judicial, por motivos de rango, igual deter-
minacién se adopta para con los magistrados de la Corte Suprema.

No habia causa alguna que justificara la exclusiéon de los empleados
del Ministerio Publico de los beneficios de esta institucién, exclusion
que se desprende de la norma contenida en el articulo 183, de acuerdo
con el cual los funcionarios de ese Ministerio serin nombrados por el
funcionario inmediatamente superior en jerarquia.

4. Nota final

Para comprender adecuadamente por qué fue suspendida en 1968 y
sustituida en 1972 la Constituciéon de 1946, es indispensable tomar en
cuenta, aunque a grandes rasgos, las condiciones politico-sociales de la
Reptiblica, a partir de los afios 30 y 40. Precisamente, la carta de 1946
marcaba una especie de momento estelar de la vida panamefia que se
habia forjado durante el primer tercio de este siglo.

Aqui s6lo podemos anotar los trazos generales de las lineas de evolu-
cién. El Estado y la sociedad liberales de 1903 a 1940 dieron origen
a una clase hegemoénica burguesa, con fuerte dependencia norteame-
ricana, cuya expresién politica vino a ser la denominada oligarquia
panamefia. Vinculada al ejercicio del poder como instrumento para in-
crementar sus riquezas, esa oligarquia llegé a un nivel peligroso de co-
rrupcién y fraccionamiento politicos, por lo que, ayuna de apoyo popular
y electoral, hubo de apelar al fortalecimiento del Ejército Nacional, como
sostén unico de su control gubernativo (finales de la década de los 30).
Paralelamente, se estaba dando un proceso de conformacién de capas
medias en la poblacién urbana, como grupo dirigente del planteamiento
y solucién de las necesidades populares. Este proceso irrumpe, en la
escena politica, con la revolucién de accién comunal (1931), que incor-
pora en los elencos gobernantes oligarquicos a elementos de capas medias
de la ciudad y del campo. Este avance social de la clase media también
se manifiesta dentro de la Policia Nacional, de los afios 40, y con mayor
evidencia en la Guardia Nacional de la década de los 50. Los cambios
presidenciales de 1941, 1946, 1948, 1949, 1951, 1955, jalonan la crisis po-
litica oligarquica y ahondan su descomposicién. Sin embargo, las capas
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medias, tras algunos intentos fallidos, jamas logran nuclearse politica-
mente.

Los gobiernos de Roberto F. Chiari y Marco A. Robles (periodos de
1960 a 1968) presenciaron el divisionismo maximo de la oligarquia, la
proliferacién de sus partidos politicos, el méximo nivel de corrupcién vy,
finalmente, su incapacidad absoluta para continuar al frente del gobier-
no. A las causas internas, se agreg6 el poderoso factor de los nuevos
tratados sobre el Canal, con los Estudos Unidos, que en 1967 comenzaron
a polarizar los bandos politicos oligarquicos, resultando perdida para
un sector la batalla por esos tratados. Ya dividida la oligarquia en dos
constelaciones irreconciliables, el presidente Robles fue enjuiciado y
destituido por la Asamblea; pero los jefes de la Guardia Nacional, con
base en suspensiéon decretada por un juez municipal, no dieron cum-
plimiento al juicio parlamentario (1968). Inmediatamente después se
produjo la eleccién presidencial, en que obtuvo mayoria de votos el doc-
tor Arnulfo Arias, a quien los forcejeos electorales de la faccién gobier-
nista no pudieron impedir que se posesionara de la presidencia el lo. de
octubre. Cuando Arias comenz6 a tomar una serie de medidas descabe-
lladas, la crisis se agudiz6. Entre ellas, el intento de desmembrar la
Guardia Nacional, en sus rangos superiores, provocé el golpe de Estado
militar del 11 de octubre de 1968, que hubo de dictar un estatuto del
gobierno provisional (Gaceta Oficial, N° 16.221, de 17 de octubre de
1968), en cuya virtud se sustituia parcialmente la Constitucién de 1946,
que tuvo cuatro lustros de vigencia plena.

V. LA CoNSTITUCION DE 1972
'1. Introduccion
A. Antecedentes

El enjuiciamiento de la cuarta Constitucién panamefia tiene que ha-
cerse mediante la consideracién insoslayable de las situaciones sociales,
politicas y juridicas que desde octubre de 1968 confronta la Republica;
no puede divorciarse de ese contexto, so pena de incurrir en graves.
fallas de andlisis, como serian el abstraccionismo, la irrealidad, la nega-
cién del curso histérico de la vida panameiia, la ausencia de penetracién
socioldgica, etcétera.

Por otra parte, esa ponderaciéon analitica necesita nutrirse de obje-

tividad cientifica, cuando emana de algin sector universitario, sea éste
DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/fG2k6a

CONSTITUCIONES PANAMENAS DEL SIGLO XX 343

individual o colectivo, y ello obliga a sefialar yerros (o lo que se nos
presente como objetable) y a reafirmar soluciones positivas, porque seria
traicionar la funcién social universitaria incorporarse al coro de ala-
banzas y de aplausos, que en todas las épocas hace de los gobernantes o
de los que ejercen el poder las personas mas sabias, mds impolutas, mas
inteligentes v hasta absolutamente infalibles.

