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Presentacion de la Revista

\
c_"ﬁ_esu.ltcz obvio el interés de resaltar el Centenario de un Organo
del Estado como la Asamblea Nacional. Se trata de la casa de todos
los panamefios, de la expresion de todos y cada uno de nosotros,
sin discriminacién respecto a nuestro origen social o geografico, o
a nuestra afiliacion politica o religiosa. Ese solo hecho habria que
conmemorarlo todos los dias, con la fidelidad ciudadana al ideal
democratico que expresa la Asamblea Nacional. Pero desde otras
trincheras y con otras responsabilidades, debemos dar un poco

mas.

Por eso, cuando se plante6 la posibilidad de poner nuestro granito de
arena en conmemoracion tan significativa, crei necesario respaldar
la iniciativa. Se trata de una ocasion irrepetible, que no debe pasar
inadvertida por la comunidad. Por eso organizamos un sorteo
especial de la Loteria Nacional, que se realiz6 en los predios de la
propia Asamblea Nacional, y cuyos billetes estuvieron ilustrados con
el logo del centenario. Por eso también hemos creido apropiado hacer
un numero de la Revista Cultural Loteria que fuera conmemorativa
del Centenario de la Asamblea Nacional.

En estos cien afios, mucho ha cambiado respecto a nuestra politica
nacional: se han consolidado tanto la democracia como el Estado
Nacional. Pero la mirada al pasado tiene un efecto importante para
recordar los contratiempos que siempre hemos enfrentado, y las
graves crisis en que estuvimos sumidos en ocasiones. La mirada
al pasado debe servirnos, como comunidad, para no cometer los
mismos errores, y para hacer hoy nuestros mejores esfuerzos y
superar los problemas que se nos presentan como pais.

Respecto a la Asamblea Nacional, mirar los tltimos cien anos nos
permite observar, por ejemplo, la exclusion politica de los primeros
anos. Durante mucho tiempo la representacion politica en la
Asamblea era imperfecta, porque muchos panamefios no tenian
representacion.
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Recordemos que las mujeres no podian elegir diputados, ni ser elegidas
como tales. Recordemos que hubo momentos en que se excluia de la
ciudadania, y por ende de los derechos electorales, a determinados
grupos étnicos, aunque se hubiera nacido en suelo panamefio. Ya
fuera por ser descendiente de personas de “inmigracion prohibida”
o por integrar unos pueblos indigenas tratados con indiferencia, esa
exclusion era una afrenta a la dignidad humana. Incluso hubo épocas
en que los resultados electorales dependian mas de la intervencién
de otras naciones, o de la imposicién de politicos locales, que de la
voluntad popular expresada en las urnas. Recordémoslo para sacar
las verdaderas lecciones sobre la representacion democratica del
pueblo panameiio, en cien afios de la Asamblea Nacional.

Hoy nos encontramos ante una Asamblea que conmemora sus cien
afios con la satisfaccion de haber superado exitosamente muchas
de esas etapas dificiles. Cada vez mds representativa, nuestra
Asamblea es el reflejo de un pueblo panamefio que enfrenta ahora
otros horizontes.

Desde 1914, la relacidn entre la Loterfa Nacional de Beneficencia y
la Asamblea Nacional ha sido estrecha. Ese afio, mediante la Ley
25, la Asamblea establecié formalmente, como entidad del Estado,
a la Loteria Nacional. La nuestra es una de las entidades de mayor
antigiiedad en la Republica, y ha servido, durante toda su existencia,
a la promocién de los valores nacionales.

Creo que hoy en dia, entre Jos valores nacionales, esta la vocacion
democratica del pueblo panamefio. Por eso me siento especialmente
identificado con esta edicion de la Revista Cultural Loteria, que se une
a la conmemoracién de la Asamblea Nacional. Porque la Asamblea
Nacional es la muestra palpable del progreso de la democracia
panamefia.

Muchas gracias.

Licdo. Israel Martinez
Director General
Loteria Nacional de Beneficencia de Panama
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Por: H.D. Elias A. Castillo G.

Ol

: //e tenido el privilegio de presidir la Asamblea Nacional en momentos ¢n
que se conmemoraba el Centenario de su instalacion, ocurrida el primero de
septiembre de 1906.

Motivado por esta fecha irrepetible, se designé un Comité, presidido por la
Diputada Susana de Torrijos, e integrado por los Diputados Dorindo Jayan
Cortez y Alcibiades Vasquez Veldsquez. Muchas han sido las actividades
ejecutadas, entre las que se destaca la realizacion de eventos culturales.
Gracias a ellos, Diputados y ciudadanos en general, pudieron admirar los
logros artisticos mas significativos de cultura panamefia.

Las exhibiciones pictdricas, los conciertos y las presentaciones de danza
folcldrica tienen la virtud de elevar el espiritu. Los logros artisticos alcanzados
por nuestros valores nacionales permiten estimular la sensibilidad estética
de la juventud, en un proceso que se generaliza y profundiza con el tiempo.
Simultineamente, han hecho posible homenajear en su centenario al organo
del Estado en el que estan representados todos los panamefios.

El recuerdo de los eventos realizados, estoy seguro, me acompanard por
siempre. Tengo enorme apego a las manifestaciones de nuestra cultura vy,
en particular, a esas formas vernaculas de musica y danza que han estado
presentes en todos los momentos dichosos de mi vida.

Creo que ¢l balance de este afio de actividades es igualmente positivo para
toda la comunidad. Los eventos artisticos del programa de conmemoracion del
Centenario de la Asamblea Nacional se han sucedido en un apretado calendario
y, pese a ello, han dejado una impronta notable en todos los miembros de la
familia parlamentaria. El ciclo anual de actividades legislativas ha sido, y por
un buen motivo, alumbrado por esas intensas pero fugaces luces, que ademas
han contado con otras iniciativas llamadas a tener una presencia permanente
en nuestro legado cultural.

Ahi estd, por ejemplo, el reconocimiento a las primeras Diputadas de la
Repuiblica, cuyas imagenes adornan ahora los muros de la Asamblea Nacional.
Permanente es también el monumento “El Patriota”, erigido en una de las
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entradas del Palacio Justo Arosemena. Permanente debe ser también la
recuperacion del entomo urbanistico en el que se ubica la Asamblea Nacional,
y otras muchas rcalizaciones administrativas que no es del caso enumerar.

Pero de todas las cosas que se han hecho en ocasion del Centenarto de la
Asamblea Nacional, de todas las que tienen una proyeccién evidente hacia
el futuro y que sirven a un proposito elevado y duradero, destaco las que se
refieren al rescate de las idecas y su plasmacion en la palabra escrita.

En este aspecto, la Asamblea Nacional dedicé un nimero de la Revista
Parlamentaria Debate exclusivarente a la conmemoracion del Centenario
del Legislativo. Y hoy, con la evidente colaboracion del Director de la Loteria
Nacional de Beneficencia, se publica un nimero especial de la Revista
Cultural Loteria, dedicado a la Asamblea Nacional.

Resulta innecesario resaltar la importancia social de la Loterfa Nacional
de Beneficencia, o el valor, para la cultura nacional, que tiene la Revista
Cultural Loteria. Para los Diputados y las Diputadas de la Repiblica, como
para la Asamblea Nacional como organo del Estado, se trata de realidades
indiscutibles. Social y culturalmente, la Loterfa Nacional de Benelicencia ha
hecho y hace contribuciones incalculables al desarrollo del pais. Ademas, se
trata de una de las instituciones mejor arraigadas en la historia panamefia:
fue establecida como entidad pdblica mediante la Ley 25 de 1914. No es
dificil, por tanto, para la Asamblea Nacional, sentirse identificada con esta
institucién.

Por eso, en este afio especial para el Organo Legislativo, reviste un gran
honor que la Revista Cultural Loteria le dedique un niimero exclusivo a la
conmemoracion de su Centenario. No es extrafio, sin embargo, porque la
Revista Cultural Loterfa, desde su fundacion en 1941, ha encontrado siempre
tiempo y espacio para tocar con objetividad y sentimiento patridtico todos
los asuntos de interés publico.

Hago votos para que la Revista Cultural Loteria siga impulsando 1a cultura
nacional. Deseo, como todos los panamefos, que sus piginas sigan abiertas
para ¢l pensamiento y la creatividad, sin discriminacién alguna. Sélo con
una actitud tolerante y democritica, promovida por la sociedad civil y por
los medios de comunicacion estatales, estimularemos entre las nuevas
generaciones el amor por los valores nacionales, por los signos de identidad
de nuestra cultura, y por los principios democréticos que fundamentan a
nuestras instituciones, y ¢n ¢special, a la Asamblea Nacional,

Muchas gracias.
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9 de agosto de 2006

Rolando Murgas Torrazza

Profesor Titular de Derecho del Trabajo
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas
Universidad de Panamd

. /(/USTO AROSEMENA, sin duda alguna, constituye la figura panamefia
mis relevante del siglo XIX. Apropiadamente, se le ha reconocido tanto
como el jurista nacional mas distinguido de esa centuria, como el gran
tedrico e idedlogo de la nacionalidad.

La suya fue una vida fecunda, caracterizada por la entrega al cultivo del
intelecto, la ciencia y prictica del derecho, a la politica en su mas sana
expresion, al servicio puiblico y a un comportamiento ético ejemplar.

