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1. InTRODUCCION

El mundo moderno vive, en la gran mayoria de los paises, bajo la
égida juridica del constitucionalismo. Salve muy raras excepciones,
la organizacién estatal que inauguré Estados Unidos independizados
en América y la Francia revolucionaria en Europa, a fines del siglo
XVII, ha servido de modelo juridico a los Estados que pueblan la
geografia terrestre y que tienen un documento estructural y princi-
pista, de forma escrita, que denominamos Constitucion.

De las constituciones iniciales, a las de las postrimerias del siglo
XX, se ha dado una profunda evolucién, en el lapso vertiginoso de
los ultimos doscientos afios. Todo €l siglo XIX estuvo dominado por
¢l constitucionalismo individualista, pero las complejidades de la so-
ciedad capitalista condujeron, por un lado, al constitucionalismo
social, y por el otro, al constitucionalismo socialista, desde la eclosion
trdgica de la Primera Guerra Mundial, acaecida al comienzo de la
centuria presente.

Llama poderosamente la atencién el hecho de que la estructura
formal del Estado, a través de toda la evolucién y la revolucién del
constitucionalismo, hubiera mantenido casi incélume, al menos en
esencia, la fricotomia de los 6rganos estatales (Legislativo, Ejecutivo
y Judicial), que fue establecida por el ascenso de la burguesia al po-
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der politico, bajo las inspiraciones democraticas de sus grandes ided-
logos, como Locke, Rousseau y Montesquieu.

Nada extraiia, entonces, que las prestigiosas instituciones organi-
zadoras del I'V Congreso Iberoamericano dz Derecho Constitucional
hubieran propuesto, al lado de otros temas fundamentales, los del
presidencialismo y del parlamentarismo, en el marco del derecho
de nuestros paises iberoamericanos.

Numerosos angulos, de capital interés, presentan ambos temas.
Para nuestro propésito nos basta utilizar un enfoque genérico de uno
de ellos (presidencialismo), como conducto por medio del cual se
cumple la funcién del ejercicio del poder politico en América Latina.
Por lo mismo, al reflexionar en la praxis de ese poder, advertimos
que resuitaba indispensable enjuiciar el rol que en la dura realidad
del poder politico latinoamericano han tenido los ejércitos. Este tl-
timo enfoque arrastra muchos elementos nacionales diversos, que el
autor domina poco, y que, ademds, estan signados por una fuerte
caracterizacién polémica, en la que evitamos adentrarnos. A ello se
debe que limitaramos este esfuerzo intelectual al caso panamefio, que
es el de una de las tantas nacionalidades latinoamericanas.

No es, precisamente, uno de los més trascendentes, pero a més de
ser el que mejor conocemos, puede brindar a los constitucionalistas
autorizados algunas referencias ttiles para una tipologia iberoame-
ricana del tema, al que entramos, dentro del limite expuesto.

No obstante el estricto marco juridico en que deliberadamente ha-
bremos de mantener nuestro enjuiciamiento, la naturaleza del tema
(el ejercicio del poder politico) y su encuadramiento histérico nos
imponen una serie de referencias a inevitables aspectos de Ia politica
panamefia. Mas lo hacemos con la indispensable objetividad propia
del examen juridico, sin inclinaciones favorables o de rechazo.
Ademis, la nota histérica la circunscribimos a lo llanamente ne-
cesario.

También hubimos de considerar que no procedia acudir al acos-
tumbrado aparato de citas, dado que nuestro interés esencial se cen-
traba en presentar comparativamente, segun las Constituciones pa-
namefas, lo que ha sido el presidencialismo clasico, frente a la
estructura juridica de la dictadura militar y su funcionamiento.



PRESIDENCIA, PARLAMENTO Y DICTADURA MILITAR 585

II. BREVE REFERENCIA A LA TEORIA CONSTITUCIONAL
DE LOS TRES ORGANOS ESTATALES

Hubo constitucionalistas clasicos que, advirtiendo el papel funda-
mental de los 6rganos del Estado, llegaron a una identificacidn insu-
perable entre ellos y éste. Basta recordar que Georg Jellinek expuso
que “el Estado sélo puede existir mediante sus érganos. Si se eliminan
éstos, no nos queda el Estado como titular de ellos, sino que nos
resta, juridicamente, la nada”.*

La Constitucién norteamericana de 1787 y la Francia revolucio-
naria de fines del XVIII dieron inicio al predominio universal del
ejercicio del poder publico mediante la actuacién de tres poderes u
organos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En el origen de este movi-
miento juridico, los tedricos del constitucionalismo se refirieren a
una separacion entre los tres oOrganos (Montesquieu), conforme
a la cual le pouvoir arréte le pouvoir, o por lo menos se establece
entre los 6rganos un rejuego de checks and balances.