El problema nacional que se plantea a propdsito de la vigencia de
una nueva Constitucién es de los de mayor y mds profundo significado,
razén por la cual todo aquel que tiene adscrita alguna cuota de respon-
sabilidad en el enfoque de su contenido, ni debe ni puede rehuir la ex-
presién de sus opiniones, puesto que el momento histérico, los interro-
gantes sobre el presente y el futuro de los destinos patrios, asi lo exigen
imperativamente. La nueva Constitucién panameiia tenfa que sintetizar,
no la posicién de unas cuantas familias, ni la de algunos grupos sociales,
sino la forma de vida que se iban a dar las generaciones panameiias
coetaneas, con el objetivo de propiciar el transito hacia las nuevas formas
que necesariamente habian de darse las futuras generaciones. Es el punto.
culminante que, desde el dngulo de las estructuras juridicas, enlaza el
hoy con el maiiana, el presente con la posteridad.

B. La injerencia militar

La Segunda Guerra Mundial, con su holocausto de cincuenta millones
de seres humanos, marcoé el inicio de una honda transformacién en escala
universal y a nivel integral de la peripecia del hombre, no sélo en la
superficie de la tierra, sino también en el cosmos. En la esfera de las
relaciones internacionales, decreté el tramonto del colonialismo, haciendo
surgir numerosos Estados, que frente a las viejas potencias capitalistas y
frente a los nuevos paises del socialismo, han formado filas, con otros
paises politicamente independientes pero sometidos en su economia, en
el llamado tercer mundo. En escala nacional, los cambios radicales expe-
rimentados también han promovido inéditas situaciones de todo orden,
y en ese tercer mundo se advierten nuevas modalidades de la existencia
colectiva, planteadas contradictoriamente por los embates de realidades
que estan dejando de ser, para verse sustituidas por embrionarias fuer—
zas que todavia no han podido concretar soluciones definitivas.

En ese tercer mundo, esparcido en la geografia angustiada de varios:
continentes (Africa, Asia y América), los cambios profundos se han pro- .
ducido por una de las dos vias siguientes: la guerra civil revolucionaria, .
en los menos, y el golpe militar, en varios casos. La guerra civil polariza,
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las fuerzas sociales en dos bandos, y al triunfo de la revolucién, ésta
avanza por un camino bastante expedito en cuanto a objetivos y resis-
tencias. Pero el golpe militar inicia un proceso revolucionario (en los
casos en que se da éste) sin polarizacién de fuerzas, con el gravamen de
que éstas se hallan intactas y no pocas veces se interrelacionan en una
madeja de acciones y omisiones de gran confusién.

Por ello, desde los afios sesenta, se plante6 el fenémeno sorpresivo
del advenimiento al poder de los ejércitos nacionales, en donde la ino-
perancia de las viejas fuerzas politicas y la inmadurez de corrientes
ideologicas de avanzada, s6lo permitieron la 1inica salida de la injerencia
militar. Este proceso revolucionario no ha podido seguir una linea recta
de innovaciones y soluciones positivas, por diversos factores, que van
desde una mayor o menor consciencia de sus actores hasta una débil o
violenta resistencia de las fuerzas retardatorias, pasando por el amorfismo
de las propias masas populares. Mas el proceso, con sus visibles contra-
dicciones, avances y retrocesos, siguié una marcha irreversible.

C. La coyuntura panamefia

No era insélito que Panamai, desde fines de 1968, se hubiera incor-
porado al eje de paises en que graves condicionamientos conflictivos con-
dujeron a la ocupacién militar del poder publico. La oligarquia tradi-
cional habia agotado incluso la posibilidad de continuar gobernando el
pafs, y los militares de clase media decretaron su radical sustitucién, por
ellos y por elementos de la misma extraccién social. Sin embargo, las
fuerzas del antiguo régimen no estaban liquidadas, y tanto en su expre-
sién interna como en su omnipotente expresiéon forinea mantendrian su
presencia y sus presiones, gravitando sobre los destinos del nuevo go-
bierno, que debia enfrentarse al dilema de una repiblica minuscula
agobiada por enormes problemas.

No habia mas remedio que ese gobierno conquistara opinién publica
y apoyo popular. El sector campesino fue atraido mediante la solucién
del precarismo agrario, adquiriendo el Estado las fincas ocupadas de
thecho por grupos de agricultores en algunos focos de tensién. Y el sector
-obrero fue comprometido con un decimotercer mes de salario y con la
medida final de un nuevo Cédigo de Trabajo, de fuerte inclinacién sin-
«dicalista, poco adaptado a la realidad econémica panamefia. La opinién
publica fue tocada en su drea mas sensible: una posicién de exigencias
inacionalistas en la zona del Canal.