Nace JUSTO AROSEMENA en los albores de nuestra independencia de
Espafia, un 9 de agosto de 1817, hijo del preclaro MARIANO AROSEMENA.
Muy joven abraza la ciencia del Derecho y es asi como obtiene primero
su Licenciatura en Leyes en la Universidad Central, en Bogota; y luego el
Doctorado en Derecho, en 1a Universidad de Magdalena e Istmo.

Posteriormente, hace una deslumbrante revalida de su titulo en la Universidad
de Chile, hasta el punto de que, como lo describe GUILLERMO ANDREVE,
se atribuye a uno de los miembros del tribunal calificador la frase: “El doctor
Arosemena no viene a someterse a un examen, sino a ensefiarnos cosas que
no sabemos. Su tesis es la mejor que conozco™.

Dentro de su larga dedicacion politica e intelectual, €l Dr. AROSEMENA
tuvo responsabilidades de enorme importancia, tanto en el [stmo como
respecto de la Republica de Colombia. Citamos parte de las mismas:

1. Presidente del Estado Federal de Panama (1855).

2. Presidente de la Convencién Nacional de Rio Negro en 1863,
Constitucién que llevo el sello del liberalismo colombiano y configurd
una Confederacion de estados soberanos.

3. Secretario de Relaciones Exteriores (1848-1849),
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Presidente de 1a Camara de Diputados (1852), siendo representante al
Congreso cn los afios 1851 y 1852,

Presidente del Congreso Colombiano (1870).

Representante de Colombia en Washington (1879-1880).

Embajador en Chile y Peri (1863).

Diputado a la Asamblca Legislativa de Panama (1850 y 1869).
Senador al Congreso Colombiano (1853-1858, con intermitencias).
Ministro Residente de Colombia en Gran Bretaiia.

Embajador Extraordinario y Plenipotenciario en Inglaterra y Francia
(1871-1874).

Embajador ¢n Venezuela (1881).

Abogado Consultor de la Compaifiia del Ferrocarril de Panama
(1888).

Su produccidn en las ciencias sociales, en particular en las juridicas, fue

extensa:

1. Certamen de Legislacion Penal.

2. Principios Elementales de Legislacion.

3, Apuntamientos para la introduccidn a las ciencias morales y politicas
(1840).

4. Estudios constitucionales sobre los gobiernos de América Latina
(1878).

5. Sociologia Aplicada (coleccién de articulos).

6. El Estado Federal de Panama (1855).

7. Examen sobre la franca comunicacién entre los océanos.

8. El cédigo moral fundado en la naturaleza humana (1860).

9. Estudio sobre la idea de una liga americana.

10. Cédigo Administrativo del Estado Federal de Panamad.

11. Diversos folletos, entre ellos: Proyecto de Constitucion Reformada de

los Estados Unidos de Colombia; El matrimonio ante la ley; Apelacién
al buen sentido y a la conciencia publica en la cuestién acreencia
mexicana; Limites con Venezuela.

Entre sus obras inéditas, ANDREVE cita un trabajo titulado “De moral” (en
dos tomos, uno sobre materias econdmicas y el otro sobre asuntos politicos:
moneda internacional y la reaccidn en Colombia).

Sefala también GUILLERMO ANDREVE que AROSEMENA prepar6 en
1852 una coleccién de Cédigos al Congreso Granadino, de los cuales el
Congreso adoptd el de Comercio. Igualmente destaca que AROSEMENA
prepard todos los Cédigos del Estado Soberano de Panamd, menos el
Civil.
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En 1878, AROSEMENA impulsé la fundacién de la prirpera biblioteca
publica, junto, como indica ANDREVE, a MANUEL JOSE HURTADO y
BUENAVENTURA CORREOSO.

Es de destacar que AROSEMENA, ademds de sus persistentes esfuerzos
por lograr que Panamad alcanzase su condicién de estado federal, tuvo entre
sus preocupaciones fundamentales, la necesidad de la construccion de la
via interocednica, aspiracion ultima que no alcanzdé a presenciar, como
consecuencia del fracaso de los franceses y de su muerte en 1896.

Es claro que JUSTO AROSEMENA no sé6lo sustent6 los perfiles de la
nacionalidad panamena, sino que en gran medida fue participe decisivo en
todo el proceso de dotar al Istro de instituciones juridicas apropiadas y de
sentar las bases para el ejercicio de su condicion autondmica. En fin, fue
ideélogo de la nacionalidad y también armador de su institucionalidad en
las condiciones de autonomia que el federalismo liberal colombiano supo
dispensarle al Istmo.

En ¢l proceso de formacién de las nacionalidades que hoy conforman el
continente americano, es dable encontrar, mas alld de las diferencias y
especificidades que deslindan en particular cada nacién, elementos que
permiten identificar tendencias, aspiraciones, tradiciones e historia comunes.
De alli que podamos identificar todavia muchos mas lazos de identidad y
afinidad entre dos latinoamericanos que entre dos europeos.

Los caminos de la Historia condujeron a que prevalecieran los elementos
de separacién y disgregacion, acentuados por las distancias y las barreras
naturales, que se conjugaron con otras circunstancias, que en su momento
visualizé Bolivar en su Carta de Jamaica. De esa forma surgieron naciones
definidas, sobre las cuales se asentaron los distintos Estados del Continente,
entre ellos el nuestro.

El suefio de Bolivar de hacer de nosotros una sola nacidn, la formacion
de una Unidn, de una “nacién mds grande”, esa sola patria “reina de las
naciones y la madre de las Republicas”, capaz de enfrentar las inclinaciones
dominantes de Europa y de los americanos del Norte, no pudo cristalizar. La
angustia y frustracion del Libertador agonizante en San Pedro Alejandrino,
por el fracaso de la unién y las divisiones entre los colombianos, nos deja
el mensaje de las tareas por cumplir. Bien lo dijo Marti; ““lo que Bolivar
no hizo, estd todavia por hacer en América”.

Para entender a JUSTO AROSEMENA, es necesario adentrarse tanto en
el sentido y alcance del ideal bolivariano, como su ubicacién en las filas
del liberalismo colombiano, que propugné un federalismo que en el fondo

T
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AROSEMENA sentia como el tinico escenario en el que Panamd podia
compartir su destino con Colombia.

Panamad, al independizarse de Espaifia, intentd ser parte del suefio de
Bolivar, pero los avatares de la Historia, que impidicron la realizacién de
ese suefio, también nos condujeron a perder el derecho al autogobierno, que
habria expresado las realidades de nuestra identidad nacional, certeramente
destacadas por JUSTO AROSEMENA.

Todavia hoy, debatimos cudl es el punto de partida histérico de la
nacionalidad panameiia, en el sentido de si la misma se forjé y consolid6
en el siglo XIX, con el acopio de lo ocurrido en los siglos precedentes; o si,
por el contrario, en 1903 no existia una nacion panameia, que, segun esta
tltima posicion, s¢ vendria a construir en el siglo XX, con la permanente
confrontacion por la presencia imperialista. En realidad, yaen el siglo XIX
se perfilaba la existencia de la nacién panameiia, de modo que podria decirse
que para el 28 de noviembre de 1821, cuya conmemoracion queda cada
vez mas oficialmente relegada, Panama disponia de una identidad nacional
propia, ensartada en el gran ideal bolivariano, identidad que, como recogen
repetidos pasajes de nuestra historia en el siglo XIX, se fue acrecentado a
lo largo de nuestra unién con Colombia. Desde luego que nuestra incesante
e intensa lucha por erradicar el enclave colonial y asumir plenamente el
disfrute de la soberania, fueron formas privilegiadas de apuntalar y fortalecer
nuestra identidad nacional.

En ese contexto, se discute si en realidad JUSTO AROSEMENA impulsé
la independencia del Istmo. Por un lado, muchos aceptan su papel en
la justificacién histérica del camino que luego desembocaria en nuestra
independencia de Colombia; pero otros, lo limitan a un esfuerzo autonomista,
dentro de la concepcidn federalista del liberalismo colombiano.

El malogrado poeta JOSE ANTONIO MONCADA LUNA escribié que
don Justo “estuvo lejos de concebir a Panamd en una forma definitivamente
independiente y soberana, en el sentido absoluto en que hoy comprendemos la
soberania”. Afiade que pensaba en Panama en tuncion de colombiano y “por
e¢so mas que un forjador, fue un profeta de la nacionalidad panamefia”, que en el
fondo “fue un federalista pero no llegd jamas a ser un nacionalista”, esto tltimo
entendido en los términos de la concepcién de un Estado propio, separado
del resto de Colombia. Con todo, MONCADA LUNA reconocid el relevante
papel de AROSEMENA como teérico de la nacionalidad panamena.

Pese a las mencionadas diferencias de criterio, para nosotros resulta claro
que, visto en el contexto decimonénico, en el idcal bolivariano y en el
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acendrado federalismo del liberalismo colombiano, AROSEMENA sdlo
concebia al Istmo como parte de Colombia, si se le reconocia su cardcter
de estado federal. En ese licido planteamiento estd, sin duda, la inevitable
idea de la independencia, que viene a hacerse cuestion inevitable con los
giros de la historia colombiana, entre ellos la muerte de la Constitucion de
Rio Negro, que represent6 el fin del federalismo y la derrota de la ideologia
liberal colombiana.

Estas ideas deben analizarse y ser entendidas en el contexto historico y
politico en que actué JUSTO AROSEMENA. En definitiva, sus ideas
fueron parte de la formulacién tedrica de las caracterizaciones de nuestra
nacionalidad y, en gran medida, han servido de base para muchisimos
andlisis de justificacién de la gesta independentista; entre ellos el de
RICARDO J. ALFARO para rechazar la infamante leyenda negra, con la
cual se pretendié por muchos afios vender internacionalmente la idea de
que Panama fue una creacidn artificial de los Estados Unidos.