Pero un mayor peso en el gobierno, por parte del Ejecutivo, o del
presidente de la Republica, es lo que caracteriza al presidencialismo,
en contraste con la eleccién parlamentaria del Ejecutivo (o gabine-
te), que es lo esencial en el parlamentarismo.? El primer sistema tuvo
como modelo la Constitucién de Estados Unidos de América y fue
extensamente adoptado en América Latina del siglo XIX, cuando
surgen los Estados que se independizan del colonialismo espafiol. El
parlamentarismo es un sistema gubernamental europeo (Inglaterra,
Francia, Italia, principalmente), y sin aplicacién en el continente
americano.

A pesar de los énfasis exagerados que en un comienzo tuvo la teo-
ria constitucional de la separacion de los érganos o poderes del Esta-
do, un estudio més detenido y la evolucién constitucional del siglo XX
han destacado importantes angulos de convergencia del Ejecutivo y
del Legislativo, lo que ha dado a la teorfa caracteres diferentes a los
primigenios. No podia haber una separacién tajante, cuando el go-
bierno o Ejecutivo era designado por el Parlamento. Y cuando la
hegemonia corresponde al Ejecutivo, en el 6rgano legislativo subsiste

t Teoria general del Estado, Buenos Aires, Editorial Albatros, 1970, p. 424.

2 “Un poder presidencial fuerte, pero controlado, es lo fundamental. (Segin
Humberto Quiroga Lavié) en el presidencialismo”™ Derecho constitucional, Buenos
Aires, Ediciones Depalma, 1984, p. 801.
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solo un residuo de poder, bastante magro, en cuanto a volumen de
funciones,

Por todo ello, los tedricos del constitucionalismo del siglo XX se
han referido a una separacién de funciones, en vez de postular una
separacién de poderes u 6rganos estatales.

III. LA CONSTITUCION COMO ESTRUCTURA JURIDICA
DEL ESTADO PANAMENO

En lo que lleva corrido el presente siglo, que estd en sus finales,
el Estado panamefio ha tenido cinco Constituciones. La primera se
aprobd a comienzos de 1904, como base juridica del nuevo Estado
que acababa de independizarse de Colombia. Esta Carta politica re-
cogid lo esencial de la Constitucién colombiana de 1886, y es una
constitucion tipica del siglo XIX, que dividi6 ¢l poder estatal en la
trilogia acostumbrada de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
y consignd los principios del constitucionalismo individualista.

Situaciones politicas que se acumularon por espacio de casi ocho
lustros y el ascenso a la presidencia de un gobernante autoritario
(Arnulfo Arias), desembocaron en la Constitucion de 1941, que
mantuvo los tres 6rganos del Estado e incorpord a su texto, con bas-
tante timidez, ciertas cliusulas programadticas del constitucionalismo
social, surgido en Europa, después de la Primera Guerra Mundial.

Conflictos de intereses subjetivos, dentro de las filas plutocraticas
de la oligarquia tradicional gobernante, obligaron a derogar la Cons-
titucién y a redactar otra (1946) que, como obra de distinguidos
juristas panameiios, en su proyecto se caracterizé por acoger amplia-
mente el constitucionalismo social, que se mantendria en las Consti-
tuciones panamefias posteriores.

Otra vez se agudizaron las insolubles contradicciones politicas in-
ternas de la oligarquia, pero en esta ocasién la crisis culminé en un
golpe militar (1968), que en el lapso de cuatro afios consolidé todos
los elementos de una dictadura castrense, la que constitucionalizd
las soluciones de su ejercicio autocrético y personalista del poder en
octubre de 1972, por medio de una nueva Carta.

El desgaste natural del régimen castrense propicié que éste admi-
tiera una extensa reforma constitucional, restauradora de las bases
democraticas de la Constitucion de 1946, con lo que se llega a la
quinta Constitucién panamefia del presente siglo (1983).
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En las Cartas politicas de 1946 y de 1972 (también en la de
1983) podemos encontrar los dos paradigmas constitucionales que
se destacan en el presente trabajo: el del constitucionalismo presi-
dencial cldsico y el del constitucionalismo presidencial castrense.

