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3. El Estado de bienestar social

El extenso titulo III de la Constituciéon (tiene nada menos que 100
articulos) nos brinda una imagen muy peculiar y muy moderna del Es-
tado panamefio, asimilandolo a lo que ya se conoce con el nombre de
Estado de bienestar publico o social. La finalidad primordial de la or-
ganizacién estatal es hoy la de garantizar al individuo y a todos los
grupos que forman la sociedad, un minimo decoroso de felicidad huma-
na, de bienestar general, en todos los aspectos de la vida. Por ello, el
Estado protege a la persona y a los grupos en sus derechos fundamenta-
les; a la familia; a la clase trabajadora; el derecho a la cultura yala
educacién; la salud, la seguridad social y la asistencia publica, y al cam-
pesinado como un estrato social todavia mayoritario en Latinoamérica.
Esta carta de justicia social, tan vasta y fervorosamente delineada, difi-
cilmente podrin superarla otras constituciones.

Todo este magno conjunto de derechos sociales tiene como agente
unico, como garante, como dinamo fundamental, al Estado. Y exige, para
que puedan cumplirse esos derechos en la realidad social, una organi-
zacién econémica que propicie su efectividad prictica, y que le permita
al Estado satisfacer todos los requerimientos del bienestar general de la
poblacién. ¢Cudl es, entonces, el tipo de organizacién econémica de
la sociedad y del Estado panameiios que adopté la Constitucién? Como
respuesta a esta interrogante, y como contraste con la imagen del Estado
de bienestar publico tan vigorosamente trazada en el titulo tercero, debe-
mos referirnos a los titulos de la economia nacional y de la hacienda
publica.

4. Hacienda publica y economia nacional (titulos X y XI)

Si se compara el articulado de la carta de 1972 en materia de economia
nacional, con el titulo correspondiente de la Constitucién de 1946, se
advertird que se dejé intacta la estructura econémica de tipo capitalista
liberal que un cuarto de siglo atrds estimé6 de su conveniencia la oligar-
quia panameifia, aunque se introdujeron unicamente los siguientes deta-
lles nuevos:

a) Mayoria de capital panameifio en las empresas privadas de utilidad
publica (articulo 246), exigencia nacionalista que sin duda beneficiard
en mayor grado a los capitalistas panamefios;

b) Participacién del Estado en empresas mixtas, aspecto constitucio-
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nalizado ahora, pero en lo que ya habia alguna experiencia previa como
en los casos de Cemento Panamd y el Hotel Panami;

¢) Establecimiento de corporaciones regionales de desarrollo.

Por otra parte, la politica impositiva y fiscal del Estado se mantiene
con los mismos fundamentos constitucionales que en 1946.

Surge, por tanto, una radical antinomia entre la caria de justicia
social, contenida en el titulo tercero, que reconoce un ctiimulo integral
de derechos sociales, por una parte, y el sistema de economia nacional de
corte capitalista individual, por la otra, que tiene en el articulo 243
su postulado categérico: “El ejercicio de las actividades econémicas co-
rresponde primordialmente a los particulares”, siendo subsidiaria la
actividad del Estado. Es decir, que se acoge una filosoffa colectiva
en materia de derechos sociales, de fuerte intervencionismo estatal, en
tanto que contradictoriamente se consagra un régimen econémico capi-
talista individual. Si se hace descansar la economia panameiia en' la ins-
titucién de la propiedad privada, con el tnico limite de su funcién social
(articulos 43 y 44), y en el derecho primordial del individuo a ejercer
la actividad econdmica, se institucionaliza, asi, un sistema capitalista de
iniciativa privada que necesariamente seguird conduciendo al lucro, a la
ganancia, de la minoria plutocritica, propietaria de los medios e instru-
mentos de la produccién, lo que asegura, fatalmente por razén de ine-
luctables leyes econdmicas, la explotacién de la mayorfa, de la clase
trabajadora, del campesino y hasta de la clase media, mayoria no pro-
pietaria, desposeida, que no puede aprovecharse de la propiedad privada
y de la libre iniciativa por carecer de capital, y por disponer, a conse-
cuencia del sistema econémico, de una péliza de seguro para su condi-
ci6én miserable.

No propugnamos por el establecimiento de un régimen socialista en
Panami, porque lo estimamos irreal dentro de los condicionamientos
politicos e histéricos nacionales; pero destacamos esta grave antitesis de
principios filoséfico-sociales que se da, en una cara, el Estado panamefio,
por virtud de la nueva Constitucién, con los fundamentos econémicos
de capitalismo individual que esa misma carta le confiere al cuerpo de
la sociedad panameifia: un Estado de derechos sociales, dentro de una
economia de capitalistas individuales. La antinomia no es nueva, ya se
concreto flagrantemente en la Constitucién de 1946, y tuvo una practica
institucional de veinticinco afios. Correspondia a los gobiernos paname-
fios del futuro inmediato, descifrar esta contradiccién, inclinando me-
diante la accion estatal el fiel de la balanza en favor del Estado de

derechos sociales, porque la pasividad estatal garantizaria el predominio
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de los capitalistas individuales. Para una u otra de estas dos posiciones,
hahia fundamentos juridicos en la nueva Constitucién.

5. El drgano Legislativo (titulo V)

La integracién de un 6rgano legislativo que como novedad traia el
nuevo Codigo politico, mediante la Asamblea de Representantes de Co-
rregimientos y el Consejo Nacional de Legislacién, demanda una consi-
deracién un tanto detenida.

Enfrentado el goblerno revolucionario militar a la necesidad propia
y a la conveniencia nacional de constitucionalizar el régimen, se decidio
por la eleccién de una Asamblea de Representantes de Corregimientos
que le sirviera de base popular para la aprobacién de la reforma consti-
tucional que se concretara en una nueva carta politica, a partir de la
cual el régimen quedaria constitucionalizado juridicamente. Sin otra idea
que la preocupacion formal de la suerte que tendria.la Asamblea de
Representantes una vez cumplida su misién constitucional, en el decreto
respectivo se incluyé la férmula imprecisa de que ella “podra convertirse
en Cuerpo Legislativo con las funciones y por el tiempo que determine
la Constitucién Politica” (articulo 13), lo cual no era mas que un se-
guimiento de la tradicién consumada por las asambleas . constituyentes
de convertirse en asambleas legislativas, durante un periodo transitorio
determinado. Era previsible, en los dias iniciales de la etapa de tran-
sicién que el propio gobierno habia seitalado (octubre de 1971 a octubre
de 1972), que este compromiso nacional con el pueblo (eleccién) y con
la Asamblea de Representantes (aprobar las reformas constitucionales
y designar presidente) se traduciria en una especie de participacién,
mayor o menor, en el poder.

Una vez que la Comisiéon de Reformas Const1tuc10na1es fue adentrin-
dose en la redaccién de la nueva carta, y que se fueron adelantando los
pasos de la eleccién de representantes, también empezaron a surgir las in-
terrogantes y los intereses de toda indole en derredor de la Asamblea. De
otro lado, el descrédito politico de la oligarquia tuvo en las asambleas
nacionales de las ultimas décadas su punto culminante, y en los niveles
oficiales ya estaba decretada de antemano la liquidacién de un érgano
legislativo a la usanza tradicional. No obstante, la integracién masiva
de la Asamblea aprobatoria de las reformas constitucionales, con qui-
nientos representantes de corregimientos, ya era una grave impedimenta
para que ella pudiera convertirse en “cuerpo legislativo”, segiin se pen-

" saba en los dias primeros de la transicién juridica que dispuso el go-
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bierno. Pero la misma extraccién social y cultural del fondo humano
de donde se sacaba a los representantes, deliberadamente, conspiraba
también en forma muy poderosa en contra de su conversién en asamblea
o cuerpo legislativo.

