PARTIDOS POLITICOS Y ELECCIONES
EN PANAMA A PARTIR DE 1968
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1. Introduccion

Desde su fundacién como Estado independiente, en 1803, la Reptblica de Pa-
namid ha tenido cuatro constituciones, aprobadas en los afies de 1904, 1941,
1946 y 1972

Las tres primeras constituciones panameiias del siglo xx aceptaron el siste-
ma democratico, tradicional cn América Latina, de eleccién directa de los érga-
nos ejecutivo y legislativo, con base en la actividad electoral de los partides
politicos gue obtuvieran personeria juridica.

El 11 de octubre de 1968 se produjo un golpe de Estado. que protagonizd la
Guardia Nacional de Panama, en cuya virtud fue derrocado el presidente de
la Repiblica, recién instalado en el poder dias atrés; fue disuelta la Asamblea
Nacional, también recién instalada; fue suspendida parcialmente la Constitu-
cién de 1946 y se decretd la disolucién de los partidos politicos existentes.

El nuevo gobiernc militar se institucionalizd mediante un Estatuto de Go-
bierno Provisional, sin érgano legisiative, y apeld al ejercicio de la funcién co-
rrespondiente,. por Decretos de Gabinete, modalidad gubernamental que rigié
hasta 1972, cuando fue sancienada una nueva constitucién.

Ll propésito del presente estudio consiste en revisar los rasgos sobresalientes
de la situacién legal de los partidos politicos y la actividad electoral en Panama,
desde 1968 hasta la fecha,

11. Periodo del Estatuto de Gobierno Provisional

A partir de 1968, hasta 1972, el gobierno erigido por ¢l golpe de Estado militar
mantuvo un largo interregno de vacio politico-electoral. Disueltos los partidos
politicos, ejerciéndose las funciones ejecutivas y legislativas por una Junta de
Gobierno, creada segin ¢l Estatuto aludido, el régimen imperante no advirtié
Ia necesidad de eleccién alguna, ni wleré ningan tipe de actividad partidista.

Luego del transcurso de tres afios, el gobierno militar decidié superar ¢l ca-
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racter de provisionalidad que en su inicio €l mismo régimen se habia dado, pro-
piciando el trinsito de un gobierno de facto a un gobierno de iurc, mediante
una nueva constitucién, con lo que se abrian limitadamente las compucrtas a
la participacién popular, a nivel acotado de corregimientos, a través de una
asamblea que representara a éstos en la aprobacién de la nueva carta politica.
Dicho plan fue anunciado el 11 de octubre de 1971, al cumplirse fos tres prime-
ros afios de lo que el propio régimen denominaba “revolucién™, y en los meses
siguientes se llevé a cabo el cambio institucional de referencia,

1. Eleccion de la Asamblea Constituyente

En sus afios iniciales, el régimen militar opté por algunas expresiones de popu-
lismo, y al preparar la eleccién de una Asamblea Constituyente tuvo a bien inte-
grarla con “representantes de Corregimientos”, es decir, con base en la mas re-
ducida y artificial divisidn politica-administrativa del territorio nacional: el
corregimiento. l.a nueva Asamblea Constituyente tendria 503 miembros, que
era el nimero de corregimientos en que se dividia el pais.

Los Decretos reglamentarios de la eleccién para miembros de la Asamblea
Constituyente no aceptaron ni la formaciéon de nuevos partidos politicos, ni la
vigencia de los partidos que existian en 1968, y sélo permitieron la postulacion
de candidaturas individuales en cada corregimiento. Como el requisito esencial
de la candidatura se hizo consistir en haber residido en el corregimiento durante
el afio anterior a la eleccidn, la gran mayoria de los corregimientos, que era de
marcadas caracteristicas rurales, tha a elegir un crecide nlmero de constituyentes
de muy escaso nivel cultural, facilmente manejables por el gobierno, que le pre-
sentd a la Asamblea un proyecto de constitucidn, para que lo aprobara en el
lapso de un mes.