IV. PRESIDENCIA, PARLAMENTO Y FUERZA PUBLICA EN LA
CONSTITUCION DE 1946

Por sus mas claros y modernos desarrollos institucionales, escoge-
mos la Constitucion de 1946, para revisar la expresién clasica y més
0 menos normal de las relaciones entre los drganos Ejecutivo y Le-
gislativo latinoamericanos, dejando a un lado las Constituciones pa-
nameiias de 1904 (muy siglo XIX) y la de 1941, de poca organicidad
juridica.

Conforme a la Carta politica de 1946, el presidente de la Repi-
blica es designado mediante eleccion popular directa, para un perio-
do de cuatro aiios. Tiene algunas funciones que ejerce por si solo,
como la de designar ministros de Estado, cuya reunién con el presi-
dente es denominada “Consejo de Gabinete”, por la misma Cons-
titucién.

Posee un climulo de funciones, que ejerce con la firma de sus res-
pectivos ministros, pero en las cuales la voluntad presidencial resulta
determinante, Nombra libremente la burocracia oficial, dirige las re-
laciones internacionales, celebra los contratos administrativos, jefa-
tura los servicios piblicos, nombra y separa a los jefes de la fuerza
publica, dispone de esta Gltima y reglamenta las leyes. No hay por
qué enumerar otras funciones administrativas que menciona la Cons-
titucién, por su caracter mas o menos subalterno, pero son numerosas.

A mis de todo lo anterior, al presidente de la Republica le corres-
ponde sancionar o vetar las leyes. Es decir, interviene con especial
relevancia en la funcion legislativa, que es la atribucién que ejerce,
por excelencia, el 6rgano legislativo. Este ltimo no la cumple con
absoluta exclusividad, sino que, realmente, se encuentra constrefiido
juridicamente, por la sancién o el veto presidencial. Desde luego
que la Constituciéon de 1946 le reserva al érgano legislativo la facul-
tad de insistir en la aprobacion de la ley, o sea, aprobaria por insis-
tencia, y en este caso, ya el presidente de la Repiiblica queda obli-
gado a aceptarla.

Sin embargo, el ejercicio del poder piblico por el presidente es,
en la Constitucién y en la realidad, tan ingente, como lo hemos
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consignado, que hasta desempefia un importante papel en la funcion
legislativa, maximo y fundamental cometido del érgano legislativo.
Pero en el cual éste carga con la conocida impedimenta de su po-
breza técnica en materia de preparacién intelectual de buena parte
de su elemento humano y de recursos econémicos estatales desti-
nados para el proceso legiferante.

Como nota adicional en el enjuiciamiento que hacemos, de la su-
premacia constitucional, en cuanto al ejercicio concreto del poder
plblico, debemos subrayar que en la Constitucién de 1946 el 6rgano
ejecutivo concurre con la Asamblea Nacional (asi denomina al 6r-
gano legislativo) en el nombramiento de magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, pues si bien hay una designacién inicial de par-
te del Fjecutivo, a la Asamblea le estd reservada su aprobacioén o
su rechazo,

De acuerdo con las facultades asignadas por la Constitucién al
presidente de la Repiiblica, la fuerza publica queda como una ins-
tancia totalmente subordinada al jefe del Ejecutivo.

El sector econémico-social politicamente dominante en Panama,
desde su independencia de Colombia en 1903, fue una oligarquia
que de aristocratica se convirtié cada vez mas en piutocratica, a
causa del aumento vegetativo de la poblacidn, del proceso de urba-
nizacién y del desarrollo progresivo del pais. Esta oligarquia adopto
¢l sistema de eleccion cuatrienal, mas o menos democratica, para la
ocupacién del poder politico.

La Constitucién de 1946 fue expresion rotunda del presidencia-
lismo comin y del electoralismo como via casi constante en las
disputas oligrquicas por el poder. Ademis, fue la concrecién mas
nitida, en Panam4, de lo que el constitucionalismo de hoy concibe
Como un

“Estado de derecho”, el cual, conforme a la tesis de Luis Carlos Sachi-
ca, es aquel Estado en “que el orden juridico haya sido expedido en
régimen de distribucién de poderes debidamente separados, que el po-
der legislativo esté representado por una corporacién elegida democra-
ticamente, y que el contenido de ese orden sea una postulacién e ins-
trumento de garantia de la libertad individual, en lo religioso, lo
politico, 1o civil y lo econdmico.?