Luego del transcurso de tres afos, en que el gobierno revolucionario
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militar fue consoliddndose como instrumento administrativo de general
acatamiento, se decidi6 superar el caracter de provisionalidad que en su
inicio el mismo régimen se habia dado; propiciar el transito de un go-
bierno de facto a un gobierno de iure mediante una nueva Constitucién,
y abrir las compuertas a la participacién popular a nivel acotado de
corregimientos, a través de la elecciéon de una Asamblea que representara
a éstos en la aprobacién de la nueva carta, plan que fue anunciado por
el general Omar Torrijos Herrera, en la gran concentracién popular
del 11 de octubre de 1971. El camino elegido fue el de una abarcadora
reforma constitucional. Pero ello no podia hacerse fuera de los marcos
vigentes de control dictatorial que constituia el modus operandi acos-
tumbrado por una modalidad de gobierno que sus idedlogos y panegi-
ristas comenzaron motejando de “revolucién”, que luego hubieron de
llamar “‘proceso revolucionario” y, finalmente, “proceso”, a secas, segin
las metamorfosis por las que pasaba, hacia un desgaste irreversible, la
dictadura. Manteniendo la proscripcién de todo partido politico, sin
derechos individuales efectivos, y en el apogeo de la autocracia, el go-
bierno convocé a eleccién de una Asamblea Nacional de Representantes
de Corregimientos (505 miembros) que aprobaria las reformas constitu-
cionales. Pero cuando se hizo evidente que el camino se encontraba
expedito, dentro del vacio politico instaurado, a dicha Asamblea se le
presentd el proyecto de una nueva Constitucion.

En efecto, cumplida la eleccién de la Asamblea, en agosto de 1972, la
Comisién Oficial de Reformas Constitucionales, que estuvo presidida
por el licenciado Marcelino Jaén Morin, le puso fin a la redaccion
de un anteproyecto de Constitucién politica, el cual fue entregado al de-
bate publico. En septiembre lo aprob6 la Asamblea de Representantes
de Corregimientos y la nueva carta comenzé a regir el 11 de octubre de
1972.

Las lineas anteriores no tienen el objeto de formular un analisis
detenido del curso general del proceso de transformaciones que experi-
menté el pafs, desde 1968. Hemos querido trazar las mds amplias direc-
trices del mismo, para explicarnos adecuadamente lo que significé el
estreno constitucional del régimen.

2. Generalidades

En su aspecto formal, la carta de 1972 se adecua casi totalmente a la
distribucion de materias constitucionalizadas que adopté la Constitucién
panameiia de 1946, y que es la corriente en esta clase de documentos
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juridicos fundamentales. La extensién del Cédigo politico ahora vigente
es algo mayor, sobre todo por las ampliaciones de derechos sociales in-
troducidas en el titulo tercero y por la inclusién de organismos como
la Asamblea de Representantes de Corregimientos y el Consejo General
de Estado. No obstante, una buena cantidad de articulos de la Consti-
tuciéon de 1946 han quedado sin mayores cambios.

Mirada la nueva carta en su conjunto, se advierte que las innova-
ciones de mayor trascendencia se encuentran consignadas en los capitulos
relativos a la familia, la cultura, la educacién, la salud, la seguridad
social y el régimen agrario, los cuales demuestran innegable interés del
Constituyente por extender y profundizar el contenido de los derechos
sociales. En estos capitulos estd claro, mas que en la Constitucién de
1946, el propdsito de que el hombre panamefio quede amparado por
una serie de normas e instituciones que obligardn al Estado a desarro-
llar una politica social de bienestar individual y colectivo, que se anun-
ciaba con las mis prometedoras perspectivas. Desde luego que no siempre
las férmulas adoptadas en esas disposiciones alcanzaron una acertada
redaccién normativa. Sin embargo, los capitulos aludidos forman una
verdadera carta de justicia social, que daba al Estado panamefio la natu-
raleza intrinseca de un moderno Estado de bienestar publico.

Es igualmente llamativo que la nueva Constitucién presentara rasgos
acusados de inspiracién nacionalista en su reglamentacién del territorio,
la cultura y la nacionalidad.

Habia que esperar novedades en el aspecto de los mecanismos guber-
nativos, dado que el origen militar del gobierno, las formas politicas
que puso en practica, su filiacién formalmente antioligdrquica, su nece-
sidad de apoyo popular y su propésito de transformaciones de calado en
la sociedad y en el Estado panameifios, exigian cambios significativos
en las estructuras gubernativas. En este campo, la carta hubo de tran-
sitar la arena movediza de los ensayos, y las innovaciones que ofrece, en
verdad circunscritas a la nueva forma de érgano legislativo, operaron
como el talén de Aquiles de la Constitucién panameiia de 1972.

Examinadas las lineas generales de esa carta, cabe decir que las
mismas le aseguran un saldo positivo como instrumento juridico-politico
de una nueva concepcién del Estado panameiio, sin perjuicio de promo-
ver las mds serias meditaciones entorno a la viabilidad prictica y a la
racionalidad de sistema de los organismos con que trataba de poner
en marcha la actividad estatal, directamente, y la vida nacional de
Panama.
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