El rigido control politico ejercido por el gobierno militar no era compatible
con la actividad normal de partides politicos, y debide a ello, estos no fueron
admitidos como vehiculos de expresién de la voluntad popular, en la eleccién
de la Asamblea Constituyente,

Por otro lado. al aprobar la comstitucién, la Asamblea Constituyente se con-
virtié, por ministerio de una de sus disposiciones transitorias, en Asamblea Na-
cional de Representantes de Corregimientos, por el periodo constitucional de
seis afios. Ademds, otra norma transitoria de la constitucién confirié al general
Omar Torrijos, comandante en jefe de la Guardia Nacional, el titulo de “Lider
Miéximo de la Revolucién panamefiz®™ v le asigné las principales funciones del
organo ejecutivo, también por el periodo de seis afios, sin prescindir del todo
de la figura de! presidente de la Repiblica.

Estas normas transitorias privaban al pals de toda posibilidad de elecciones
populares en el lapso de seis anos (1972-1978).

IV. Rasgos del sistema politico-electoral de la nueva constitucicn

La Carta politica que rige en Panamil desde el 11 de octubre de 1972 cre6 mo-
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dalidades especiales en la estructura de los érganos ejecutivo y legislativo, v a
la vez establecié ciertas bases para la actividad politica ciudadana, que interesa
puntualizar,

a) Ll érgano ejecutivo. Fl texto original del articulo 157 de la nueva consti-
tucién colocd la designacién del presidente y del vicepresidente de la Repuabli-
ca, en la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos, asigndndoles
un periodo de seis afios. Esta designacion la haria la Asamblea el dia de su ins-
talacidn, segin ¢l articulo 143 constitucienal, y para ello, el 11 de octubre de
1972, fecha inicial de vigencia de la nueva Carta, la Asarnblea efectud los nom-
hramientos correspondientes. Ya hemos dicho que las principales funciones del
drgano ejecutivo, sin embargo, serian ejercidas por el general Torrijos, con-
forme a mandato de una de las disposiciones transitorias constitucionales.

DNe este mado, se hacia a un lado la eleccién popular directa del presidente vy
vicepresidente de la Repliblica, para somcterla a una suerte de eleccién de se-
gundo grado.

El costo politico d Ja aprobacién de la nueva Carta, con los poderes emnimo-
dos para el general Torrijos, y la designacién de presidente de la Reptblica por
recomendacién de éste a los 503 “representantes de corregimientos”, fue el de la
conversidn de la Asamblea Constituyente en Asamblea Nacional de Represen-
tantes de Corregimientos, por seis afios,

by El érganc legislative. La Carta de 1972 acogid el métado de eleccién di-
recta de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos, que habia
funcionade para elegir a la Constituyente. Pero como ésta se transformé en Asam-
blea Nacional de Representantes de Corregimientos por el lapso de seis afios
(hasta 1978), no quedaba en perspectiva inmediata una nueva eleccién de ecse
organismo,

Cabe apuntar que las sesiones de la mencionada Asamblea, segtn las férmu-
las constitucionales, sélo se darian por un mes al afio, dadas las limitadisimas
funciones legislativas acordadas a ella. La constitucién encargada de la aproba-
cién ordinaria de las leyes a un Consejo Nacional de Legislacion, que conforme
al articulo 146 de la Carta, quedaba integrado por el presidentc de la Repablica,
los ministros de Estado, el presidente de la Asamblea y los miembros de una Co-
misién de Legislacién, escogidos por el 6rgano ejecutivo. En pocas palabras, el
Consejo Nacional de Legislacién era una simple extensién de este (ltimo,

c) Los derechos politicos. En la Constitucién de 1972, el titulo v, formado
por 11 articulos, se refiere a los “derechos politicos”. Como en muchas constitu-
ciones, se reconoce ¢l derecho y el deber del sufragio, el cual se declara “libre
y univrsal, directo o indirecto, igual y secreto”; se anuncia que la Jey “regulard
la formacién, funcionamiento y subsistencia de los partidos politicos”; se crea un
Tribunal Electoral de tres magistrados, etcétera, etcétera,