3 Constitucionalismo colombiano, Bogotd, Editorial Temis, 1983, p. 48. %
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V. LA EVOLUCION POLITICA DEL EJERCITO PANAMENO

En los primeros ocho lustros de Ja vida panamefia del siglo actual,
el ejército fue mantenido, en forma total, al margen del poder poli-
tico. S4lo cumplia un rol meramente policivo, bajo el mando indispu-
tado de los preS1dentes

Pero el debilitamiento gubernamental progresivo de la cligarquia
y sus partidos politicos trajo como contrapartida un fortalecimiento
ascendente del ejército (llamado policia nacional hasta 1952), que
la misma oligarquia vino reforzando, para tenerlo como sostén de la
fraccion gubumamental dominante, cualquiera que ella fuese. Esta
evolucién se inicié en 1937, con la militarizacién de los rangos su-
periores de la policia. Al terminar la década de los cuarenta, ya el
ejército cumplia el papel de arbitro de las querellas oligarquicas en
la Tucha por la ocupacién del poder politico.

No obstante, 1a posicidén juridica de la policia nacional continuaba
siendo, como reza la Constitucién de 1946, la de un cuerpo no deli-
berante y subordinado al presidente de la Repiblica.

El acenso politico del ejéreito sigue su curso, dentro de las direc-
trices de la politica oligirquica y dentro de los marcos juridicos de la
Constitucién de 1946, y en las elecciones presidenciales de 1952
el candidato triunfante lo es el comandante de la policia nacional,
coronel José Antonio Remdn Cantera, oligarca y militar de profe-
sion. Lo que puede considerarse como una primera etapa de la evo-
lucién politica del ejército panamefio, descrita muy esquemética-
mente, que se ha completado, pues a la funcién de A4rbitro de las
fracciones electorales de la oligarquia, ya ha agregado el rol decisivo
en la ocupacién del poder, por la via electoral acostumbrada.

Durante los afios cincuenta y sesenta es notorio el avance social
de nuevas capas medias, debido a la modernizacién de los sectores
econdmicos de servicios. Y este fendmeno repercute en la guardia
nacional, pues los militares de la oligarquia van periclitando y redu-
ciéndose, en tanto que los de clase media aumentan en nimero y
poco a poco en jerarquia. En una préxima crisis eleccionaria del
elenco gubernamental oligarquico las condiciones dadas iban a pro-
piciar que el ejercicio del poder politico se trasladara, de manos de
las fracciones oligdrquicas a las manos de la Guardia Nacional,
desplazamiento que ocurrié en octubre de 1968, por la via del golpe
militar.
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En efecto, a lo largo de la critica pugna electoral de 1968, esce-
nificada por la oligarquia panamefia, a través de sus facciones par-
tidistas, la guardia nacional intervino varias veces como arbitro final
de los profundos desacuerdos oligérquicos. Pero el fenémeno social
ya anotado, de desarrollo de la clase media panamefia también pro-
dujo innegables manifestaciones en el dmbito amurallado de la guar-
dia, y la prolongada crisis electoral de 1968 tuvo el desenlace del
golpe militar del 11 de octubre, cuando esa crisis envolvié en sus
turbulencias a los mandos castrenses oligrquicos, haciendo posible
que un grupo armado de militares de clase media, estratégicamente
ubicado en la guardia, pudiera aprovechar la coyuntura y arrebatar-
le el poder politico a la oligarquia. Un grupo de mayores y capitanes
de clase media, dirigentes de la tropa, se decidié a derrocar al presi-
dente Arnulfo Arias, recién posesionado once dias antes, y a asumir
directamente el poder.

La Constitucion de 1946 fue parcialmente suspendida. Los parti-
dos politicos fueron eliminados y la junta militar de gobierno abrié
una etapa de consolidacion de ejercicio dictatorial del poder politico.