Conviene preguntarse ¢cémo habria actuado don Justo, si con una
prolongacién de su vida en algunos afios mds, hubiese podido asistir al drama
de 1a Guerra de los Mil Dias, a los hechos del 3 de noviembre de 1903 y a
la mutilacién de nuestra soberanfa. ;Habria insistido en la permanencia de
la unién a Colombia, en condicion de simple provincia abandonada? jDe
cudnta trascendencia habrian sido sus contribuciones politicas, juridicas,
éticas e institucionales a la construccion del nuevo Estado, si, como lo
hicieron preclaros istmefios y colombianos residentes en Panama, hubiese
abrazado la causa independentista en 1903!

No hay que olvidar sus formidables alegatos en torno a la idea de que el
Tstmo necesitaba un gobierno propio y ¢c6mo la propia naturaleza imponia
un gobierno separado, hasta el punto de sefialar que la “naturaleza dice que
alli comienza otro pais, otra entidad y la politica no debe contrariar sus
poderosas e inescrutables manifestaciones”.

Con mucho tino, JORGE FABREGA PONCE destaca que si bien
AROSEMENA era federalista, en su estudio sobre el Estado Federal
de Panama, no intentd tomar partido en la polémica de federalismo vs.
Centralismo, tipica del enfrentamiento entre liberales y conservadores
colombianos. Por el contrario, indica FABREGA, lo que le interesaba era
expresar la necesidad de que Panama tuviese un régimen propio, con “cierta
independencia de la Nueva Granada™.

Es obvio que en esa posicién estaba el germen de lo que fue nuestra
posterior independencia. Asi lo entendid el representante granadino
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PEDRO FERNANDEZ MADRID, cuando en la votacién de la reforma
constitucional que en 1855 creé el Estado Federal de Panamd, expresé: “Voy
a dar mi voto al proyecto que crea el Estado Federal dec Panamd, porque
reconozco la necesidad que tiene el Istmo de constituirse sobre las bases
del Self Government; pero no se me oculta que éste no ¢s sino el primer
paso que da hacia Ja independencia aquella seccién dc la republica. Tarde
o temprano, el Istmo de Panama serd perdido por la Nueva Granada”.

Para entender debidamente los aportes de JUSTO AROSEMENA, es
importante un breve andlisis de la evolucion constitucional durante cl
periodo de nuestra unién a Colombia. Esta evolucion se vio signada
por las diferencias ideoldgicas entre liberales y conservadores, en
temas como federalismo y centralismo; separacion o no de la Iglesia y
el Estado: educacion como responsabilidad del Estado o de la Tglesia;
librecambismo o proteccionismo. Nos centraremos en las diferencias entre
federalismo y centralismo, que gravitaron en los contenidos de las diversas
constituciones y son parte de una toma de partido muy clara por parte de
JUSTO AROSEMENA, dentro de su concepeidn de la forma en que debia
gobernarse el Istmo.

Cuando Panama se une a la Gran Colombia, cstaba vigente la Constitucién
colombiana de 1821, llamada de Cicuta, adoptada unos meses antes de
la gesta del 28 dec noviembre. Esta Constitucién, al decir de CESAR
QUINTERO, deseché el sistema federal y perfilé un Estado dc cardcter
unitario. Dificil resultaba hacer eficiente con estc marco constitucional
una unién de Estados soberanos,

En 1830 se aprueba la segunda Constitucién colombiana, de la cual se dijo
que “nacié muerta”. l.a Gran Colombia dejé de existir con la salida de
Venezuela y Ecuador.

En ese mismo afio, Panamd se separa bajo la conduccién de JOSE
DOMINGO DE ESPINAR y adopta la Constitucién del Istmo. Un aiio
después, con ALZURU, hay una nueva separacién, csta vez sin que se
adoptase una Constitucidn para el Istmo.

En 1832 se aprueba la Constitucidén de la Nueva Granada, de caricter
unitario, con descentralizacién y las Camaras Provinciales,

En 1840 se da una nueva separaciéon del Tstmo, con TOMAS HERRERA,
otro de los mds grandes patriotas istmefios del siglo X1X, como Presidente
el Estado del Istmo. En 1841 sc adopta la Constitucion Istmefia.

En 1843 sc aprueba una nueva Constitucién en Colombia, similar a la de
1832, pero marcadamente centralista y proteccionista.
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Luego de estas constituciones, se entra en una etapa de sistema federalista,
dentro de la cual el Istmo alcanzé sus mejores momentos politicos cn orden
a una relativa autonomia frente al resto de Colombia.

Desde 1852, JUSTO AROSEMENA habia propuesto la creacién de un
Estado Federal en Panamd, idea que consolida y fortalece con su obra
juridica mas conocida e impactante, que publica el mismo afo en que se
crea el Estado Federal, en 1855, mediante una reforma constitucional. Debe
hacerse notar que, en la misma direccion, en 1852 la Cdmara de la Provincia
de Azuero adopté una comunicacién al Senado, mediante la cual se pedia
la aprobacion de un Estado Federal con las cuatro provincias del Istmo; y
que en septiembre de 1854 la Legislatura Provincial de Veraguas también
aprob6 una peticién similar, dirigida a la Representacion Nacional.

En 1853 se inicia en Colombia lo que CESAR QUINTERO denomina
el periodo federal, que lleva la impronta ideolégica del liberalismo
colombiano.

De 1853 a 1857 rige la Constitucién granadina centrofederal, con
novedosas innovaciones (como el sufragio universal) y experiencias
de descentralizacién. QUINTERO resalta la coincidencia de que el
Presidente del Congreso que la aprobé hubiese sido TOMAS HERRERA;
el Vicepresidente de la Cdmara de Representantes, RAFAEL N UNEZ, en
representacion de la provincia de Chiriqui; y de que JUSTO AROSEMENA
fuera el Representante de la provincia de Panamd.

En 1855 se crea finalmente, mediante una reforma constitucional aprobada
el 27 de febrero de ese afio, el Estado Federal de Panama, del cual
AROSEMENA pasa a ser su primer Presidente. El 15 de julio se reunid en
Panam4 una Asamblea Constituyente, que aprobd el 17 de septiembre de
1855 la Constitucién Politica del Estado de Panamd. JUSTO AROSEMENA,
auin en el marco de una Constitucion como la de 1853, insistio en la necesidad
del Estado Federal para Panama, rechazando con contundencia que fuese
contradictorio este trato diferenciado para el Istmo. QUINTERO resalta
cémo Don Justo llego visionariamente a sefialar el peligro de que Panama
cayera en manos de los Estados Unidos, si no se le dotaba un status de
autonomia politica y econdmica.

De 1858 a 1862 rige la Constitucion de la Confederacion Granadina, de
cardcter federalista, que rigié hasta 1862 y que agrupd de manera confederada
a ocho Estados: Antioquia, Bolivar, Boyacd, Cauca, Cundinamarca,
Magdalena, Santander y Panama.
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El periodo federalista tiene su punto culminante con la Constitucién de
Rio Negro, que dio paso a los Estados Unidos dc Colombia. Destaca
GUILLERMO ANDREVE que esta Constitucién fue calificada como un
monumento de gloria del liberalismo colombiano. Fue, sin duda, el momento
cumbre de las 1deas del liberalismo. Como es conocido, la Constituyente
de Rio Negro fue presidida por JUSTO AROSEMENA, a quien, en tal
calidad, le correspondi6 dar posesién al caudillo TOMAS CTPRIANO DE
MOSQUERA. AROSEMENA, en su discurso, hizo claras y terminantes
advertencias « MOSQUERA, para que hiciera un uso juicioso de los poderes
que entonces recibfa.

Durante la vigencia de la Constitucion de 1863, Panama tuvo seis
constituciones estatales: la de 1863, la de 1865, la de 1868, la de 1870 y
la de 1873, lo que expresa tanto el ejercicio del autogobierno dentro de
la federacidn, como una situacion de cambios frecuentes en las reglas
constitucionales propias del Estado federal.

JUSTO AROSEMENA, a pesar de su filiacidn liberal, planted importantes
dudas sobre parte del contenido de la Constitucion de 1863. Sefiald
incisivamente que “ninguna Constitucion estd exenta de dudas sobre la
intcligencia de su texto, en especial, cuando su ejecucion no estd confiada ala
bucna fc”. Anticipé que sc daba al federalismo una aplicacion inusitada, que
ninguna experiencia previa, nacional o extranjera, justificaba lo suficiente.
Cuestiond que se hubiesen consignado “principios enteramente nuevos,
contradictorios e impracticables™.

Nos llama especialmente la atencion su sefialamiento en ¢l sentido de que
la prolija proclamacién de derechos civiles, hubiese omitido los medios de
realizarlos y, por tanto, si bien confirié nuevos derechos, no dio en realidad
ninguna garantia. Encontramos en esta afirmacién una clara referencia a
la idea de los derechos sociales, que suponen un papel activo del Estado
al reconocerlos, con su obligacién de proporcionar los medios para su real
disfrute. Esta idea, mas bien desarrollada en el siglo XX, se anticipa a
formulaciones tedricas que toman forma y coherencia en décadas posteriores,
que en Panamad cobra impulso y se concreta constitucionalmente, gracias a la
enorme contribucion tedrica de JOSE DOLORES MOSCOTE, otro liberal
ideoldgico, que s pudo abrazar la causa independentista de 1903.