En la integracién del érgano legislativo, ademds, estd de por medio
la cuestién fundamental de la racionalidad de los mecanismos de gobier-
no de una sociedad moderna. Las complejidades del mundo contempo-
rineo, y de la vida social en cualquier pais, exigen un funcionamiento
idéneo, racional, planificado, de la actividad estatal, El resultado 6ptimo
factible de la acci6n de los mecanismos gubernamentales, obliga a des-
cartar sin vacilaciones toda estructura irracional, ilégica, anticientifica,
injustificada, de esos mecanismos.

La Constitucion opté por erigir un érgano legislativo dual, por virtud
de una Asamblea de Representantes de Corregimientos con ciertas fun-
ciones legislativas, por espacio de un mes al afio, y con funciones de
consejos municipales por once meses; a lo que se agregd un Consejo
Nacional de Legislacién, con las mdximas atribuciones legislativas, inte-
grado por el Ejecutivo y por una Comisién Asesora que este ultimo
nombraba. Esta solucién podia conspirar contra la misma estabilidad
de la nueva carta hacia el futuro, por ser excesivamente riesgoso hacer
ensayos con mecanismos gubernativos no probados en la prictica poli-
tica, y mucho mds riesgoso era llevarlos a las cldusulas de una Cons-
titucién.

A la Asamblea de Representantes de Corregimientos se le adscribié
desde un principio el cometido de designar al presidente de la Republi-
ca, funcién de ejercicio del poder, cumplida en un acto tnico. Y, posi-
blemente, lo que se ide6 para resolver un problema inmediato de impri-
mirle contenido de democracia al gobierno revolucionario militar, se
convirtié, por la fuerza propia de los hechos que se vinieron sucediendo,
en un mecanismo gubernativo permanente. Esa eleccién de segundo
grado para presidente de la Republica, era una atribucién que la Asam-
blea de Representantes ejerceria con permanencia, y dicha atribucién
daba origen a la propia permanencia de la Asamblea.

Como no era posible, debido a su nimero masivo y a causa de su
extracciéon cultural minima, darle a la Asamblea de Representantes la
condicién de Asamblea Nacional, se le reconocieron algunas funciones
legislativas por espacio de un mes al afio (articulos 131, 140 y 141). De
esta manera, se le confiri6 a la Asamblea de Representantes una alta
jerarquia como organismo gubernativo. Lo que subsistia como problema,
era el destino de la Asamblea el resto del afio, o sea los once meses en
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que no fungiria como mecanismo de altisimo nivel. Entonces se ided
convertir a los representantes de corregimientos, en cada distrito, en con-
sejos municipales, llevindolos a la mds infima categoria del engranaje
gubernativo. Se puede alegar que ellos, como personas vinculadas a sus
corregimientos, conocen de cerca los requerimientos de la vida local, del
municipio, y que en los altos rangos del gobierno, aportan el sentimiento
vivo de las mayorias. Estos argumentos se estrellan contra la exigencia
de racionalizacién, de planificacién, de funcionamiento éptimo de los
mecanismos estatales, exigencia que debe privar en la organizacién de un
Estado moderno.

Un gobierno revolucionario militar, empeflado en honras transforma-
ciones aseguradoras del bienestar individual y social del panamefio, nece-
sariamente tuvo que apoyarse en la intelligentsia, en elementos técnicos
de clase media, en los organismos representativos de las profesiones, para
darle solidez cientifica a sus empefios. ¢Quiénes fueron los ministros de
Estado?, ¢quiénes los directores de instituciones auténomas?, ¢quiénes
los jefes de nivel medio en toda la burocracia? Esta vinculacién ha debi-
do y debia ser orgdnica y racional, pues sus mejores frutos para el pais
no los brindaban el simple parentesco, la amistad, la actitud sumisa o la
incondicionalidad, sino las concepciones mejor fundamentadas, mds ana-
Hticas, de mayor contenido reivindicatorio, que ofrecieran las mas am-
plias y efectivas superaciones para el Estado y para la sociedad en su
concrecién nacional. Y el funcionamiento de una Asamblea de Repre-
sentantes de Corregimientos, por el método de eleccién formal constre-
fiida a niveles culturales infimos, ha debido complementarse con la
incorporacion orginica de la intelligentsia, de las élites intelectuales y
cientificas, a la obra total de gobierno.

El mecanismo que con mayor responsabilidad ejercia, segun la carta
de 1972, l1a funcién legislativa, fue el Consejo Nacional de Legislacién.
Lo integraban el presidente de la Repiiblica y sus ministros (o sea el
organo Ejecutivo) y la Comision de Legislacién, que nombraba libre-
mente el mismo drgano Ejecutivo (articulos 146 y 163). Se le da parti-
cipacion al presidente de la Asamblea de Representantes de Corregimien-
tos y al vicepresidente de la Republica. No requiere ninguna perspicacia
advertir que, de este modo, lo que fue producto de una situacién de
emergencia, de 1968 en adelante, en el sentido de que al ser eliminada
la Asamblea Nacional por el golpe de Estado militar, el Consejo de Ga-
binete, el Ejecutivo, asumié la funcién legislativa; lo que fue una préc-
tica inevitable, decimos, pasé a ser norma constitucional. Si no puede
negarse que un ministro de Estado tenga, como agente ejecutivo, impor-
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tantes y numerosos problemas que atender, y que su tiempo normal para
la funcién administrativa es corto, ahora iba a multiplicarse para actuar
como legislador. Todo el mundo sabe que esta dualidad es tinicamente
aceptable de modo temporal, ya que tan pronto los regimenes de gobier-
no se estabilizan, tienden a separar la funcion legislativa de la ejecutiva
o administrativa, porque la eficacia de ambas funciones exige dedicacién
especial y separada, aunque el Ejecutivo, a través del veto, puede ejercer
normalmente un control bastante pronunciado sobre la actividad legis-
lativa.

6. Constitucién y ejercicio real del poder

En las pdginas anteriores hemos enfocado las directrices principales de
la Constitucién, y en algunos aspectos las hemos contrastado con la rea-
lidad general del pais; pero no podemos pasar por alto la circunstancia
capital de que la nueva Constitucién. iba a regir dentro de un contexto
politico muy particularizado, que se concretaba en el ejercicio real del
poder publico, a partir de 1968, por la Guardia Nacional. Y dentro de
ésta, el general Omar Torrijos Herrera se caracterizd como dirigente
miximo del gobierno revolucionario militar, sin ser presidente de la
Reptblica, ni ministro de Estado.

Para armonizar el poder real que habia ostentado por espacio de cua-
tro afios el general Torrijos, con el poder formal que se estimé adecuado
reconocerle en la Constitucion, ésta optd por un articulo transitorio que
le confiri6 atribuciones mdximas en la designacion de los cargos ptiblicos
mds importantes del engranaje estatal (ministros de Estado, magistrados
de la Corte Suprema, directores de instituciones auténomas, etcétera),
en el acuerdo de contratos y empréstitos y en la direccién de las relacio-
nes internacionales, por un lapso de seis afios, es decir, hasta 1978.