En razén de que el periodo del érganc ejecutivo vy de la Asamblea Nacional
de Representantes, era de seis afios {1972-1978), no habria ocasién préxima
para que tuviera lugar ninguna eleccién. El vacio politico-clectoral a que hemos
aludido era perfecio, y funcionaria entre 1968 y 1978.
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V. Caracteres del vacio politico

El gobierno militar que imperaba desde 1968, habja controlado todos los medios
de comunicacién social, y estos no podian ser cauce para una opinién piblica
activa, La (Onica eleccién popular que el régimen habia permitido era la de la
Asamblea Constituyente, pero sin intervencién de partidos politicos. Y solo hacia
1978 se perfilaba la posibilidad concreta de otra eleccién popular.

Sin embargo, ese vacio politico-electoral no sélo era la obra del gobierno de
dictadura militar que prevalecia, sino también producto de ia falta de militancia
de los partidos politicos existentes en 1968, a la hora del golpe de Estado poli-
cial. Tales partidos estaban atravesando por una honda crisis, con metivo de las
recurrentes elecciones presidenciales de 1952, 1956, 1960, 1964 y 1968. Se trata-
ba de facciones simplemente electoreras, sin raigambre popular, en su mayor
parte, v sin sustancia ideoldgica. Y ni siquiera aquellos partidos de mayor arras-
tre de masas, como el Partido Liberal y ¢! Partido Panamefiita, se sustentaban
en una estructura orginica, ni en principios ideolégicos, ni en una militancia
permanente de cuadro y de afiliados.

Tan aguda Hegé a ser la crisis de los partidos oligdrquicos y electoreros, que la
misma condujo al desenlace del golpe militar, en que el gobierno fue a dar a
manos de militares ubicados en la clase media. A esos partidos no les quedd mas
recurso que el de resignarse a la pérdida definitiva del poder, y a su desaparicién
silenciosa,

VI. El Tratado del Canal y la ruptura del vacio politico

Inesperadamente. el nuevo gobierno del presidente Jimmy Carter, posesionado
en enero de 1977, se dispuso a concluir las prolongadas negociaciones para un
nuevo Tratado del Canal, y en septiembre de 1977 se firmd éste,

El gobierno de los militares ya estaba dando pruebas elocuentes de su des-
gaste, Era un secreto a voces, a principios de 1977, que una fuerte animadver-
versién al gobierno recorria todas las capas sociales del pueblo panamefio. Co-
mo una disposicién transitoria constitucional establecia que cualquier nuevo Tra-
tado sobre la via intermarina debia someterse a plebiscito nacional {una férmu-
la populista del régimen}, el gobierno se vio constreflido a flexibilizar el rigido
contro] politico con que dominaba al pais, a fin de que esa consulta popular tu-
viera visos democriticos. Incluso el presidente Carter y varios congresistas nor-
teamericanos recomendaron al gobierno militar panamefioc que garantizara un
plebiscito imparcial. Todas las causas anotadas obligaron a cierta apertura de-
mocratica, por parte del régimen, que ya no pudo continuar gobernando en la
misma forma dictatorial que habia mantenido por una larga década.

Fue necesario someter el Tratado del Canal a votacién del pueblo panamefo,
por medio del plebiscito nacional, a fines de octubre de 1977, y tal convocatoria
operé como seiial para que comenzara a expresarse el gran descontento popular
con respecto al gobierno.

A pesar de que los grupos directivos de los antiguos partidos politicos se reu-
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nieron para decidir sobre su intervencién en el gran debate espontineo que se
estaba produciendo en tormo al Tratado, no hubo ninguna participacién organi-
ca de esos partidos en el plebiscito, porque en realidad habjan dejado de existir.