Casi diez afios después, en septiembre de 1977, fueron aprobados
los nuevos tratados del canal, en los cuales se dispuso un periodo
largo de transicién para que el ejército de Panami y el de las bases
militares norteamericanas llevaran a cabo un plan de defensa con-
junta y decreciente en cuanto a Estados Unidos, para que en el afio
2000 dnicamente el ejército panamefio defendiera el canal. Estados
Unidos inicid, entonces, una franca etapa de militarizacién moderna
del ejército de Panama, tratando de convertirlo en un instrumento de
control absoluto para la supuesta defensa del canal, pero que en
realidad lo convertia en arma de control absoluto respecto del pueblo
panamefio y de obstdculo para cualquier otra intentona comunista
en la region.

VI. PRESIDENCIA, PARLAMENTO Y DICTADURA MILITAR
EN LA CONSTITUCION DE 1972

La dictadura militar instaurada en 1968 constituyd un gobierno
de facto, por espacio de cuatro afios. En 1972, el régimen castrense
opté por el gobierno de jure, dentro de los cAnones autocriticos de
una Constitucién, En su estructura de poder, ella seria muy distinta
a las tres Constituciones panamefias anteriores (1904, 1941 y 1946).
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a) Los érganos del Estado. Es un lugar comiin que las dictaduras
militares latinoamericanas mantengan en las Constituciones los tres
érganos tradicionales: ejecutivo, legislativo y judicial. Pero sometidos
a la autocracia militar imperante. La mayor parte de las veces, tal
sometimiento, a pesar de ser muy real y concreto, no es incorporado
a las clausulas constitucionales. Sin embargo, la Constitucién pana-
meifia de 1972 consignd una insdlita expresién del poder ejercido por
la dictadura militar, en su articulo 2., redactado asi:

“El poder piblico emana del pueblo; lo ejerce el gobierno me-
diante la distribucion de funciones que cumplen los 6rganos Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial, los cuales actian en armdnica colabora-
cidén entre si y con la fuerza piblica”.

De cuerpo no deliberante y supeditado al presidente, la fuerza
piblica es convertida por la Constitucién en un instituto con el cual
debian colaborar los tres érganos del Estado. Si bien es cierto que
esta férmula no tiene un sentido explicito muy claro en su texto, las
implicaciones de la misma resultan elocuentes.

A la consagracién tradicional de los tres érganos del Estado, como
brazos ejecutores del gobierno, se agrega la referencia a la fuerza
publica, quedando implicito que ésta ya es un organismo con tanta
personerfa juridica propia, que se le ubica, cuando menos, al lado
de los tres 6rganos estatales. Ello equivale casi a postular, como cosa
nueva, un cuarto érgano, porque el articulo comentado tiene la fina-
Yidad fundamental de precisar los conductos, los instrumentos supe-
riores del gobierno, dentro del Estado.

Por otra parte, la disposicién constitucional ordena que los tres
organos estatales no sélo colaboren entre si, sino que colaboren tam-
bién “con la fuerza ptiblica”. Siendo ésta, ordinariamente, un or-
ganismo casi siempre militar y un cuerpo de la rama ejecutiva del
gobierno, la Constitucién de 1972 la erige, sin consignarlo expresa-
mente, pero con claro propésito implicito y concluyente, en una
especie de instancia superior, de superpoder, con ¢l cual los tres
drganos maximos del Estado debian colaborar.

Era muy evidente la finalidad contenida en esta norma constitu-
cional, en el sentido de establecer la rotunda supremacia de la fuerza
pliblica, por encima de los tres 6rganos del Estado. De este modo,
intentaba consagrar la mds completa genuflexién de los érganos tra-
dicionales del poder piblico ante la guardia nacional, por virtud de
un texto que, en realidad, era una férmula de Iudibrio ]urld1co uni-
versal, y que Jos redactores de la Constitucién de 1972 siempre en-
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sayaron justificar, pretextando que era una pauta de franqueza y de
realismo constitucional.

b) Ll érgano Legislativo. La Carta politica a que nos referimos
Opto por crear un organo Legislativo dual, por medio de una Asam-
blea Nacional de Representantes de Corregimientos (505 miem-
bros), con muy limitadas funciones legislativas, por espacio de un
mes al afio, a lo que se agregé un Consejo Nacional de Legislacion,
con las méximas atribuciones legislativas, integrado por el érgano
Ejecutivo y por una Comision Nacional de Legislacion que este (lti-
mo nombraba. Los 505 miembros de la primera Asamblea eran ele-
gidos popularmente en los 505 corregimientos en que administrati-
vamente se dividia el pais, fraccionamiento desacostumbrado del
cuerpo politico nacional, para su mas eficaz control. Esta eleccién
atomizada aseguraba la presencia de una representacién ignara y
dacil.