Ese mismo articulo (277 transitorio) le daba el titulo de “Lider méxi-
mo de la revolucién panamefia” al general de Brigada Omar Torrijos
Herrera. Esta disposicion “transitoria” tenia un efecto suspensivo absolu-
to sobre las normas que en el texto constitucional se referian a las atribu-
ciones del presidente de la Republica, las mds importantes de las cuales
no podria ejercer quien fuera electo para este cargo, porque aquel articu-
lo 277 se las otorgaba personalisimamente al general Torrijos. Esta sola
disposicién “transitoria” (por seis afios) dejaba en suspenso grandes por-
ciones de la propia Constitucién.

Otra norma constitucional que reflejaba la dicotomia del poder real
y del poder formal estaba en el articulo 20. de la carta magna de 1972,
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redactado asi: “El poder publico emana del pueblo; lo ejerce el Gobierno
mediante la distribucion de funciones que cumplen los érganos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, los cuales actian en arménica colaboracién entre
si Y CON LA FUERZA PUBLICA.” S

Mids que la supresién de la expresion tradicional relativa a la separa-
cién de los poderes u 6rganos, que es sustituida por una imprecisa “ar-
moénica colaboracién”, resalta que los érganos del Estado debian cola-
borar “con la fuerza publica”. _

¢Para_qué referirnos extensamente a la innecesaria férmula constltu-
cional reproducida, en la que se eché mano a una insélita genuflexién
de los tres organos tradicionales del poder publico, ante la Guardia
Nacional? Esa “arménica colaboracién” de los tres organos del ‘Estado,
con el superpoder constituido por la “fuerza publica”, no la entiende ni .
acepta ningun jurista extranjero, ante quienes la ultima parte del articu-
lo 20. no era mas que una férmula de ludibrio juridico universal, que los.
redactores de la Constitucién de 1972 siempre ensayaron ]ustlflcar pre-,
textando que era una pauta de franqueza y realismo constitucionales.

Ese poder maximo absoluto, dictatorial y autocratico que pudo con-
solidar el general Torrijos y que pasé a la Constitucién de 1972, casi
nunca fue utilizado sabiamente; pero ello no es materia del presente
estudio,

VI. La CoNsTITUCION DE 1983
1. Condiciones politico-sociales de 1974 a 1982

Hemos considerado indispensable seiialar, en cada caso, las causas poli-
tico-sociales que llevaron a cada una de las constituciones panameiias,
aunque lo hemos hecho sintéticamente, pues resulta util mencionar las
condiciones histéricas, dentro de las cuales se han produc1do las muta-
ciones constitucionales resefiadas. Ahora le toca el turno a las reformas
constitucionales aprobadas en 1983, pero debemos hacerlo con alguna
extension.

A. La Constitucion de 1972 en crisis

La carta politica de 1972, como vehiculo de estabilizacién del gobier-
no militar que necesitaba salir de su provisionalidad, comenzé a dar
muestras de ineficacia y de su utopismo a partir del mismo dia de su.
aprobacién.
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La primera eleccién de presidente de la Republica, en manos de la
Asamblea de Representantes de Corregimientos, fue un episodio elo-
cuente, que oblig6é al Estado Mayor de la Guardia Nacional a aniquilar
el autocandidato que un fuerte sector de los representantes apoyaba, y
a imponerles drasticamente al ungido por ese Estado Mayor. Se demos-
traba, asi, que el engendro se volvia contra sus propios autores, y la
Constitucién se estrenaba con el incidente contradictorio entre su letra
formal (la Asamblea de los 505) y el poder real ubicado en la Guardia
Nacional. FEsta contradiccidén se repetiria incesantemente, abriendo las
solfataras de una crisis institucional constante, que el régimen jamdas po-
dria superar organicamente.

No obstante que la Constitucion de 1946, en su articulo 30, prohibia
la expatriacién, la dictadura militar puso fuera del pais, en los primeros
meses de gobierno, a numerosos panameifios, que sélo regresarian diez
afios después. Cuando se agudizé la pugna interna por el poder, dentro
de la Guardia Nacional, que condujo a la consolidacién del liderazgo
torrijista, el grupo rival encabezado por el teniente coronel Boris Marti-
nez, fue también expatriado violentamente. En su momento, la nueva
Constitucién repiti6, en su articulo 29, la misma prohibicién que im-
pedia enviar al exilio a cualquier panamefio. Sin embargo, manifesta-
ciones de protesta contra el gobierno militar, que se dieron en la ciudad
de David, en enero de 1976, suscitaron las iras de Torrijos, quien nue-
vamente apelé a la deportacién de otro grupo de panameiios.

Pero el punto culminante del desgaste gubernamental, y la evidencia
del sordo repudio generalizado que la dictadura provocaba, ocurrieron
a propdsito de la firma y aprobacién de los tratados del Canal, en sep-
tiembre y octubre de 1977. Luchando por su propia supervivencia, el
gobierno castrense aceptd y suscribié los tratados que le impuso el pre-
sidente Carter, y como una de las clausulas “populistas” de la Constitu-
cién obligaba a someter a plebiscito esos tratados, la salvacién dictatorial
estuvo en dar cuarenta y cinco dias para la celebracién del plebiscito,
que se llevéd a cabo el 23 de octubre.

Sin militancia de partidos politicos, que todavia estaban proscritos;
sin propaganda organizada de ninguna clase; utilizando el gobierno todos
los recursos imaginables para forzar la aprobacién, un grupo de estudian-
ites universitarios y un grupo de abogados independientes, exponiendo
:ante el pais las lacras de lesa patria de que se nutrian los tratados de
1977, lograron que la animadversién al régimen pudiera reaccionar en
forma de repudio a tales documentos, y el gobierno, fraudulentamente,
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declaré que una mayoria relativa, de 2 a 1, habia votado por la acepta-
cién de los tratados canaleros,

Pero el régimen militar qued6 herido de muerte, ante la opinién
plblica nacional, y el fraude amargo del plebiscito convencié a la auto-
cracia torrijista de que su dictadura iba camino de provocar la confron-
tacién violenta, con un pueblo que la repudiaba. En este resquebraja-
miento politico tuvo origen la medida conciliatoria de introducir algunas
reformas drésticas a la Constitucién de 1972. El propdésito innegable de
las mismas fue el de diluir esa confrontacién hacia el campo electoral y
postergarla hasta 1984.

A mediados de 1978, cuando esas reformas constitucionales fueron
llevadas al seno de la Asamblea Nacional de Representantes de Corre-
gimientos, ésta soslayd, en defensa propia de sus intereses sectarios, al-
gunas de ellas, y por tal razén la Asamblea acepté abdicar de su derecho
a elegir presidente de la Republica para 1984 y admitié la eleccién po-
pular de una tercera parte de los miembros de la Cimara Legislativa
{Consejo Nacional de Legislacién), a partir de 1980,

La retorma constitucional de 1978, que se qued6é a medio camino,
proclamaba categéricamente la crisis de la Constitucién de 1972, y tan
pronto se dicté la Ley de Partidos Politicos, a fines de 1978, los grupos
de oposicion que se fueron inscribiendo plantearon la necesidad de revi-
sar a profundidad el carcomido sistema constitucional de la dictadura
torrijista.

B. Se agrava la crisis general

Las reformas constitucionales de 1978 no pudieron conjurar la pro-
fundizacion de la crisis general que notoriamente aquejaba al gobierno
“revolucionario”. Esa crisis era politica, institucional, econdmica, fiscal,
educativa, y sobre todo de escandalosa corrupcién.