Pero la coyuntura del plebiscito dio ocasién para que se iniciara una fuerte
corriente de opinién piblica que hizo la critica general de los diez Gltimos afios
de gobierno, y del Tratado se pasé a censurar abiertamente al régimen castrense.

Al ratificar el Senado norteamericano el nueve Tratado del Canal, en abril de
1978, el mismo gobierno panamefio dio sintimas de admitir su propio descré-
dito; aceptd el retorno al pais de varias decenas de panamefios que habia de-
portado o que estaban asilados y se comprometidé a dictar una ley reglamenta-
ria del funcionamiento de los partidos politicos.

De tal manera se rompié el vacio politico-electoral existente desde 1968, y el
gobierno opté por introducir algunos cambios en la constitucién, intentando
conjurar la creciente oposicién que estaba en marcha, una de cuyas reclamacio-
nes consistia en la convocatoria a una Asamblea Constituyente libremncente esco-
gida,

VI. La reforme constitucional

En septiembre de 1978, el Conscjo Nacional de Legislacion propuso a la Asam-
blea Nacional de Representantes de Corregimientos Ia moedificacién de unos
treinta articulos de la constitucién, referidos en su mayoria a los érganos eje-
cutivo y legislativo. En sesiones extraordinarias, la Asamblea aprobé ia refor-
ma constitucional, el 5 de octubre de 1978, y cuando entré en funciones la
Asamblea recién electa para el periodo de 1978 a 1984, fucron ratificadas las
reformas constitucionales, el 25 de octubre de 1978.

Con respecto al érgano ejecutivo, el cambio de fondo consistia en que la elec-
cién de presidente y vicepresidente de la Repiblica fuera por “sufragio popular
directo y por mayoria de votos para un periodo de seis afios” (articulo 157).

El 11 de octubre de 1978, la Asamblea Nacional de Representantes de Co-
rrgimientos electa en agosto entré en funciones y designd presidente y vicepre-
sidente de la Repiiblica, para un periodo de seis afios, segin el texto original de
la Constitucién de 1972, puesto que atn la reforma no habia sido ratificada, y
lo fue dias después, el 25 de octubre. Era la segunda ocasién en que se cumplia
la eleccién indirecta del érgano ejecutivo. En tal forma, el cambio constitucio-
nal aprobado a fines de octubre de 1978, se cumpliria seis afios despuds, o sea
cn 1984

No es exagerado afirmar que el método de eleccién indirecta del presidente y
vicepresidente habia sido objeto de las mds severas criticas, y al mismo gobier-
no se habian visto en dificultades para lograr que una mayoria de los 505 re-
presentantes aceptara la designaciéon de las personas que 1972 y 1978 el go-
bierno recomendé para tales posiciones, De ahi que se decidiera volver a la
eleccidn directa del drgano ejecutivo, para 1984, lo que dilataba al maximo el
ejercicio indisputade del poder, por quienes lo cjercian desde 1968,

El segundo cambio de importancia en la reforma constitucional estaba circuns-
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crito al organismo de aprobacion de las leyes, el denominado Consejo Nacional
de Legislacién, que el texto original de Ja Carta politica de 1972 dejaba en ma-
nos del érgano ejecutive, porque éste formaba parte de aquél y designaba, ade-
mas, los miembros de la Comisidn de Legislacion, también integrante de! Con-
sejo Nacional legislativo.