Sin tomar en cuenta la Asamblea Nacional de Representantes de
Corregimientos, que casi no ejercia la funcion legislativa, es notorio
que el mismo 6rgano Ejecutivo pasaba a cumplirla. Se doblaba, préc-
ticamente, en Legislativo. Tal conjuncién de funciones presidencia-
les y legislativas en el 6rgano Ejecutivo es muy corriente en la etapa
de facto de los gobiernos militares y ello también ocurrié en Pana-
m4, a partir de 1968. Pero en la Carta de 1972 fue elevada a la
categoria de norma permanente, cimentando asi la autocracia mili-
tarista.

c) El érgano Ejecutivo. Como es lo usual, correspondio al presi-
dente de la Repiiblica y a los ministros de Estado integrar el érgano
Ejecutivo. La duracién del mandato presidencial se extendid a seis
afios, y al presidente lo designaba, en eleccién de segundo grado, la
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos.

En 1972 y en 1978, al Asamblea designd presidente y vicepresi-
dentes, mediante recomendacién piblica emanada del estado mayor
de la guardia nacional.

ch) La dictadura constitucionalizada. Entre las disposiciones tran-
sitorias de la Carta de 1972 se introdujo al articulo 277, cuyo texto
reproducimos a continuacion:

Se reconoce como Lider Maximo de la Revolucién panamefia al Ge-
neral de Brigada Omar Torrijos Herrera, Comandante Jefe de 1a Guar-
dia Nacional. En consecuencia, y para asegurar el cumplimiento de los
obijetivos del proceso revolucionario se le otorga, por el término de
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seis aflos, el ejercicio de las siguientes atribuciones: Coordinar toda
Ia labor de la Administracién Publica; nombrar y separar libremente
a los Ministros de Estado y a los miembros de la Comisién de Legisla-
cién; nombrar al Contralor General y el Subcontralor General de la
Repiiblica, a los Directores Generales de las entidades auténcmas y
semiauténomas y al Magistrado del Tribunal Electoral, que le corres-
ponde nombrar al Ejecutivo, segin lo dispone esta Constitucién y la
Ley; nombrar a los Jefes vy oficiales de la Fuerza Piblica de conformi-
dad con esta Constitucién, la Ley y et Escalafén Militar; nombrar con
la aprobacién del Consejo de Gabinete a los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, al Procurador General de la Nacién, al Procura-
dor de la Administracidén y a sus respectivos suplentes; acordar la
celebracion de contratos, negociacion de empréstitos y dirigir las rela-
clones exteriores.

El General Omar Torrijos Herrera tendrd, ademds, facultades para asis-
tir con voz y voto a las reuniones del Consejo de Gabinete y del Con-
sejo Nacional de Legislacién, y participar con derecho a voz en los
debates de la Asamblea Nacional de Represntantes de Corregimientos

y de los Consejos Provinciales de Coordinacion y de las Juntas Co-
munales.

Nada diremos sobre situaciones andlogas de autocracia personal
que se han dado en Ameérica Latina o en otras partes del mundo,
durante el siglo XX, ya sea de hecho o conforme a clausulas constitu-
cionales, porque hemos limitado el ambito de este trabajo al caso
panamefio.

Permitasenos reiterar que de acuerdo con el citado articulo cons-
titucional 277, por el dilatado tiempo de seis afios, el general Torri-
jos designaria a los ministros de Estado y a los miembros de la Co-
misién de Legislacién (recuérdese que unos y otros concurrian a
formar el Consejo Nacional de Legislacion, por lo cual se reservaba
a Torrijos incluso la designacién de lo que en la Carta politica de
1972 era el 6rgano Legislativo). Designaba también al contralor
general y subcontralor general de la Repiblica; a los directores gene-
rales de entidades auténomas; a los jefes y oficiales de la fuerza pi-
blica; a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia; al procura-
dor general de la Nacién y al procurador de la Administracidn, lo
que significaba el nombramiento de los mis altos funcionarios del
organo Judicial. Celebraba los contratos administrativos; negociaba
los empréstitos estatales y dirigia las relaciones internacionales pa-
namefas,
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Todo este enorme cimulo de atribuciones directas daba por resul-
tado que a Torrijos le correspondia (indirectamente) la seleccion de
toda la burocracia estatal y la posibilidad personal de adquirir, a
nombre del Estado panamefio, una ingente deuda piblica, en un
tiempo en que las instituciones bancarias internacionales facilitaban
dinero sin tasa ni medida. Desde octubre de 1968, fecha del golpe
de Estado militar, hasta el dia de su muerte acaecida el 30 de ju-
lio de 1981, nada podia oponerse a los designios de Torrijos, ni
nada se le opuso.