El regreso del doctor Arnulfo Arias al pais, lider carismitico de gran-
des simpatias populares, después de diez afios de exilio (1978), y las
huelgas de maestros y profesores, de 1978 y 1979, apoyada la primera
por los médicos, promovieron gigantescas manifestaciones en la capital
de la Republica, como expresién de un espontdneo rechazo total de lo
que significaba la dictadura torrijista. En 1979, la huelga de educadores
extendié la multitudinaria manifestacién de Panama a todas las capita-
les de provincias.

También en 1979 varios grupos politicos iniciaron sus esfuerzos para
inscribirse legalmente como partidos, que de antemano se ubicaban en
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la oposicion al régimen. Dieron comienzo a corrientes de opinién poli-
tica adversarias al gobierno castrense. Todavia con algunas discrepancias
en el frente oposicionista, se lleg6 la hora de la eleccién popular de 19
legisladores, en septiembre de 1980. Los partidos y grupos de oposicién
llevaron a las urnas un caudal de votos mayor que el del partido ofi-
cialista PRD. En varias provincias, los dos legisladores que se elegian
salieron de las nédminas oposicionistas. A pesar de las maniobras fraudu-
lentas del Tribunal Electoral, la mayorla de los votantes hizo profesién
de fe antigubernamental.

El Consejo Nacional de Legislacién, en donde actuaban 87 legisla-
dores (los dos tercios de ese organismo) nombrados por la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimientos, y sélo un pufiado de
legisladores contrarios al régimen, fue tribuna publica para el descon-
tento de vastos sectores, as{ como plataforma de exhibicién negativa para
la mayorfa oficialista, que frecuentemente no hacia el quérum, o lo rom-
pia. El precario funcionamiento del Consejo de Legislacién, por espacio
de dos afios, probé las enormes fallas del sistema legislativo (reformado
en 1978) de la Constitucién de 1972. '

El gobierno del presidente Aristides Royo, escogido éste por la Asam-
blea de Representantes en octubre de 1978, después de una obligante y
publica “recomendacién” del Estado Mayor de la Guardia Nacional,
poco a poco fue derivando hacia la postracién admmlstratxva yala
continuacién del saqueo de los fondos publicos.

Las vicisitudes por las cuales hubo de pasar la reforma del Cédigo de
Trabajo, principalmente en lo relativo a la estabilidad de los trabaja-
dores, sembraron la més profunda insatisfaccion tanto para la clase em-
presarial, como para la clase trabajadora, lo que vino a incidir muy ne-
gativamente en la dura crisis en que se debatia, desde 1974, la economia
nacional.

El endeudamiento estatal continué llevando el fisco a la bancarrota,
pues la deuda publica ya pasaba de los tres mil millones de délares;
anilogos contratos a los de afios anteriores, como los del relleno de la
zona libre, el puente sobre el Canal, los préstamos y avales de COFINA,
etcétera, fueron piedras de escindalo y pruebas de una incontenible co-
rrupcién gubernamental.

En medio de tan espectacular pendiente hacia el desastre nacional, se
hace publica una exposicién leida por el general Torrijos ante la oficia-
lidad de la Guardia Nacional (denominada “El objetivo final”), en la
que ¢l sugeria la perspectiva de su presidencia en 1984. A principios de
1981, Torrijos formuldé importantes declaraciones politicas, con la misma
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perspectiva, al inaugurar una obra estatal en Sond, y se supo después
que grupos femeninos del PRD organizarian una marcha hasta Farrallén
(residencia campestre de Torrijos), para solicitarle que saliera del “re-
pliegue” a que lo condujo el vencimiento (1978) de sus omnimodas fa-
cultades constitucionales. Un accidente de aviacién tuvo el fatal desen-
lace de la inesperada muerte de Torrijos, el 31 de julio de 1981, lo que
venia a subir de punto la marcha caética de la cosa piblica y los negros
horizontes que ensombrecian el panorama nacional.

Un aiio después, la crisis generalizada llegaria a una controlada explo-
si6n. La misma Guardia Nacional desempeii6 otra vez el papel protago-
nico. A cuatro meses de haberse encargado de la Comandancia, tras la
jubilacién forzada del anterior comandante, teniente coronel Florencio
Flores, el general Paredes anunci6 al pais entero, el mismo dia que se
estaban rindiendo honores poéstumos en el primer aniversario de la
muerte de Torrijos, que el presidente Royo se separaba de su cargo;
que el vicepresidente Ricardo de la Espriella lo sustituia en esa fecha
y que, por su conducto, la Guardia Nacional se comprometia, poniendo
como testigo a toda la Republica, a llevar a feliz término un vasto plan
de rectificaciones nacionales.

Con firmeza histérica, el general Rubén D. Paredes notificé al pais
que pronto se nombrarian nuevos ministros y directores de instituciones
auténomas; nuevos magistrados del Tribunal Electoral; nuevo procura-
dor general de la nacién y nuevo contralor general de Ja Repiblica. Y
entre otros planteamientos politicos trascendentales, admitié la necesi-
dad inesquivable de reformar la Constitucién de 1972.

¢Qué habia ocurrido de 1981 a 19827 Cuando la muerte del general
Torrijos pone a la orden del dia la exteriorizacién incontenible de la
crisis absoluta del régimen castrense, éste confirma que ya no puede con-
tinuar gobernando en la misma forma en que lo habfa hecho durante
los trece afios anteriores, y decide iniciar el camino de las concesiones
politicas, con las cuales propicia un clima de mayor cohesién nacional,
que le permita al instituto armado salvarse de un descontrol catastréfico
de la situacién y, a la vez, un desvio de la atencién publica hacia la
perspectiva de cambios politicos ubicados en las elecciones nacionales
de 1984,

Tal fue la causa gravida de la renuncia exigida al presidente Royo, el
ascenso del vicepresidente de la Espriella a la primera magistratura y
el anuncio espectacular del general Paredes, en el sentido de que se lle-
varian a cabo catorce rectificaciones nacionales, todo lo cual ocurrié el
30 de julio de 1982, cuando el propio gobierno, como tal, conmemoraba
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con grandes esfuerzos de concentracién de masas el primer aniversario
de la muerte de Torrijos. Y el dirigente maximo de esa transformacién
palaciega y estremecedora fue el general Paredes, si bien todas las medi-
das que anunci$ llevaban el sello inconfundible del Estado Mayor de la
Guardia Nacional.

C. Las reformas constitucionales y el interés nacional

Entre los varios problemas politicos que confrontaba la Republica a
mediados de 1982, uno de los principales era el de la reforma constitu-
cional. Después de catorce afios de dictadura castrense, la que al llegar
a su cuarto aiio produjo la Constitucién que le vino a la medida cuar-
telaria, el pais no podia continuar con una vida juridica fundada en esa
carta autocrdtica y sectaria.

La existencia institucional y politica de la Republica se resentia de
esa camisa de fuerza, que sojuzgaba, subyugaba y envilecia toda la vida
ciudadana. El funcionamiento institucional del pais estaba supeditado
a la farsa juridica dimanante de la Constitucién de 1972, y vino a ser
una aberracién nacional, matriz de otras aberraciones, la continuidad
total de la vigencia de una carta magna viciada en su origen, porque
no fue resultado de la voluntad popular, y viciada en su contenido,
porque fue expresién de una prepotencia autocritica, militarizada y an-
tinacional.