La reforma ideé un Consejo Nacional de Legislacién cuya mayoria (38 miem-
Lros) emanaba de la Asamblea de Representantes de Corregimientos (debian
ser miembros de ella), y una minoria de 19 miembros escogidos por eleccion
popular directa, en las diversas provincias, El Consejo Nacional de Legislacién
iniciaria sus funciones inmediatamente, a partir de octubre de 1978, con sus 38
miembros, y en septiembre de 1980 se haria la eleccién para miembros provin-
ciales electos popularmente,

Esta eleccion préxima de 19 miembros del organismo legislativo, también era
una concesién a las oposiciones y criticas que se venian formulando al sistema
de legisiacidn,

En conjunto, la reforma constitucional era la respuesta que el gobierno daba
a una opinién publica que le era adversa y que comenzé a manifestarse tan pron-
to como el plebiscito sobre ¢l Tratado del Canal resquebrajé el dominio dicta-
torial que mantuvo el gobierno. Por esta via, se trataba de continuar el ejerci-
cio del poder, por parte de la Guardia Nacional, en un contexto menos rigido,
a fin de evitar ¢l surgimiento de una crisis politica, como consecuencia de pre-
sioncs populares que podrian hacerse incontenibles.

VIII. Segunda eleccidn de la Asamblea de Representantes

Hemos aludido, en la seccién anterior, a la eleccién de miembros de la Asam-
blea Nacional de Representantes de Corregimientos, que tuvo lugar en el mes
de agosto de 1978, En la reforma constitucional, el gobierno hizo caso omiso de
las objeciones que la opinién piblica formulaba constantemnente en contra
de los “503 representantes”. El mismo nlmero de personas integrantes de este
organismo; su eleccidén limitada a habitantes de cada corregimiento; la practica
de caciquismo generada en seis afios de experiencia de la Asamblea de Represen-
tantes; sus escasas funciones principales durante un mes de sesiones al afio, jus-
tificaban la eliminacién de ella. Pero como constituia el tnico soporte popular
del régimen, con todas sus virtudes v con todos sus vicios, se consider preferible
mantener su existencia, pero sustrayéndole la eleccién de presidente y vicepre-
sidente,

La segunda elecciéon de miembros de ia Asamblea Nacional de Representantes
de Corregimientos no llevé a las numerosas curules a mejores elementos, desde
un punto de vista general, que los electos en 1972, Dicha segunda eleccién tam-
bién se hizo sin intervencion de partidos politicos, pues la anunciada nueva ley
electoral no se habia aprobado atin.
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IX. La nucva ley de partidos politicos

Asi como el gobierno militar estimé necesario satisfacer la necesidad de ejerci-
cio del poder con una constitucién que tuviera las instituciones, los mecanis-
mos y las modalidades que constan en la Carta de 1972, asimismo decidio con-
ducir la politica nacional con aceptacién de partidos politicos, uno de los cuales
seria, desde luego, el partido de quienes detentaban el poder, a mis de cuales-
quiera otros que pudieran organizarse,

A ta] efecto se dictd la Ley No. 81, de 5 de octubre de 1978, del Consejo Na-
cional de Legislacidn, que en 42 articulos reglamenta bésicamente la materia.

Las disposiciones de la ley son bastante esquemdticas, pero configuran sufi-
cientemente la personeria juridica de los partides politicos, El principal requisito
legal es €l de la inscripcién de un minimo de treinta mil adherentes, para la exis-
tencia del partido politico, el que también debera obtener un minimo del cinco
por ciento del electorado en toda eleccién popular directa para presidente de la
Repiiblica, comoe exigencia de continuidad de su personeria.

Por Decreto No. 195, de 18 de diciembre de 1978, el Tribunal Electoral re-
ylament$ la ley de los partidos politicos, dado que las normas constitucionales
le adscriben a dicho Tribunal la facultad reglamentaria en la materia electoral.