Valga resaltar igualmente la afirmacién de AROSEMENA en cuanto a que
un defecto de la Constitucion de Rio Negro habria sido su sancidn por un
solo partido, sin el concurso de los representantes del partido opuesto. Asi,
de manera clara y con gran honestidad politica e intelectual, Don Justo
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advirtié que a pesar de sus posibles mejoras por el desarrollo legislativo,
“tendra siempre contra si la mala voluntad, mas o menos encubierta, del
adversario, cuyo vencimiento le dio la vida”. Va mas alld y da una leccion
a ambos contendientes, a quienes indica que han debido aprender de la
Historia, lo oportuno que seria “‘una reunion de un cuerpo constituyente,
ch que se transigiesen las mutuas demandas y se estableciese con solidez
una federacion, garante de la libertad y el orden”. Inmejorable leccion de
ética y de clencia politica,

Traslademos estas dltimas ideas a nuestro tiempo y veremos que hoy
son totalmente pertinentes. Una Constitucién y ni siquiera una reforma
constitucional profunda, puede representar la imposicién de un sector del
pais frente a otro. Debe ser expresion de un nuevo pacto social y politico, que
refleje un real consenso nacional, del cual participen los partidos politicos
y buena parte de la sociedad.

El sentido visionario de AROSEMENA lo llevé a coincidir con histéricas
advertencias formuladas por otros insignes americanos.

Conocida es la alusion de BOLIVAR a la circunstancia que entonces
se evidenciaba de que Estados Unidos, por sus actos, parecia destinado
por la Providencia a plagar de miserias la América en nombre de la
libertad. ;Cudntas intervenciones y lesiones a la soberania de nuestros
pueblos, inspiradas en oscuras y torcidas razones, se hicieron invocando
la libertad!

En carta del 1° de mayo de 1820, a Guillermo White, aludi6 explicitamente
BOLIVAR ala “politica aritmética” de los Estados Unidos, determinada por
razones de puro calculo. El 25 de mayo de 1820, con José Tomds Revenga,
se queja de la conducta que califica de “infame” del gobierno de Monroe.

No mucho después, JUSTO AROSEMENA, idedlogo de nuestra
nacionalidad en el siglo XIX, como lo fue SOLER en ¢l que acaba de
expirar, nos alertaba sobre el peligroso vuelo del dguila del norte, que con
sus garras amenazaba “prenderse al cuello del condor™.

Marti, desde Cuba, al fragor de su combate contra el agonizante imperio
espafiol, nos dejé también un mensaje de advertencia frente a las veleidades
expansionistas de la ya creciente potencia. Y MARTI lleg6 a decir que habia
que estudiar a JUSTO AROSEMENA.

AROSEMENA presté valiosos servicios a la nacion colombiana, como su
decisiva participacién en 1881 en el pleito de limites con Venezuela, que,
segun recoge ANDREVE, destacé el Dr. RAFAEL URIBE URIBE en su
publicacion “Tratados con Venezuela”.
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AROSEMENA fue un hombre ético y fiel a sus convicciones. Prefirid
dejar la Presidencia del Estado Federal, para despejar cualquier duda sobre
la legitimidad de su mandato. Cuando se le ofrecid la candidatura a la
Presidencia de Colombia, con muchas posibilidades de alcanzarla, prefirié
declinar, porque, como recoge ANDREVE, no concebia “cémo un hombre
honrado podia gobernar un pafs con una Constitucion andrquica y un partido
corrompido en que predominaban los peores efementos™.

Fue un liberal ideoldgico, de formacidn positivista, federalista, con claras
posiciones laicas y partidario de la responsabilidad del Estado en la
educacién. Como afirmé SOLER, “la verdad de la filosofia positivista de
AROSEMENA se corresponde con la verdad de la filosofia politica del
liberalismo™.

Luego del incendio de Colén en 1885, con la intervencion norteamericana;
y de la caida en 1886 de la Constitucién de Rio Negro, que marcé el fin
del federalismo colombiano, JUSTO AROSEMENA se retiro de la vida
publica, hasta su muerte en la ciudad de Colén en 1896.

La figura de JUSTO AROSEMENA, sus formidables ideas y su sostenida
conducta ética, son parte de la esencia nacional y del orgullo de ser
panamefios. Hombres de esa dimensién, alimentan la historia nacional,
inspiran todavia a sucesivas generaciones y representan un ejemplo a
seguir en la politica, el ejercicio del derecho y la conducta en el seno de
una sociedad como la nuestra,

Hoy, el pais que figuras como JUSTO AROSEMENA contribuyeron a
construir, se dirige a la toma de una decision fundamental, que tiene que ver
con el destino que daremos a nuestro Canal y a la cintura de nuestro Istmo.
Es una decisién trascendental y frente a la cual, una vez adoptada, no hay
¢spacio para arrepentimientos, ni para marcha atras. En el pasado, decisiones
de ese tipo las tomaron otros por nosotros. Ahora, suceda lo que suceda cn
el referéndum, los responsables de la decisién a tomar somos tnicamente
los panamefios. Decidamos con patriotismo, determinacion, capacidad de
reflexién y luego de ponderar todo lo que la respuesta pedida al pueblo
panameiio representard para el futuro del pais y para las generaciones que
habrén de sucedernos. Hace casi tres décadas, los panamefios tomamos una
decision que marcé para siempre nuestro destino. Esa decision historica,
que nos dio el Canal, el gozo de la flameante bandera, la ausencia dc bases
extranjeras y el disfrute pleno de la soberania, nos coloca hoy en la situacion
de discernir, nosotros mismos, lo que habremos de hacer con el Canal y sus
dreas adyacentes a lo largo del presente siglo.
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Cualquiera sea la decisién del pueblo, los actuales y futuros ingresos
del canal, deben dedicarse en buena parte a enfrentar los aterradores y
vergonzosos mdrgenes de pobreza y de miseria en que se encuentra una parte
creciente de los panamefios. Ese es un compromiso de la actual generacion,
que no podemos soslayar, ni colocar en un plano secundario.

La recepcion del canal y la plena soberania no fueron casuales y detras de
todo ello estan las luchas heroicas del pueblo panamefio y la contribucion
de hombres preclaros e inspiradores como JUSTO AROSEMENA. Al
recordarlo hoy, demostremos fe en nuestra Nacion y también, para honrar
su memoria, construyamos permanentes compromisos que afiancen la
identidad nacional, la soberania y la justicia social.
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Por: Oscar Vargas Velarde

Sumario: I. Origenes v formacion. Il. Vida profesional y politica I1l. Qbras publicadas. IV.
Epilogo. Bibliografia consultada.

I. ORIGENES Y FORMACION

«//‘&;() en cuna modesta; se forjo en las mejores aulas de la educacién
nacional; se distinguié en el foro, la politica, el periodismo y el comercio;
se desempefio en la judicatura, el servicio piiblico y la diplomacia; fue
poligrafo y polemista; y fallecié prematuramente en la cispide de su vida
y de su carrera, cuando la patria necesitaba el concurso de sus mejores hijos
para enrumbarla por las avenidas de la institucionalidad, la democracia y
el progreso.

Fabidn Velarde vino a este mundo en un rincén tradicional y laborioso de la
campiiia tablefia, el 20 de enero de 1898. Su madre, dofia Isabel Rodriguez,
era natural del distrito de Las Tablas. Su padre, don Everardo Velarde,
nacido en esta capital, pero con raices paternas y maternas arraigadas en
esa region del pafs, se activé en la gestién piblica con el doctor Belisario
Porras, quien en su segunda presidencia tuvo a bien discernirle el cargo
de Gobernador de la Provincia de Los Santos, cuando ya habia ejercido la
diplomacia en Francia, donde no solamente supo representar dignamente la
patria, sino que también realizé una contribucidén significativa en el campo
de la ciencia politica al traducir del francés al castellano El Contrato Social,
el Discurso sobre las Ciencias y las Artes y el Discurso sobre el Origen
de la Desigualdad, obras esenciales salidas de la pluma del gran ginebrino
Juan Jacobo Rousseau.

Los estudios secundarios los realizé en el Instituto Nacional, centro
de formacién en donde obtuvo con honores el titulo de Bachiller en
Humanidades. Los estudios universitarios los ¢cursé en la Escuela de Derecho
y Ciencias Politicas, institucién que funcioné subordinada a la direccion
técnica de la Facultad Nacional de Derecho y Ciencias Politicas. En este
recinto superior recibio su titulo, asimismo de modo sobresaliente, en la
primera promocidn ocurrida en 1920, conjuntamente con veinte ciudadanos
meritorios que en su mayorfa se distinguieron singularmente en nuestra
vida politica, en el medio forense o en la judicatura, a saber: Galileo Solis,
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Felipe Juan Escobar, Victor de Ledn, Anibal Rios, José Isaac Fabrega, Victor
Florencio Goytia, lgnacio Molino, Horacio Velarde, Gil Tapia E., Enrique
G. Abrahams, Ismael Ortega B., Manuel Roy, José Isaac Visquez, Carlos
Augusto Lopez, Cirilo J. Martinez, Enrique Dario Diaz, Jesurum Lindo,
Acardio Aguilera, Guillermo Single y Justo Carrasquilla.