Fue deplorable que, no obstante la innegable y extendida opinién
publica contra la Constitucion torrijista, pocas personas o autoridades
en la materia hubieran escrito antes sobre el particular. Con persistencia
o profundidad cénsonas con el problema, sélo lo hicieron el sefior Carlos
Chambonet (en numerosos articulos periodisticos) y los doctores Dulio
Arroyo (El sistema de gobierno existente en Panamd luego de las ulti-
mas reformas a la Constitucion nacional, 1978) y Bolivar Pedreschi (Con-
tenido, sentido y destino de las reformas constitucionales y otros trabajos
de 1978), a mis del autor del presente estudio (Elaboracidn del derecho
constitucional de Panamd).

Pero, cuando el mismo gobierno planteaba y reiteraba el tema de la
reforma constitucional, la opinién publica comenzé6 a dar numerosas
pruebas del gran interés ciudadano por dicha reforma, en la voz de au-
toridades y profanos en la materia, segiin la enorme cantidad de pronun-
ciamientos periodisticos que se dieron sobre el problema. Ello confir-
maba que la reforma constitucional era una necesidad institucional y
Poutica SQ@%SP%‘;MMd&%stﬁ%ﬁor@ﬁ%&gﬁﬁmr id(a:l ac?%téigtf,l%%grirgge la’éxllcao misma’
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desde la perspectiva de los intereses generales de la Repiiblica, a base de
un firme consenso ciudadano.

El interés nacional exigia que se hicieran los maximos esfuerzos para
que la reforma constitucional no fuera una frustracién colectiva mds, en
la cadena nefasta de las frustraciones nacionales panamepas.

2. La Comision de Reformas Constitucionales y su trabajo

Por medio de Resolucion de Gabinete No. 148 de 19 de noviembre de
1982, el dérgano Ejecutivo designé la Comisiéon de Reformas Constitu-
cionales, integrada por 16 miembros, en su gran mayoria representantes
directos de los partidos politicos nacionales.?*

Entre el 30 de julio y el 19 de noviembre de 1982, transcurrieron casi
cuatro meses de resistencia mds o menos visibles a la reforma constitu-
cional; no obstante, la insistencia del general Paredes logré que fuera
designada la Comision, en la dltima fecha. La Resolucién No. 148 sefia-
laba varios aspectos de importancia como objetivo de las reformas; pero
admitia cualesquiera otras que adoptara por su propia iniciativa la Co-
mision, a la que se concedié un término de cuatro meses, para que hi-
ciera presentacién, al érgano Ejecutivo, de un Pliego de Reformas Cons-
titucionales.

Es obvio que al designar la Comisién de Reformas, el gobierno aten-
dia los requerimientos undnimes de la opinién publica; pero también
resultaba obvio que no le iba a entregar a los partidos politicos de opo-
sicion la mayoria de ese organismo. No obstante, la Comisién trabajé
sin presiones de ninguna clase, y, en términos generales, los comisiona-
dos actuaron bajo la inspiracién de intereses colectivos. Los integrantes
de la Comisién se caracterizaban por sus conocimientos, cultura y con-
ciencia patriética. Sin estas dotes, el trabajo de la Comisién habria sido
muy dificil y tal vez imposible.

Después de cuatro meses de arduas sesiones (diciembre de 1982 a
marzo de 1983), la Comisién presenté al Ejecutivo, el 27 de marzo de
1983, un extenso Pliego de Reformas Constitucionales.

25 Hans, Kelsen, Teoria general del Estado (trad. de Luis Legaz Lacambra), Méxi-~
cord, Carlos Bolivar Pedreschi, Campos Elias Muiioz, José A. Sossa, Daniel Arias M.,
Guillermo Endara, Oydén Ortega, Fernando Manfredo Jr., Carlos E. Landau, Hirisnel
Sucre, Mario Galindo, Alvaro Arosemena G., Emeterio Miller, Roberto Alemdn vy
César A. de Leén E. Actué como secretario ejecutivo Nander A. Pitty V. De todos
cllos, unicamente el doctor Jorge Fdbrega y el autor de este estudio, escogido como
vicepresidente por la misma Comisién, no pertenecfan a ningtin partido, y actuamos
seguin nuestro leal saber y entender.
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El imperativo del momento consistia en eliminar las instituciones au-
tocrdticas y dictatoriales de la Constitucién de 1972 y reemplazarlas por
mecanismos democrdticos. No fue tarea facil la de llegar a los acuerdos
indispensables, como en el caso de la estructura del 6rgano Legislativo,
la designacion de los magistrados de la Corte Suprema y otros aspectos
polémicos; pero los comisionados tenian el interés comin de consignar
en la Constitucién las bases juridicas de un Estado democrdtico, punto
de partida necesario para las rectificaciones de caracter gubernamental
que reclamaba y esperaba el pais. A ello se debié que culminaran exi-
tosamente sus labores de reforma constitucional. :

Para todos los comisionados fue muy evidente que no se les habia
encomendado que redactaran, en forma integra, un nuevo texto consti-
tucional, sino que su misién consistia en reformar ampliamente la carta
de 1972, para que el pueblo panamefio dispusiera de un régimen juri-
dico formal democrdtico, y esos comisionados cumplieron con gran pru-
dencia ciudadana la delicada funcién que los convertia en verdaderos
constituyentes. '

3. El método de aprobacion de las reformas

Como en 1978 se habia reemplazado la eleccion indirecta del presi-

dente de la Republica (la llevaba a cabo la Asamblea Nacional de Re-
presentantes de Corregimientos), por la férmula de su eleccién directa
en: 1984, mediante elecciones populares, la reforma constitucional de
1983 debid aprovechar este avance democritico institucional para hacer
coincidir con €l a eleccién de las demds representaciones populares del
engranaje gubernamental. Ello imponia una aprobacién rdpida de las
reformas de 1983, para que sirvieran de base a una nueva legislacién,
que debia ponerse en practica con motivo de las elecciones de mayo de
1984.
" En efecto, recibido el Pliego de Reformas Constitucionales por el 6r-
gano Ejecutivo el 29 de marzo, el Consejo de Gabinete dicté la Resolu-
ci6én No. 38 de 30 de marzo de 1983, para convocar al pueblo panamefio
a un referéndum, que se llevaria a cabo el 24 de abril de ese afio, para
que las reformas constitucionales fueran aprobadas o improbadas, por
Ia voluntad popular.

La consulta comicial mencionada cont6 con una amplia difusién y
con garantias efectivas para que todo ciudadano votara sin cortapisas.
El Tribunal Electoral, por Resolucién No. 339 de 29 de abril de 1983,
hizo C%%&ﬁﬁﬁ‘&t&@ﬁe Fsgs igg}%%sl.}u%géa%nUgsgrisgaig'leaC%ZaﬁAZt%r%mggg%x%(g irmativos
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y 66,447 votos desaprobatorios, proporcion que habla muy elocuente-
mente de la gran aceptacion con que fueron acogidas las reformas por
€l pueblo panameiio.

Aunque el numero de votos contrarios a ellas fue bastante bajo, hubo
una oposicion algo ruidosa a las nuevas pautas constitucionales. Un sec-
tor muy reducido de los adversarios del régimen militar se mantuvo en
contra de las reformas, simplemente porque emanaban del gobierno.
Era la oposicién que se calificaba de radical y no colaboracionista. Pero
también las adversaron algunos grupos gubernamentales, como fue el
caso de una minoria de representantes de corregimientos, que veian es-
fumarse buena parte de sus privilegios. También se mostraban contra-
rios a las reformas los torrijistas recalcitrantes, los que tanto habian lu-
crado, econdmica y burocriticamente, al lado de Torrijos, para quienes
todo lo que se hacia o haria fuera de las coordenadas de lo que ellos
denominaban y denominan “torrijismo” era pecaminoso y repudiable.