De esta forma quedaron establecidas las bases legales de la formacién y fun-
cionamiento de los partidos politicos,

X. Los nuevos partidos politicos

A la usanza de muchos paises latinoamericanos, la maquinaria estatal fue pues-
ta al servicio de la organizacion del Partido Revolucionario Democritico (PRD),
a fin de cumplir la cuota de inscripcién de treinta mil adherentes. Su plana ma-
yor y sus cuadros se reclutaron en los predios de la burocracia oficial, Fue el pri-
mer partido que se inscribié y legaliz6 en 1979,

Los varios grupos de Partido Liberal no se ponian de acuerdo, para la reins-
cripcion, Algunos opinaban que toda la actividad politica debia dirigirse a pre-
sionar la convocatoria de una Asamblea Constituyente, y que la dedicacion al
legalismo partidista les apartaria de esa meta. Otros grupos liberales propugna-
ban por la inscripcién. Tal diferencia se mantuvo y varias fracciones liberales
solicitaron oficialmente la inscripcién del Partido Liberal, registrando la cuota
legal de adherentes y llegando a la legalizacién del Partido.

El tercer grupo que se apresté a la inscripcion de un partido fue el denomi-
nado Frente Amplio Popular, que integraron varios técnicos y profesionales del
gobierno, para apoyar la votacién en favor del Tratado del Canal, cuando el
plebiscito de 1977, Se temija que Gnicamente los sectores gobiernistas estrian dis-
puestos a la inscripcién de partidos, porque muchos elementos contrarios al go-
bierno habian manifestade su desconfianza en la imparcialidad de los gobernan-
tes. A fin de que por lo menos se legalizaran dos partidos, €] Frente Amplio Po-
pular abrié su inscripcion como partido politico y llené todos los requisitos le-
gales. Es sabido que el Partido Frente Aniplio Popular (FRAMPO). gira en tor-
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no al gobierno y parece muy dudoso su destino como agrupacién politica.

La desconfianza a que hemos aludido ha motivado que varios grupos politi-
cos, que en su mayorfa eran partidos hasta 1968, se hayan aglutinado en el Fren-
te Nacional de Oposicion (FRENO), absteniéndose de todo esfuerzo por inscri-
birse como partidos legales, aunque tienen los adherentes para hacetlo, en la ma-
yor parte de los casos. Estas agrupaciones son el Partido Panamefiista, el Partido
Liberal Nacional, el Movimiento de Liberacién Nacional, el Partido Acci6n
Popular, el Tercer Partido Nacionalista, el Partido Republicano y el Partido La-
borista Agrario, Esta alianza es bastantie heterogénea, y en ella militan ardientes
partidarios de lucha civica por una Asamblea Constituyente, ast como politicos
que esperan una crisis interna que conduzca a la caida del gobierno, u otras
perspectivas menos espectaculares,

Al aproximarse la fecha de la eleccién de los 19 representantes provinciales
que completaran el Consejo Nacional de Legislacidn, los oposicionistas debatie-
ron entre ellos si participaban o no en ese torneo del mes de septiembre veni-
dero. Casi todos los grupos decidieron mantenerse diverciados de esa eleccién,
primero porque no tienen mayor interés en formar una minoria que califican de
“estéril”, v segundo porque se abroquelan en sus cargos de parcialidad guberna-
mental.

La reciente ley reglamentaria de la eleccidn de representantes provinciales
para el Consejo Nacional de Legislacién ha permitido, a mis de las candidatu-
ras de partidos y de las candidaturas individuales independientes, las candida-
turas de los partidos politicos en formacién, como un estimulo para que los gru-
pos oposicionistas iniciaran sus inscripciones como partidos y para que intervi-
nieran en Ia mencionada eleccién, Unicamente el Partido Demdcrata Cristiano,
un pequefio grupo militante en la politica panamefia desde la década del sesen-
ta, ha optado por desligarse del Frente Nacional de Oposicién, solicitar su ins-
cripcién como partido y postular candidatos para eleccién del 28 de septiembre
proximo.

Lo que puede afirmarse, en general, sobre los nuevos partidos politicos es que
no se vislumbra en ninguno de eflos una militancia, un contenido ideolégico y un
liderazgo que los aparte de los caminos trillados de la politica panamefia.
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