La Escuela y Ia Facultad Nacional de Derecho fueron creadas por el doctor
Ramén M. Valdés, y don Guillermo Andreve, a la sazén Presidente de la
Republica y Secretario de Instruccion Publica, respectivamente, mediante
Decreto N°7 de 25 de encro de 1918, dentro del esfuerzo titdnico de esa
generacion de hombres ilustrados y licidos en su afén de dotar al pais
de los centros educativos requeridos por la dindmica social, el desarrollo
economico y el quehacer politico de la joven Republica.

El Presidente de la Facultad fue el doctor Pablo Arosemena y la Junta de
Sindicos se integrd con el doctor Harmodio Arias, el doctor José Dolores
Moscote, el doctor Santiago de la Guardia, el doctor Gil Ponce, el doctor
Déamaso Cervera y el doctor Horacio Alfaro.

La Direccion de la Escuela fue encomendada al doctor José Dolores Moscote
y el cuerpo docente se formé con los ilustres jurisconsultos Ricardo J. Alfaro,
José Dolores Moscote, Eusebio A. Morales, Julio J. Fabrega, Harmodio
Arias M., Samuel Quintero y Didmaso Cervera.

El pensum de estudios de dicha Escuela comprendia en el primer afio las
asignaturas Filosofia del Derecho, Derecho Romano (primer curso), Derecho
Civil (primer curso) y Derecho Penal. En el segundo afio se cursaban
las maierias Derecho Romano (segundo curso), Derecho Civil (segundo
curso), Derecho Mercantil y Derecho Procesal. Finalmente, en el tercer
afo sc impartian las asignaturas Derecho Internacional Publico, Derecho
Internacional Privado, Derecho Administrativo y Economia Politica.

Ante la Junta Examinadora de la Facultad se rendian los exdmenes para
optar por el grado de Licenciado en Derecho y Ciencias Politicas, luego
de culminar los dos primeros afios y por el grado de Doctor en Derecho
y Ciencias Politicas, después de aprobar las asignaturas del tercer afio. El
doctor Jeptha B. Duncan, Secretario de Instruccién Publica, en 1920 amplié
la Licenciatura a tres afios. Luego el doctor José Dolores Moscote la extendio
a cuatro afos. La Escuela lamentablemente cerré sus puertas en 1930.

Bl doctor Eusebio A. Morales, en ¢l discurso que pronunciara ¢n 1922
con motivo de la entrega de diplomas de graduacion, sobre los objetivos
especificos y generales dirigidos a la creacion de esta entidad educativa,
expresaba que “Nuestra escuela de Derecho es y debe ser uno de los
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factorcs mds importantes en esa labor intensa y grandiosa en la que
cstamos empefiados los panamefios, de dedicar todas nuestras energias a la
educacion”. Y agregaba: “Nuestra Escuela de Derecho ha sido creada, mds
que para formar abogados (profesion restringida a la defensa de criminales y
de pleitos civiles), para crear estadistas, para que los jévenes que emprendan
csta carrera desarrollen sus capacidades, en aptitud de estudiar y resolver
nuestros problemas sociales, politicos y econémicos del presente y del
futuro. Este es sin duda alguna el aspecto fundamental de la escuela”.

Fabidn heredd la vena juridica de su bisabuelo paterno, el Dr. Manuel
Velarde. En efecto, aunque muchos de los integrantes de la familia Velarde
se inclinaron por la carrera militar como, por ejemplo, José Maria Velarde (su
tatarabuelo), Joaquin Velarde y José Antonio Velarde -oficiales del Ejército
Real Espariol-, Joaquin Velarde -teniente de las Milicias del Estado de
Panama y diputado (quien murié en 1860 durante uno de los enfrentamientos
con los rebeldes del movimiento subversivo organizado cn contra del
Gobierno del Estado)-, y Daniel Velarde -quien con el grado de capitdn
combatio en las margenes Rio Chico, al lado de las tropas que defendieron
con sus armas la legitimidad de Santiago de la Guardia, Gobernador del
Estado Federal de Panama y cn donde perdio la vida éste-, prosiguiendo asi
la tradicion de Joaquin Velarde Bustamante, natural de Santander, Espaiia,
llegado al Istmo en el siglo XVIIL! lo cierto es que ¢l abuelo de su padre, ¢l
doctor Manuel Velarde, politico, diputado y comerciante se desempeiié con
éxito en el campo de la abogacia durante una buena parte del siglo XIX.2

1 Joaquin Vetarde Bustamante arribd a nuestras playas en calidad de Subteniente y luego
fue ascendiendo en el escalafon militar hasta alcanzar el grado de Sargento Mayor, Na-
cié en 1746 y fallecid en Panama durante el afio 1784, es decir, cuando tenia solamente
38 arfios. Siendo Subteniente le correspondid comandar el destacamento que condujo el
2 de agosto de 1767 a los curas jesuitas hasta Portobelo para que se embarcaran hacia
Cartagena. La orden de expuisién de la Comparniia de Jesus provino de Cartos |1, Rey de
Espana, quien para este proposito promulgd el Decreto Real de 27 de febrero de 1767,
ejecutado por el abogado Joaquin Cabrejo, gobernante del Istmo.

2 El Dr. Manuel Velarde nacié en 1801 y fallecié en 1871, Su fallecimiento esta registrado
en el Libro de Fallecirmientos de |a Iglesia de Santa Librada de Las Tablas. El Dr. Velarde
sostuvo una relacioén famitiar, amical y profesional con la familia delf Dr. Justo Arosemena
Quezada, abogado, politico, escritor y gobernante a quien, por sus aportes a favor de la
panamenidad, se la ha denominado el tedrico de la nacionalidad panamenia. La Asam-
blea Nacional de Panama, mediante la Ley 41 de 20 de diciembre de 1906, al honrar la
memoria del Dr. Arosemena, “ilustre estadista panamefio”, expreso que éste “se distin-
guié por su honradez acrisolada, por la entereza de caracter, por su poderosa inteligen-
cia y por su vasta ilustracion”. El Dr. Arosemena era hijo de Dolores Quezada Velarde
de Arosemena (dos de sus hermanas: Vicenta y Manuela se casaron con Gaspar y Blas
Arosemena, respectivamente, hermanos de Mariano Arosemena de |a Barrera, esposo
de Dolores) y nieto de Catalina Velarde de Quezada, parientes del Dr. Manuel Velarde,
quien a su vez fue padrino de bodas en el primer matrimonio del Dr. Justo Arosemena
Quezada, casado en 1838 con Francisca de la Barrera Velarde (hija del hogar formado
por Lino de la Barrera y Josefa Velarde).
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Fabidn Velarde después de graduado ingresé a la judicatura en calidad
de Juez Segundo del Circuito de Panamd, cargo que desempefio con
preparacién, diligencia y honradez, y luego ejercid la abogacia, a lo que
anadio el periodismo y el comercijo.”

Cuando estaba al frente de este Juzgado fue escogido por el Gobierno
Nacional en calidad de Miembro de la Comision del Centenario del
Congreso de Panamd que, en conmemoracion del Congreso Anfictionico
convocado por ¢l Libertador Simén Bolivar, se celebrd en nuestra ciudad
capital en 1926.

Una década después fue nombrado Abogado Consultor de las Secretarias
de Estado, con despacho en la Secretarfa de Relaciones Exteriores, cn
buena parte por estar versado en el tema de las relaciones de Panamd con
los Estados Unidos con motivo del Canal y, en tal cardcter, represento a la
Repiiblica en varias misiones internacionales. Antes habia sido Miembro de
la Comision de Panamd ante la Liga de las Naciones en Ginebra y Secretario
de la Legacidn de Panamad en Paris.

IL. VIDA PROFESIONAL Y POLITICA

Fabian Velarde se dedico a la practica profesional y atendi6 diferentes casos
famosos, que 1o catapultaron a los escenarios cumbres del Derecho Penal y
lo consagraron como uno de los mejores penalistas de la época; entre ellos
sobresalen la defensa del exiliado venezolano Hugo Neri, quien fue acusado
de la muerte del doctor [ldemaro Urdaneta, Ministro de Venezuela acreditado
en nuestro pais y la defensa de la ciudadana estadounidensc autora del
homicidio de su esposo, John Madison Love, perpetrado en las puertas del
Club Unidén. En efecto, “Dedicado fervorosamente a su carrera y al estudio,
Velarde llego a ser uno de nuestros mds prominentes criminalistas y fue

Por su lado, el Dr. Manuel Velarde estaba unido en matrimonio con Tomasa de la Ba-
rrera, pariente de Rafaela Martina de la Barrera y Negreiros (hija de Luis de la Barrera
y Davila), madre de Mariano Arosemena de |la Barrera (padre de don Justo) y de Pablo
Arosemena de la Barrera (padre del Dr. Pablo Arosemena de Alba), y también pariente
de Lino de la Barrera, suegro de Justo. Tomasa de la Barrera fue bisabuela de Fabian
Velarde.

La investigacion documental sobre el Dr. Manuel Velarde, a través de las escrituras pubii-
cas y una partida de bautismo, hasta el momento ha determinado que procreo tres hijos:
Manuel Velarde de la Barrera (padre de Everardo y abuelo de Fabian), Daniel Velarde de
la Barrera y Josefa Velarde de Garcia de Paredes.

3 Para La Estrella de Panama, Fabian Velarde fue “figura prominente del foro nacional,
periodista de combate, literato de fuste y elemento politico que ocupo lugar distinguido
en las filas del Partido Liberal, en donde militd desde su mas termprana edad”. En “Fue
sentida manifestacion de pena el sepelio del conocido jurista Lic. Fabian Velarde™. Lunes
7 de enero de 1946, Panama, primera plana (Biblioteca Nacional Ernesto J. Castillero.
Hemaeroteca).
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tanto su renombre en esta rama del Derecho, que en los ochenta casos que
defendi6 (en el Juzgado Superior de la Repiblica) sélo perdié tres”.