Aunque la Constitucién de 1972 mantuvo, en sus disposiciones
permanentes, el cargo de presidente de la Repiblica (y se hizo desig-
nacién en 1972 y en 1978), es demasiado evidente que la norma del
articulo 277, antes reproducido, despojaba al presidente de todas sus
facultades constitucionales de poder y las colocaba en manos del
general Torrijos, cuyo Yinico cargo oficial sélo era y sélo fue el
de comandante de la guardia nacional. En la practica, Torrijos nunca
firmé ningin decreto, sino que impartia 6rdenes verbales o teleféni-
cas al presidente, para que se cumplieran sus decisiones.

Ya hemos indicado, pero conviene repetirlo, que la designacion
de presidente de la Repiiblica, adscrita a la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos, se hizo en dos ocasiones (1972 y
1978), por recomendacién del estado mayor de la guardia nacional
(es decir, del general Torrijos).

La forma concreta de ejercicio de esta totalidad absoluta del po-
der politico consistia en que Torrijos adoptaba personalmente {desde
luego que rodeado de sus colaboradores) las decisiones més impor-
tantes, sobre todo las administrativas y también las legislativas que
a €l interesaran; y que las demés medidas secundarias o subalternas
no podian cumplirse con su veto u oposicién.

E! ejercicio del poder politico, dentro de la Constitucién de 1972,
fue instituido como una verdadera dictadura, en el concepto que de
la misma ofrece Karl Loewenstein, puesto que cuando el dnico deten-
tador del poder es una persona individual, dicho tratadista la deno-
mina dictadura.* Se trataba de un poder dictatorial, autocritico en
grado superlativo, absolutista, que casi nunca fue utilizado sabia-
mente, pero tampoco en forma sanguinaria.

Juridicamente, los 6rganos Ejecutivo y Legislativo, a pesar de la
existencia constitucional de sus titulares nominales, estaban concen-

t Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ediciones Ariel, 1965, pp. 33 y 219.
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trados en la persona del dictador; y el érgano Judicial, a cuyo frente
ese dictador nombré a sus gestores personales, le estaba supeditado
también, por razones obvias.

En la forma y con los caracteres expuestos, se dio en Panamai,
bajo las normas de la Constitucién de 1972, el ejercicio del poder
politico, por medio de una concentracién autocratica, personalisima,
de funciones piiblicas, por todo el tiempo que duré la dictadura
militar.

V. PRESIDENCIA, PARLAMENTO Y DICTADURA MILITAR
BAJO LA CONSTITUCION DE 1983

a) Reformas democrdticas en 1978 y 1983, No interesa a los fines
del presente trabajo explicar cémo el irreversible desgaste de la dic-
tadura militar, durante sus diez primeros afios de gobierno, fue lle-
vando ese régimen al camino de las concesiones politicas limitadas,
por la via de una reforma constitucional que practicamente se frus-
tré en 1978 y una amplia reforma constitucional posterior que, en
puridad, se materializé en la Constitucién de 1983.

Influy6 mucho en las reformas de 1978 la aprobacidn, en el afio
anterior, de los nuevos tratados sobre el canal de Panama, porque
el gobierno norteamericano de Jimmy Carter y numerosos senadores
estadounidenses comprometieron personalmente a Torrijos con una
suerte de “democratizacién” de su dictadura. Se legislo en 1978 sobre
partidos politicos, hasta ese entonces vedados, y al mismo tiempo
se eliminé la eleccidén de segundo grado del presidente de la Repi-
blica, para que seis afios despues en 1984, se diera una eleccidn
popular directa del jefe del 6rgano Ejecutivo. Hasta este punto, es
decir, a medio camino, llegaron las reformas de 1978.