Siempre ha estado en manos de todos los opositores de todas las refor-
mas constitucionales el argumento de la “inconstitucionalidad” de éstas,
porque generalmente se apartan del método fijado en las cldusulas cons-
titucionales sobre el procedimiento ordinario de las modificaciones al
texto constitucional. Este sector de contestarios se apoyaba en el articulo
140 de la Constitucién de 1972, segun el cual “esta Constitucién sélo
podra ser reformada por un acto constitucional expedido por la Asam-
blea ‘de Representantes de Corregimientos, por iniciativa propia o del
Consejo de Gabinete. Las reformas requerirdn para su vigencia la rati-
ficacién por la Asamblea de Representantes de Corregimientos que se
instale en el periodo siguiente.”

Era la férmula rigida para modificar la Constitucién, pues exigia dos
asambleas distintas, electas cada seis afios. Sin embargo, limitidndonos a
la historia constitucional panameiia, las reformas constitucionales han
seguido tanto el método ordinario, cénsono con la cldusula reformatoria
de la Constitucién vigente, como el método extraordinario, que se apar-
ta de ella.

En 1941, la Constitucién de ese afio puso 2 un lado la forma tradi-
cional de modificaciones establecida en la Constitucién de 1904. A su
vez, la Constitucion de 1946 se debié a una suspension de la carta de
1941, ordenada extraconstitucionalmente por el érgano Ejecutivo, en di-
ciembre de 1944. Y la Constitucion de 1972 también se divorcié del ar-
ticulo que consagraba el método reformatorio usual en la Constitucion
de 1946.

Nosotros consideramos que este aspecto de metodologia juridica cons-
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titucional merece un andlisis mds detenido. El derecho es un universo
juridico cerrado en si mismo. Es un mundo de disposiciones que tiene:
virtualidad normativa a consecuencia de sus propios mandatos encerra-
dos en el dmbito de su normatividad interna. Todo derecho nace por
virtud de un acto originario que lleva en si su propia validez, y esa vali-
dez establece un ambito de amplisimo radio, pero como un universo
cerrado, dentro de cuyas fronteras se examina la validez de los actos in-
ternos que se producen en ese derecho amurallado por su validez ori-
ginaria.

El criterio de legalidad o de conformidad juridica de los actos que se-
suceden en ese mundo del derecho, s6lo puede ser enfocado dentro de
la normatividad que le es inherente. Pero, cuando se trata de actos que
tienen una fuerza externa, una virtualidad juridica propia y distinta a
la que prevalece en el universo juridico cerrado de un determinado or-
denamiento, ya no es posible predicar su ilegalidad o su antijuridicidad
desde el dmbito interno del derecho vigente. Es lo que sucede con el
“acto de autoridad” que “testimonia, por el solo hecho de haber sido
dictado, que existen los supuestos de su regularidad”; o en el caso de la
revolucién, pues “es una norma de Derecho Internacional, universal-
mente admitida, que la revolucién triunfante o el usurpador victorioso-
se convierten en poder legitimo”.2

No estamos de acuerdo, pues, con el formalismo juridico, que examina
la conformidad juridica de una reforma constitucional a la luz de la
cldusula reformatoria de la Constitucién vigente. Si el hecho politico
de la reforma tiene suficiente virtualidad o fuerza para imponerse o ser
acatado; si rige con fuerza juridica propia, eliminatoria de la juridici-
dad anterior, lo creemos legitimo y juridico.

De aplicar rigurosamente la tesis del formalismo juridico, rechazando-
la reforma extraconstitucional por aplicacién del derecho vigente, llega-
riamos al extremo inaceptable de repudiar la independencia de un Es-
tado nuevo, que se establece por acto de separacién (la independencia
de Panama de Colombia, por ejemplo, en 1903), porque violenta el
orden constitucional del viejo Estado.

El referéndum popular de abril de 1983, que aprobé con mayoria lu-
josa el Pliego de Reformas Constitucionales, legitimé todos los actos
anteriores (designacién de la Comisién, acuerdo final sobre el Pliego de
Reformas, convocatoria al referéndum) y todos los actos posteriores que
se derivaron de las reformas.

25 Hans, Kelsen, Teoria general del Estado (trad. de Luis Legaz Lacambra), Méxi-
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En Panama se han dado, igualmente, actos constitucionales con pre-
tensiones de validez, que no han sido acatados, ni por las autoridades,
ni por los ciudadanos, quedando sin virtualidad juridica de ninguna
clase. Tal fue la resolucion de la Asamblea Nacional de 1948 (habia
sido la Asamblea Constituyente de 1945-1946, convertida en ordinaria
por la Constitucién de 1946), que pretendio reasumir sus funciones cons-
titucionales o constituyentes; nombré un presidente provisional y le dio
posesion. Sin embargo, ese mismo dia la tentativa de acto originario
constitucional quedé convertida en una especie de golpe parlamentario
frustrado, porque las autoridades no lo acataron, ni él tuvo fuerza ni
aceptaciéon para imponerse, y a los pocos dias fue declarado inconstitu-
cional por la Corte Suprema de Justicia.

4. El contenido de las reformas aprobadas

Tan extensa fue la reforma constitucional de 1983, que sustituy6 los
titulos V, VI 'y VII de la Constitucién de 1972, referidos a los 6rganos
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, por un articulado nuevo. Introdujo un
nuevo titulo de tres capitulos, con el rubro de “Regimenes municipal y
provincial”, porque hubo de alterar radicalmente la materia regulada al
efecto por la Constitucién que se reformaba. En el titulo X, sobre ha-
cienda publica, introdujo un capitulo nuevo, referido al presupuesto ge-
neral del Estado. Establecié una nueva férmula para la cldusula refor-
matoria de la Constitucién, que admite el referéndum popular, para una
reforma constitucional urgente. Incorporé nuevos articulos aislados en
el viejo cuerpo constitucional anterior y reformé otros.

La modificacién de mayor calado fue la del érgano Legislativo, pues
en reemplazo de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregi-
mientos y del Consejo Nacional de Legislacién, la reforma creé una
Asamblea Legislativa, de unos sesenta y tantos miembros, para que cum-
pliera la delicada tarea de emitir la legislacién nacional. Se restablecie-
ron funciones para ese organismo, que la Constitucién de 1972 habia
mitigado o transferido al Ejecutivo. Se delinearon con mayor racionali-
dad las atribuciones de este ultimo, y se cred entre ambos drganos un
sistema de frenos y contrapesos, que tiende a equilibrar el ejercicio de
la funcién publica, en la cima del Estado. Se sefialé un periodo de cinco
afios para el ejercicio de los dos érganos aludidos.

En el o6rgano Judicial, se sustituy6 el nombramiento total de los ma-
gistrados de la Corte Suprema, previsto por la Constitucién de 1972
como un acto unico en el tiempo, llevado a efecto cada diez afios, por
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el sistema de nombramientos escalonados de miembros de esa Corte,
para que fueran designados dos magistrados cada dos afios, por el presi-
dente de la Republica, con aprobacién de la Asamblea Legislativa.