No descuidd el ejercicio del Derecho Civil, disciplina en el cual, de
conformidad con el criterio del doctor Jorge E. Illueca, disponia ademas de
su preparacion técnica, un “apreciable acervo de experiencia profesional”.
Por eso particip6 en la Comision Redactora del Codigo Civil, “integrada
-acorde a la Memoria del Ministerio de Gobierno y Justicia de 1943- por
juristas competentes ampliamente capacitados para llevar a cabo esa labor,
de manera eficiente, quiencs cstan ascsorados también por el Revisor, Dr.
Deméfilo de Buen y Lozano, notable tratadista de Derecho de Derecho
cuyos servicios para ese fin fueron contratados por el Gobierno el 16 de
Septiembre de 1941”2

Esta Comisién estaba integrada por un Magistrado designado del seno de la
Corte Suprema de Justicia y por dos diputados (abogados), de la Asamblea
Nacional. Por la Corte Suprema fue escogido el doctor Dario Vallarino, quien
tenfa muchos afios de estar consagrado a las labores de la codificacién y
por la Asamblea fueron designados el licenciado Fabiin Velarde y el doctor
Roberto Jiméncz. En 1944, al crearse una nueva Comision Codificadora,
por manifiesta enemistad con el gobierno de Ricardo Adolfo de la Guardia,
Velarde fue reemplazado por el doctor Francisco Gonzilez Ruiz.*

La calidad profesional de Fabidn Velarde fue expuesta tanto en su vida como
después de su 6bito. Asi, el semanario Mundo Grdfico consideraba que,
durante su ¢jercicio profesional, ¢l licenciado Velarde, “adquirié midosos
triunfos” y “una reputacion envidiable en esta rama de la abogacia”™ (Derecho
Penal), “gracias a la claridad de sus exposiciones y al profundo estudio de
los casos puestos a su cuidado”. El diario El Panamd América, por su parte,
estimaba que hab{a logrado “una sélida reputacion en el foro panamefo, en
donde era tenido como uno de nuestros mejores criminalistas™. El diario La
Nacidn ponderaba “su envidiable reputacion como abogado criminalista,
siendo tenido como el mejor de los nuestros en su especialidad”. En igual
sentido, la revista estadounidense Time informaba, a raiz de su detencion
por presuntamente participar en un golpe de Estado, que era el abogado
criminalista ndmero uno de Panamad.

4 Idem.

5 ILLUECA, Jorge E. Sintesis Historica de ta Codificacion Civil", en Boletin del Instituto de
Legislacion Comparada y Derecho Internacional, Namero Primero, Universidad Intera-
mericana, Panama, julio-diciembre, 1945, p. 143.

6 Ibidem, pp. 143y 144.
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El doctor José Dolores Moscote, Profesor de Derecho Constitucional y luego
Decano de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad
de Panama, en su reconocida obra El Derecho Constitucional Panameiio
lo tild6 de ““distinguido jurista”. Y el doctor Erasmo de la Guardia, ex socio
del Bufete Velarde y De la Guardia, ex Profesor de Filosofia del Derecho en
la Escuela Libre de Derecho y Presidente de la Corte Suprema de Justicia,
en la Explicacion Previa y Reconocimiento de la primera edicion del
Tratado sobre la Ley de Documentos Negociables, 1o calificé de “brillante
y distinguido abogado nacional”,

En el ramo comercial se destacé por su cardcter emprendedor y su temple
de empresario. Su primer negocio fue una libreria, muy acorde con sus
preocupaciones intelectuales, que ademas vendia titiles de escritorio y titiles
de oficina, También se agité en la actividad de la edificacion de viviendas
con la construccion de algunas urbanizaciones, Antes de su deceso habia
imiciado la construccién de una urbanizacion en los alrededores de Juan
Diaz, en unos terrenos que pertenecieron a doiia Alicia Castro, 1a viuda del
ex Presidente Belisario Porras. Sin embargo, su actividad comercial mas
prospera fue la de los cines, ya que fue fundador y uno de los mas “fuertes
accionistas del Principal circuito Cinematogréfico de la Capital”.

El periodismo fue otra de sus pasiones. Desde muy joven se vincul6 a los
periddicos que se publicaban en el pais. Ejerci6 esta profesion en el Diario de
Panamd, en el que fungié como redactor entre 1920y 1921, en La Estrella de
Panamd y en El Espectador. Su relacion con estos medios de comunicacién
fue tan estrecha que, al fallecer su padre, registran con “profunda pena esta
dolorosa noticia” y manifiestan su “mds sentida expresion de condolencia”
a sus deudos y en especial el licenciado Fabidn Velarde, “nuestro particular
amigo”. No obstante, sus mejores faenas periodisticas las cumplié en las
paginas El Panamd América, diario en el fue contratado para ocupar el
honroso cargo de Director,” en sustitucién del doctor Octavio Méndez
Pereira, investido como primer Rector de la Universidad de Panamé, creada
por el Presidente Harmodio Arias M., en 1935.

En su andar politico milité dentro de las filas del liberalismo.* El Dr.
Manuel Velarde, su bisabuelo y Daniel Velarde, su tio-abuelo, fueron
elegidos diputados durante la época del Estado Federal de Panamd y del
Estado Soberano de Panami. Daniel Velarde fue elegido ademas Tercer

7 El diario £ Panaméa America registrd que Velarde "fue figura prominente de nuestra Re-
publica en muchos sentidos y quien por varios afios sirvi6 de director de este periodico”.
En “Fallecié en esta capital...”. Domingo 6 de enero de 1946, citado.

8 “Liberal de escuela y de principios, siempre milito en ese partido, y en la politica que
éste ha desarrollado en el pafs, Velarde ocupo puesto de primera fila y formo parte de
su directorio nacional”. En “Fue sentida manifestacion de pena...”, diario La Estrella de
Panama, lunes 7 de enero de 1948, citado.
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Sustituto (Designado) del Presidente del Estado Soberano de Panama en
1875. Everardo Velarde, su padre, durante la época republicana, ¢jercié una
curul en Ja Asamblea Nacional, votado en las listas del Partido Liberal para
el cuatrienio 1914-1918 y l¢ correspondié el honor de discutir y aprobar
los ¢adigos nacionales.

Aunque su padre se activé en la corriente liberal porrista, Fabiéan (surgido de
la misma matriz politica), se vinculd desde muy joven de la corriente liberal
chiarista, cuando defendié al Gobierno del Presidente Rodolfo Chiariy de la
que posteriormente fue figura conspicua. De este modo, desde 1937 dirigi6
el Partido Liberal Nacional, en asocio de Roberto F. Chiari, Nicolds Solano,
Luis Morales Herrera, Joaquin Fernando Franco y Antonio Anguizola; y
en 1940 fue elegido diputado a la Asamblea Nacional por la provincia de
Los Santos, en representacion de dicho partido.

En su cardcter de diputado y directivo del Partido Liberal Nacional fue un
defensor inquebrantable de las instituciones democriticas y, por lo tanto,
se opuso al golpe de Estado perpetrado en 1941 por Ricardo Adolfo de la
Guardia, Ministro de Gobierno y Justicia del Gabinete del Presidente Arnulfo
Arias M., ¢ instigado por ¢l gobierno de los Estados Unidos cuando Arias
abandond subrepticiamente el territorio nacional para dirigirse a Cuba.

El repudio de Velarde al régimen de Ricardo Adolfo de la Guardia, que
incluso lo acusé de fraguar un golpe de Estado, le costé la persecucion
politica y judicial, la cdrcel y la privacién de su escaio. La represion en
su contra no cesé hasta mediados de 1945 cuando ¢l autodenominado
Presidente de la Repuiblica, presionado por las fuerzas politicas y la opinién
pliblica, y a cuatro dfas de la fecha en que debfa declinar “sus poderes ante
la Convencién Nacional Constituyente, suprema autoridad de la Republica”,
mediante ¢l Decreto N°1205 de 11 de junio de 1945, decretd una “total
amnistia” a favor de “todos los ciudadanos panamefios sobre quienes pese
alguna denuncia o acusacion por delitos contra los poderes constituidos,
el orden priblico y la persona del Presidente de la Republica™, cuya lista
de veintinueve nombres encabezaba Fabidn Velarde y la formaban ademds
otros personajes politicos de la vida nacional como José Pezet, Adolfo Riera
Pinilla, Migucl Angel Ordéiiez, Francisco J. Linares, José Manuel Varela,
Adolfo Samudio, Nicanor Villalaz, Pablo Barés, Homero Veldsquez, Thelma
King, Julio E. Boyd, Olmedo Fibrega y Alfonso Pérez, entre otros.®

9 Gaceta Of|C|aI N°9728, lunes, 18 de junio de 1945, Panama, pp. 1y 2. Resulta curioso
que el Presidente De la Guardia usara la formula atipica de decretar una total amnistia
cuando la Constitucion de 1904 indicaba que la funcién de conceder amnistias corres-
pondia a la Asamblea Nacional vy la de decretar indultos por delitos politicos al Presiden-
te de la Replblica; y que la Constitucion de 1941 reservara a la Asamblea la potestad
de dictar amnistias por delitos politicos y al Presidente de la Republica la potestad de
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III. OBRAS PUBLICADAS

Fabidn Velarde durante su fecunda vida cultivé la docencia en el Instituto
Nacional, en la Escuela Normal de Sefioritas y la citedra de Derecho
Mercantil en la Universidad de Panamd, se preocupd por la investigacion
historica y juridica, escribié varias obras que fueron publicadas y editd
otras.