Pero la efervescencia politica que las mismas trajeron, la muerte
del general Torrijos en 1981 y el incontenible desgaste de la dicta-
dura que quedé en herencia constitucional, propiciaron que se desig-
nara en noviembre de 1982 una Comisién de Reformas Constitu-
cionales, de bastante equilibrio en su compesicion interna, y que en
abril de 1983 se aprobaran, mediante imparcial plebiscito nacional,
unos ciento cincuenta articulos nuevos, que mediante refundicion
con los textos no modificados de 1a Carta de 1972, dieron contenido
formal a la Constitucion de 1983.

b) La triada de drganos estatales. 1.a Carta de 1983 restaura la
formula de la Constitucién de 1946, sobre los érganos del Estado,



596 HUMEBERTO E. RICORD

eliminando ¢l sometimiento expreso de ellos a la fuerza piblica, que
se consignd en la Constitucion de la dictadura. El articulo 2o. del
instrumento hoy vigente (igual al de 1946) dice:

“El Poder Publico sélo emana del pueblo. Lo ejerce el Estado con-
forme esta Constitucion lo establece, por medio de los érganos Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial, los cuales actian limitada y separada-
mente, pero en armonica colaboracion.”

Se hicieron mds racionales las facultades del érgano Ejecutivo y
se dieron al Legislativo ciertas funciones de control con respecto al
primero, para mantener un tanto el peso abrumador del presidencia-
lismo clésico. Ahora el 6rgano Legislativo serfa también, a partir de
1984, de eleccion popular directa, y los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia iban a ser nombrados escalonadamente, con
aprobacion de la Asamblea Legislativa.

c) Los partidos politicos. En este aspecto, la reforma constitucio-
nal de 1983 reaccioné contra la eliminacién de los partidos (no ol-
videmos que eran oligarquicos), proscritos por espacio de diez afios.
Para ello, establecié una suerte de partidocracia, inspirdndose en
algunas pautas de la Constitucion espafiola de 1978.

E!l articulo 132 de la Carta panamefia de 1983 declara que “los
partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la for-
macién y manifestacién de la voluntad popular y son instrumentos
fundamentales para la participacién politica, sin perjuicio de la pos-
tulacion libre en la forma prevista en Ia Ley”.

La férmula anterior, segiin lo hemos aludido, provino del articulo
6 de la Constitucion espaiiola, cuyo texto fue copiado literalmente,
en su parte inicial, por la reforma de Panama.

Por otra parte, el articulo 140 de la Carta panameiia limité las
postulaciones para la Asamblea Legislativa al requisito inflexible del
visto bueno de un partido politico, al determinar que los miembros
de aquélla “serdn elegidos mediante postulacion partidista”. Asi, las
candidaturas a miembros del Parlamento serian monopolizadas por
los partidos, aunque se aceptaba la postulacion libre para otras posi-
ciones menores,

ch) Constitucion y herencia dictatorial. A la muerte de Torrijos
en 1981, la guardia nacional habia centralizado todas las derivacio-
nes y practicas del ejercicio dictatorial del poder politico, Trece afios
de dominio militar en la cosa piblica panamefia, sin un desgaste
completo, pero parcialmente notorio, de esa hegemonia, seguirfan
pesando en el destino politico del pais.
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Bajo 1a sucesién militar de Torrijos, en manos de Ios subsiguien-
tes comandantes (Florencio Flores, quien ocupé el cargo de julio
de 1981 a marzo de 1982; de Rubén Dario Paredes, que fue coman-
dante hasta el 12 de agosto de 1983; y de Manuel Antonio Noriega),
la guardia nacional continué hegemonizando el poder, incluso den-
tro de las disposiciones nominalmente democraticas de la Constitu-
cion de 1983, relativas a las funciones de los tres organos del Estado.

La via de esa supervivencia militar de Ia dictadura hubo de ser
el control de las elecciones generales de 1984, en las que se designa-
ron presidente, vicepresidente y legisladores muy vinculados a la guar-
dia nacional, quienes como parte del régimen permitieron que sub-
sistiera, en mucho, un poder militar que habia agotado todas sus
posibilidades, como factor de dominacién politica.

VIII. Nota ‘FINAL

El contraste directo que hemos elaborado, entre una Constitucidn
politica de presidencialismo clasico (1946) y una Carta de presi-
dencialismo de dictadura castrense (1972}, nos ahorra los evidentes
sefialamientos juridicos de conclusién, acostumbrados en esta clase
de exposiciones.