Del articulo 20. de la Constitucién torrijista, se eliminé la frase rela-
tiva a la fuerza publica, que pretendia erigir a ésta en una especie de
superpoder estatal, dentro de la letra de la Constitucién. Y se ubicd ade-
cuadamente a la Guardia Nacional en el engranaje gubernativo, del
modo siguiente:

La Defensa Nacional y la Seguridad Publica corresponden a una
institucién profesional denominada Guardia Nacional, que depen-
derd del Organo Ejecutivo, y cuyas actuaciones se sujetardn a la
Constitucion Nacional y a la Ley. La Guardia Nacional en ningtn
caso intervendrd en politica partidista, salvo la emisién del voto.

Es suficiente el recorrido sintético anterior, para demostrar la exten-
sién y la profundidad juridica formal de las reformas constitucionales

de 1983.

5. Una nueva Constitucion

Lo que hizo la Comisién de Reformas Constitucionales, en el fondo
y en la forma, fue una verdadera labor constituyente, una nueva Cons-
titucién, sin proclamarlo en su texto y sin decirlo por boca de los comi-
sionados, sin las conmociones,. sin las incertidumbres e inestabilidades
que surgen cuando.se elige formalmente una asamblea constituyente
para que redacte una “nueva” Constitucién, que jamds lo serd en todo
su contenido. ‘ ‘

.No existe, en puridad, salvo en €l caso de la creacién de un Estado
socialista, una Constitucién totalmente nueva. Lo que formalmente hace
una nueva Constitucién es reproducir una serie de normas de la ante-
rior o anteriores constituciones, acompafidndola de otra serie de nuevas
disposiciones constitucionales. Limitandonos al caso de Panamd, diremos
que la Constitucién de 1941 tuvo mucho de la carta de 1904; la de 1946,
recogi6é buena parte de la de 1941, y la Constitucién torrijista de 1972
se integra, por lo menos, con la mitad de la carta politica de 1946.

Una reforma constitucional no es, generalmente, una nueva Constitu-
cién, en el significado juridico de esta ultima {rase; pero, si la reforma
es lo suficientemente extensa y profunda, aunque no afecte partes de la
vieja Constitucién, y aunque el texto constitucional no diga taxativa-
mente Qg f R, e . S P R e Tl i 32 g forma ex-
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tensa y profunda, como decimos, viene a erigirse en una Constitucién
nueva, tanto en el fondo como en la forma.

En 1983, se reformaron no pocos articulos de la Constitucién de 1972;
se eliminaron titulos enteros y se introdujeron numerosos articulos nue-
vos. La reforma constitucional elaboré unos ciento cincuenta articulos,
entre nuevos y reformados; pero dejé intacta toda una serie de disposi-
ciones de la carta de 1972. Era imperioso que, de aprobarse el Pliego
de Reformas, se refundieran las “nuevas” disposiciones, con las “viejas”,
que no habian sufrido alteracién alguna, pero que necesariamente iban
a variar de ntimero, en la inevitable refundicién, en el inevitable texto
refundido. ‘

El mismo Pliego de Reformas Constitucionales se hizo cargo de este
aspecto formal, en el inciso 14 de sus normas transitorias, que dice:

En vista de que las presentes reformas constitucionales modifican
y eliminan articulos de la Constitucién de 1972, e introducen en
ella articulos nuevos, quedando articulos sin modificar, se faculta
al Organo Ejecutivo, para que, de ser aprobadas estas reformas
- constitucionales, elabore una ordenacién sistematica de las dispo-
siciones no reformadas y de las nuevas disposiciones en forma de
texto #nico, que tenga una numeracién corrida de articulos, co-
menzando con el nimero uno, con las debidas menciones de ar-
‘ticulos puestas en orden, y que publique ese texto unico en la
* Gaceta Oficial, ennr el término de veinte dias, contados a partir de
la fecha en que el Tribunal Electoral dé a conocer el resultado
del referéndum. El mismo texto unico se publicard en folleto ‘de
edicién oficial, para los fines de amplia difusién.

En ese texto refundido las disposiciones intocadas de la Constitucion
de 1972 y las disposiciones contenidas 'en las reformas constitucionales,
ya‘'no figuran con su numeracién primitiva, sino con nuevos nimeros.

Por su contenido y por su forma, ese texto refundido vino a ser, en
realidad, la nueva Constitucién de 1983, aunque en la Gaceta Oficial se
le di6 el largo nombre de “Constitucién Politica de la Republica de
Panamd de 1972, Reformada por los Actos Reformatorios de 1978 y por
el Acto Constitucional de 1983”.

“Algunos juristas panameifios ya utilizan abiertamente el nombre de
Constitucién de 1983, pero hay sentencias de la Corte Suprema de Jus-
ticia que se refieren a la Constitucién de 1972, modificada por las refor-
mas’ constitucionales de 1983, circunloquio para el cual no milita nin-
guna razén juridica, porque las disposiciones que se citan ya no tienen
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el numero, ni la letra muchas veces, y menos el espiritu de la Constitu-
cién superada de 1972,

6. Constitucion y realidad militar

Como desde 1978 se habia introducido la reforma constitucional sobre
la eleccién directa del presidente de la Repiblica para 1984; como las
reformas de 1983 ratificaron esa fecha de elecci6n, la nueva carta politica
de 1983 iba a experimentar su inicial prueba de fuego en las elecciones
generales de mayo de 1984, en las que debian elegirse presidente y vice-
presidentes de la Republica, legisladores de la Asamblea Legislativa, al-
caldes de distrito y representantes de corregimientos. Nadie se hacia de-
masiadas ilusiones entorno a la pureza de tales comicios; pero muchos
sectores estaban dispuestos a dar la batalla.

Desde 1978, el general Torrijos habia fundado el Partido Revolucio-
nario Democritico (PRD), como brazo electoral de su dictadura consti-
tucionalizada en 1972, para que participara en la eleccion presidencial
de 1984. Es inveterada la practica de las martingalas, cubileteos y fraudes
electorales en la historia politica de América Latina y de Panamé. La
muerte inesperada del general Torrijos, en julio de 1981, no cancel6 la
dictadura militar, sino que produjo s6lo un cambio de nombres en
la cipula militar y en la cipula civil del régimen. El teniente coronel
Florencio Flores, que le seguia en turno, pas6 a la Comandancia de la
Guardia Nacional; pero sus compafieros del Estado Mayor, conociéndolo
como militar anodino, dedicado al fomento del deporte, lo declararon
jubilado y pocos meses antes del primer aniversario de la muerte de
Torrijos fue reemplazado por el general Rubén D. Paredes.

El 30 de julio, cuando el Partido Revolucionario Democritico (PRD)
acababa de escenificar un acto de masas ante el mausoleo de Torrijos,
Paredes comparecia ante la televisién, anunciaba la renuncia del presi-
dente Royo, la posesion del vicepresidente Ricardo de la Espriella y una
serie de medidas de rectificacién politica, a que ya nos hemos referido,
entre las cuales estaba la reforma constitucional.

La crisis de la dictadura torrijista, agudizada tras la desaparicién de
su “jefe mdximo”, obligé al Estado Mayor de la Guardia Nacional a
continuar la estrategia de concesiones politicas iniciada por Torrijos en
1978, y Paredes fue el escogido para liderizarlas y empuiiar el bastéon de
mando con su candidatura presidencial en la eleccién de mayo de 1984.
Cumplidas las reformas constitucionales, un afio después de anunciadas
éstas en julio y agosto de 1982, el general Paredes, a quien habia llegado
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la fecha de jubilacién, se separaba de la jefatura de la Guardia Nacional
el 12 de agosto de 1983 y anunciaba su candidatura, con el apoyo de
varios partidos adictos al gobierno, que piblicamente entraron en con-
versaciones con él.