Entre ellas se encuentran EI Congreso de Panamd en 1826, libro muy bien
documentado, escrito con el doctor Felipe Juan Escobar (quien igualmente
se destac en la disciplina del Derecho Penal), que fue publicadoen 1922y
esté precedido por un prélogo de Samuel Lewis Garcia de Paredes, quien lo
titulé Unas Palabras, pues “Una obra consagrada a relatar parte cualquiera
de esa luminaria que fue la actuacién multiforme y siempre genial de Bolivar,
no necesita prélogo”.

Segtin el ex Secretario de Relaciones Exteriores, “Admite a lo mas, unas
palabras para presentar al publico, como en este caso, las dos inteligencias,
jévenes y vigorosas, que se han propuesto encerrar dentro de los limites
estrechos de un libro, la concepcion magna del primer cerebro, del primer
pensador de nuestra raza, de la nueva: Ja raza americana. Aquella concepcion
suprema llamada a coronar el impetu sublime de una espada que fue el
indice invariable de la victoria y el anhelo de un espiritu que abarcé los
horizontes infinitos de la felicidad humana, la cual sin tregua, buscd para
sus semejantes, y que, en un principio pudo conceptuarse, talvez, hasta
por él mismo como idea grandiosa: ‘pretender formar de todo ¢l Mundo
Nuevo una sola nacion, con un solo vinculo que ligue sus partes entre siy
con ¢l todo™.

Esta 1deal capital del Libertador esta refiejada en este libro, ya que su
objeto no es otro que “La tentativa de unificacién juridico-internacional
de la América Espaiola” (introduccién). De este modo, el contenido se
divide en cuatro partes y se subdivide en capitulos. Ademds, cuenta con
un apéndice, con documentos inéditos relacionados con ¢l Congreso de
Panamd. En la primera parte, los autores exponen la situacién politica de
las repuiblicas hispanoamericanas al terminar las guerras de emancipacion
(Méjico y Centro América, la Gran Colombia y Perd, y las Provincias

decretar indultos por delitos politicos. Todo parece indicar que tal conducta obedece al
hecho de que el Presidente habia dictado el Decreto N°4 de 29 de diciembre de 1944,
mediante el cual decidio convocar a una Convencion Nacional y suspender la vigencia de
la Constitucion de 1941, con excepcion de io dispuesto en lo relativo al Poder Judicial y
al Ministerio Publico; de modo que con este proceder asumio poderes omnimodos hasta
que se instalo esa Convencion.
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Unidas del Rio de la Plata, Brasil y Chile). La segunda parte se refiere a la
federacién americana (génesis ideoldgica de la Federacidn y preparativos
de la Federacidn). L.a tercera parte desemboca en El Congreso de Panama
(convocatoria, instalacion y funcionamiento). La cuarta parte conduce a
la labor juridico-internacional del Congreso (consideraciones gencrales,
bases juridicas de la Federacién, érganos de la federacién y contribucion
del Congreso de Panama a la ciencia internacional).

Para Lewis, “Fabidn Velarde y Felipe J. Escobar -que en puridad de verdad
no requieren presentacion- han reunido, hasta donde es posible, en un solo
haz las irradiaciones que parten de las mil facetas que ofrece tan complicado
asunto, en ¢l cual, si se advierte que preside un pensamiento primordial,
una idea rectilinea: la unién de medio hemisferio, se ve, también, céomo
abundan estados psicoldgico-sociales, totalmente antagdnicos, laborando
sin cesar en contra de la realizacion de ese pensamiento y de la floracion
de esa idea”.

Concluye el fundador y Presidente de la Academia Panamefia de la Historia
expresando quec “La labor de estos jovenes es muy digna de encomio. En
estilo galano e irreprochable han puesto en evidencia una serie de documentos
que demuestran las agitaciones del coloso en la persecucion de un ideal, y
que retratan una alma generosa, el alma del genio, por ¢l mds agudo dolor
hecha pedazos al contemplar su obra presa de la anarquia; esa alma que en
su tltimo instante se irguid para implorar la unién de sus hermanos ¢n la
libertad y que, un siglo después, emerge a través de las grietas de su fosa
para admirar su idea, en plena culminacidn, pasearse en triunfo, como una
llamarada de paz y de concordia, por todo ¢l continente™.

En una faceta poco conocida de su vida, Velarde edit6 la obra Historia de
la Literatura Espaiiola (impresa en los Talleres Gréficos de El Tiempo en
1922), corolario de los apuntes tomados de unos de los cursos dictados
cn el Instituto Nacional por el doctor Octavio Méndez Pereira, quien fue
literato, autor de importantes textos, Secretario de Instruccion Piblica,
diplomadtico y luego fundador y Rector de la Universidad de Panamé, entre
otras actividades.

También en un extenso tomo compild los Escritos de Don Nicolds Victoria
Jaén (1924), educador, politico conservador y diplomdtico panamefio. El
doctor Victoria Jaén ocupé importantes cargos puiblicos en el Departamento
de Panamd y luego de la independencia fue constituyente, Secretario de
Instruccion Piblica, Procurador General de la Nacién y Magistrado de la
Corte Suprema de Justicia, entre otros,

H
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En la introduccion de este libro denominada A Manera de Prologo, se
recogen los juicios sobre su personalidad y su obra por parte de Octavio
Méndez Pereira (A Manera de Prélogo), de Eduardo Chiari (Don Nicolds
Victoria 1.) y de Enrique Ruiz Vernacci (El Maestro Nicolds Victoria). Ella
incluye los discursos y los articulos de politica internacional, los articulos
literarios politicos y filoséficos, las cartas y las necrologias, y los articulos
de polémica.

ElJuez v la Ley (1926), publicado en la Imprenta Nacional (Panamad), fruto
de sus actividades judiciales, recoge sus experiencias y su vision de lo que
deber ser un funcionario publico dedicado a la administracion de justicia,
funcidn sagrada y primordial en la satisfaccion de las necesidades de los
asociados y en la preservacion del sistema democratico, que ha de decidir
las causas con apego a la ley y ante la oscuridad de sus disposiciones debe
acudir a la interpretacion “que conduzca a la consecucion de un estado
social justo, sano y provechoso”; y ante la existencia de lagunas para
colmarlas debe acudir al Derccho Consuetudinario y, en defecto de éste, a
lo cxpuesto “‘en la doctrina, en la jurisprudencia y en los fines supremos
de toda legislacion y de toda organizacion judicial™.'’

En Andlisis del Nuevo Tratado. examen exegético, publicado en el diario
La Estrella de Panamd ¢n 1926 y luego en forma de libro (enero de 1927),
Velarde defendié juridica, econdmica y politicamente las ventajas para
Panama del Tratado del Canal negociado con Estados Unidos en 1926,
quc le valié elogiosos comentarios de los doctores Eusebio A. Morales y
Eduardo Chiari, dos de los negociadores, y acerbas criticas provenientes de
las filas de Accion Comunal, tanto porque fue dado a la publicidad primero
en Cuba y Costa Rica y luego en Panama, como por las objeciones a sus
cldusulas consideradas lesivas a la soberania nacional.

Velarde explicaba en la Introduccion lo siguiente:

“La aprobacién o rechazo del Nuevo Tratado es quizas ¢l problema
mds serio que s¢ nos ha presentado desde 1903, porque en €l estamos
jugando muestra vida econémica. Debemos, por consiguiente,
decidirlo no con lirismos que podrin aparecer tan hermosos como se
quiera, pero que son perjudiciales porque ofuscan la razén, obscurecen
el sentido de la realidad, sino con criterio previsor, desapasionado

10 No hemos podido obtener un ejemplar de esta edicion; sin embargo, dicho ensayo fue
publicado previamente en la Revista Estudios, fundada y dirigida por el Dr. Octavio Mén-
dez Pereira (afio |V, N°14, Panama, sept., oct., nov. y dic., 1925, Panama, pp. 243-291),
que se puede consultar en la Biblioteca Nacional Ernesto J. Castillero.
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y analitico. No es ésta una cuestion del corazdn; es asunto del

1 ||

cercbro”.
En los Anrecedentes aclaraba que:

“El conocimiento de estos antecedentes, | ... |, es de capital importancia
para la correcta apreciacion del nuevo Tratado, porque ellos nos ponen
de relieve estas circunstancias:

1*. Que no se trata de un pacto destinado a reemplazar al de 1903,
cosa que los Estados Unidos sc nicgan hasta siquicra tomar cn
consideracion, sino al Convenio Taft.

2", Que de acuerdo con la interpretacion americana del Tratado de
1903, el Gobierno Americano cree que tiene el perfecto derecho
de abrir 1a Zona al comercio del mundo, como ya intento hacerlo
en 1904, lo que traerfa la ruina para el pais.

3% Que el objetivo fundamental del nuevo Tratado es obtener la
seguridad de que la Zona no serd convertida ¢n una entidad
comercial independiente; y

4*. Que por consiguiente, no son los Estados Unidos, sino nosotros
los panameiios los que tenemos capital interés en que se celebre
un nuevo Tratado. Los Estados Unidos cstdn, por supucsto,
satisfechos con el Tratado de 1903. Es Panamad la que necesita
una seguridad dc que no puede ser econdmicamente estrangulada

en cualquier momento™."