A fines de 1983, el electorado comenzaba a polarizarse en dos bandos,
pues el viejo lider carismitico Arnulfo Arias, derrocado en 1968 por la
‘Guardia Nacional, exiliado en Miami hasta 1978, habia inscrito masiva-
mente el Partido Panameiiista Auténtico, y se perfilaba como un fuerte
candidato oposicionista. Entre tanto, era publico que el Estado Mayor
de la Guardia Nacional buscaba un candidato que aglutinara las fuerzas
gubernamentales, y lo encontré en la persona de Nicolds Ardito Barlet-
ta, ex ministro de Planificacién de Torrijos y uno de los vicepresidentes
latinoamericanos del Banco Mundial, en ese entonces. Declaraciones pii-
blicas del comandante Noriega hacian pensar que la Guardia vefa en
Barletta un presidente que ayudaria a sortear la gran crisis econémica,
fiscal e institucional que predominaba en la Repiblica, descontados sus
vinculos directos con el mundo oficial y financiero de Washington.

Barletta fue postulado por el Partido Revolucionario Democritico,
grupo fuertemente enlazado con la Guardia Nacional y con todo el go-
bierno, y por otros partidos de menor fuerza que nacieron, mis o menos,
entre 1980 y 1982, al impulso de apoyos oficialistas.

Toda la maquinaria oficial, incluso el apoyo econémico de ésta, y toda
la influencia de la Guardia Nacional, se inclinaron a favor de Barletta,
mientras que Arnuilfo Arias y los partidos de oposicién procuraban que
sus partidarios pudieran llegar a las urnas. Las elecciones se llevaron a
efecto en mayo de 1984, bajo un control muy firme de la Guardia Na-
cional. Al dia siguiente de la eleccién, un fuerte contingente de mani-
festantes que favorecian a Arnulfo Arias fue disuelto mediante el uso
de la fuerza armada, por un cuerpo paramilitar, en el ‘mismo sitio en
que la Junta Nacional de Escrutinios comenzaba sus funciones. Hubo un
muerto y numerosos heridos. Los incidentes dilatorios habidos en esa
Junta, obligaron a trasladar el escrutinio presidencial a manos del Tri-
bunal Electoral, que después de largos dias proclamé, por mayoria sim-
ple de sus tres miembros, el triunfo de Barletta, por escasos mil setecien-
tos votos, de un total de unos ochocientos mil sufragantes.

A mis de todas las presiones y maniobras de los elementos oficialistas,
hubo fraudes consistentes en alteraciones notorias de actas en secciones
enteras del pais. Ni la eleccion, ni el escrutinio fueron imparciales, y
los fraudes ocurridos permitieron el desenlace electoral indicado.

La necesidad del pago de la deuda externa, que pasaba de los cuatro
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mil millones de ddlares; las medidas de austeridad propuestas por el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, a fin de sanear
el fisco panameiio, y otras situaciones criticas locales culminaron en un
desacuerdo constante entre el presidente Barletta y el Estado Mayor de
la Guardia Nacional, que terminé aproximadamente un mes antes
de que el presidente cumpliera su primer afio de gobierno. Entré a su-
cederle el primer vicepresidente, sefior Eric A. Delvalle, quien desde un
principio debié hacerle frente a numerosos problemas gubernamentales.

Cualquiera sea la suerte del presidente Delvalle, lo cierto es que a
medida que se acercan los meses preeleccionarios, para la sucesién presi-
dencial de mayo de 1989, se evidencia que la Guardia Nacional seguira
vigilando atentamente los cuadros gubernamentales y prepardndose para
las elecciones generales venideras.

Este recuento un tanto anecdotico de los sucesos politico-gubernamen-
tales panameiios, desde comienzos de 1984 hasta el presente, pasando
por la eleccién y renuncia del presidente Nicolds Ardito Barletta, de:
muestra que la Guardia Nacional, directa. o indirectamente, ejerce el
control del gobierno, y que las normas politicas de la Constitucién de
1983 sélo se cumplen en apariencia, en lo externo, porque el régimen
ha continuado con la dualidad entre el poder real y el poder formal,
que funcionan, este tltimo, en la superficie, con participacién de los
elementos civiles, y el primero, como verdad esencial, por mandato de
los militares.

No pudo cumplirse el plan del general Paredes, quien desde su puesto
de comandante de la Guardia Nacional anunciaba el 5 de agosto de
1982, refiriéndose a la democratizacién, que “la esencia de ella consis_te
en que el poder real que aun estd en la Comandancia de la Guardia Na-
cional, va rumbo cada vez mds cerca hacia el Palacio de las Garzas” (es
decir, la presidencia de la Republica).

A pesar de que Rubén D. Paredes pudo actuar bajo el estimulo de
intereses subjetivos, el resultado general fue el de que a él se debié, prin-
cipalmente, la reforma constitucional que se ha convertido en la Consti-
tucién de 1983, y ese mérito histérico, cualesquiera hayan sido y sean
las vicisitudes del ayer inmediato, del presente y del futuro préximo, no
se le puede regatear. '

Utilizando la aguda y perspicaz clasificacién ontoldgica de las consti-
tuciones, debida a Karl Loewenstein,?* podemos afirmar que la Consti-
tucién de 1972, hecha a la medida del poder autocritico de Omar To-

26 Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ediciones Ariel, 1964, pp. 216 y ss.
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rrijos, fue una Constitucién semdntica, al haber formalizado la realidad
de la situacién existente en cuanto al ejercicio del poder politico, que
detentaba Torrijos desde 1969, con apoyo del aparato coactivo del Es-
tado. La supeditacién de los 6rganos del Estado a la fuerza publica y la
condicion de lider maximo que esa Constitucién conferia a Torrijos,
mediante un conjunto de funciones especificas e importantes, dan la
ténica semdntica de la carta politica, que fue acomodada expresa e im-
plicitamente al ejercicio tirdnico de un poder personal.

Siguiendo a Loewenstein, la Constitucién de 1983, con sus institucio-
nes formalmente democriticas, es una Constitucion nominal, porque las
condiciones imperantes de ejercicio del poder politico se oponen a que
las normas constitucionales se cumplan en la vida politica prdctica. Es
una Constitucién nominal, porque el poder real sigue en la Comandan-
cia de la Guardia Nacional (hoy denominada Fuerzas de Defensa) y €l
poder formal habita en el Palacio de las Garzas, en la Presidencia de la
Republica. De una Constitucién autocritica, dictatorial y semdntica, en
1972, pasamos a una Constituciéon democrdtica pero nominal, en 1983.

Consignemos la reflexion final de que los gobiernos oligarquicos, que
hegemonizaron al pais entre 1903 y 1968 con el control econémico y el
fraude electoral, por un lado, y los gobiernos militares que ejerce el po-
der publico sobre €l instrumento de las armas desde hace unos veinte
afios, por la otra parte, son expresiones politicas que se dan en una so-
ciedad de escasa cohesién interna, una sociedad amorfa, que no ha po-
dido generar las fuerzas sociales de rectificacion, que le permitan superar
los problemas nacionales, d4dndoles horizontes de solucién justa y ra-
cional.
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