En carta del 5 de enero de 1927, el doctor Morales le decia:

“He leido con mucho interds su estudio sobre le nuevo Tratado
entre Panamd y los Estados Unidos que hoy es motivo de ardiente
controversia en ¢l pafs, y me complazco en manifestarle que el examen
hecho por Ud. merece mis mads completa aprobacion.

Su trabajo tiene la elocuencia de la sencillez y de la claridad, y el
método empleado para presentar las cucstiones es irreprochable.
Le felicito muy sinceramente”.

Por otro lado, previamente, cn comunicacion del 4 de enero del mismo afio,
el doctor Chiari le habia expresado:

“Presento a Ud. mis mds sinceras felicitaciones por su brillante
trabajo sobre el Tratado cclebrado entre Panamd y los Estados Unidos,
subrogatorio del llamado Convenio Taft.

11 VELARDE, Fabian. Analisis del Nuevo Tratado. Star and Herald, Panama, 1927, p. 3.
12 Ibidem, p.7.
13 Ibidem, p.1.
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La conducta de Ud. debe servir de ejemplo a quienes se interesan
por estas cucstiones, pues lo indicado es considerar el problema en
su origen, estudiar su historia y luego proponer la solucion que més
le convenga al pais, todo ello en términos moderados y justos, tal
como lo ha hecho usted.

Clara, precisa y metddica, su exposicion estd llamada a rectificar
numerosos errores de apreciacion, que tienen como causa principal
en la ignorancia de las condiciones especiales de nuestra vida”. '

Sin embargo, a pesar de sus poderosos argumentos, que ademas hizo de
conocimiento del auditorio en las conferencias que dicté a lo largo de la
Repiblica, la animadversion al Tratado fue in crescendo. El Movimiento
Accion Comunal y el Sindicato General de Trabajadores encabezaron la
lucha, creando el ambiente necesario dentro de la poblacidn en contra de
lo acordado por los dos gobicrnos. Accion Comunal publicod ignalmente su
“Andlisis del nuevo tratado™ y “Réplica a los detensores de la absorcion”,
con planteamientos diametralmente opuestos. La acritud de sus integrantes
dio pédbulo para que a través de esta Asociacion se lanzaran severos ataques
personales en contra del Presidente Rodolfo Chiari, de los negociadores
Eusebio A. Morales, Ricardo J. Alfaro y Eduardo Chiari, de los defensores
del pacto, Fabidn Velarde y Anibal Rios, y de otras personalidades del
Gobierno como Carlos L. LLépez, Secretario de Gobierno y Justicia, Octavio
Méndez Percira, Secretario de Instruccidon Publica, José Danicl Crespo,
Profesor de Psicologia del Instituto Nacional y Richard Neumann, Inspector
General de Ensefianza Primaria, quienes también propugnaban por la
aprobacion del convenio. '

Cuando ¢l Tratado (ue sometido en diciembre de 1926 a la consideracion de
la Asamblea Nacional hubo diversos serios pronunciamientos en la ciudad de
Panama y en las principales poblaciones del resto del pais con el proposito
de que ésta lo rechazara. En Panamad, en Colén, en David, en L.as Tablas.
ctc., los ciudadanos se manifestaron masivamente en tal direccién.

Obra en nuestro poder, por ejemplo, copia del memorial datado en enero
de 1927 y dirigido por los vecinos de Las Tablas al Presidente de esa
corporacion legislativa, quienes les solicitan, por su digno conducto, “a los
representantes del pueblo”, que “de modo rotundo nieguen su aprobacion”,
“considerando que el Nuevo Tratado del Canal de Panami destruye la
soberania de la Repiiblica de Panamd y amenaza su vida ccondmica”. Este

14 idem.
15 Cir. BIBLIOTECAACCION COMUNAL . Panama, sus Problemas y sus Hombres. Tomo |,
1923-1927, Editora Accion Comunal, Panama, 1928.
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memorial estd suserito por Francisco Dfaz Samaniego, Hilario Vidsquez,
Esteban Barrelier, Gerardo Villarreal, Antonio Vargas A., Pedro Trujillo,
Manuel dc Js. Vargas D., Liberato Delgado, Pedro Diaz, Lino Visquez,
Manuel de Js. Ortiz, José B. Vargas D., Vidal Cano, Antonio Gonzdlez, José
Montenegro, Higinio Diaz, Alejandro Madariaga y decenas de ciudadanos
mas.

Estas reacciones populares obligaron al Organo Legislativo a expedir la
Resolucidn del 26 de enero de 1927, la cual en vez de rechazarlo, cn una
férmula transaccional pactada por una comision de los diputados y dos de
los negociadores, dispuso suspender la consideracién del Tratado “hasta
tanto ¢l Poder Ejecutivo haya tenido oportunidad para gestionar una vez
mads lo conducente a conseguir soluciones que satisfagan plenamente las
aspiraciones de la Nacion™.

El juicio certero del doctor Alfaro nos brinda la clave de las auténticas causas
del rechazo abrumador por parte de los panameiios. Indica el negociador
que dc nada valieron las explicaciones dadas a la opinién publica, entre
ellas la de Velarde, quien “analizé una por una todas las cldusulas y expuso
en una tabla comparativa seis estipulaciones onerosas para Panam4, contra
diez y seis que representaban ventajas para la Repiblica”™;'® pues “mientras
los adversarios del Tratado lo censuraban arbitrariamente como ‘malo’,
sus partidarios no podian defenderlo exactamente como ‘bueno’, sino
como ‘el mejor posible’ o lo que es lo mismo, el menos desventajoso en
que podia esperarse convinicran los representantes de los Estados Unidos,
dadas sus respuestas originales y su actitud durante el largo periodo dc
negociaciones”."”

Y prosiguc Alfaro: “A [...] (la totalidad de la masa ciudadana), se le reveld,
repentinamente un sistema de relaciones entre Panamd y los Estados
Unidos que aparccia creado por el tratado de 1926 y que naturalmente
se encontraba en extremo insatisfactorio para sus intereses y depresivo
para su prestigio nacional. Como dijo atinadamente Fabidn Velarde, ‘en la
apreciacion del nuevo pacto se olvidaba por completo la situacion en que
nos dejo el tratado de 1903°. Se olvidaba, en efecto, que los males de la
Republica, tenian su origen en aquel tratado que por sus términos vagos,
incongruentes y contradictorios unas veces, y claramente desventajosos y

16 ALFARQ, Ricardo J. Historia Documentada de las Negociaciones de 1926. Estudio Preli-
minar de Celestino Andrés Aralz, Editorial Universitaria, Universidad de Panama, Pana-
ma, 1982, pp. XLVl y XLVII.

17 ALFARO. Op. cit., p. XLVi, citado por ARAUZ, Celestino Andrés. Panama y sus Rela-

ciones Internacionales. Tomo 15, primer volumen, Biblioteca de la Cultura Panamena,

Editorial Universitaria, Universidad de Panama, Panama, p. 213.
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unilaterales otras, habia creado para Panamd una situacion en la cual se le
habia hecho imposible recoger los frutos de prosperidad que tenia derecho
a esperar de su privilegiada posicion geografica y de la construccidn de la
via interocednica”.'*

La Racional Doctrina de la Legitima Defensa, ensayo publicado en 1930
y dedicado a Erasmo Méndez, “Amante también de estas cuestiones tan
atraycntes y sugestivas”, es un alegato a favor de esta institucién del Derecho
Penal en su concepcién moderna.

Velarde apoya su estudio en autores de prestigio de las ciencias penales. Asi,
en el texto de su exposicion cita las obras generales de Alimena (Derecho
Penal), Francisco Carrara (Programa del Curso de Derecho Penal), Franz
von Liszt (Derecho Penal), Florian (Derecho Penal), Luis liménez de Asta
(Adiciones a la obra de Carrara...), Silvela (Derecho Penal), Juan Chabds
(Adiciones a la obra de Fiorretti) y Ortalan (Tratade de Derecho Penal),
asi como las monografias de Girardi (Della Difesa Legitima) y de Fioretti
y Zerboglio (Sobre Legitima Defensa),

Luego de exponer esta institucion juridica, el autor concluye en que
las doctrinas cldsicas le brindan la razén a un penalista moderno, quien
llegod a afirmar que el Derecho Penal clasico es el derecho protector de
las criminales, debido a que “ese cardcter de excusa se le da a la legitima
defensa, unido a la serie de rigurosas condiciones con la que se le rodea,
$6lo conducen, como es fécil ver, a proteger al criminal, al agresor, en
perjuicio de la victima, el agredido”,

De conformidad con Velarde, la legitima defensa no constituye una eximente
de responsabilidad, es decir, no es una excusa. Al agredido repeler la
agresion no estd cometiendo delito alguno, por el contrario, estd ejerciendo
un derecho. Este concepto “debe difundirse porque cuando él esté arraigado
en la conciencia juridica del pueblo se habra obtenido un doble beneficio:
desaparecerd, por un lado la coaccidn psicoldgica que en todo hombre
honrado producen el temor y la vergiienza de un juicio piblico, coaccién
generadora de restricciones y vacilaciones peligrosas para el agredido; y
surgird, por el otro, un poderoso freno para la represion de la criminalidad,
cual es, el fundado temor que abrigard el delincuente de sufrir ficilmente
un dafio inmediato en su vida o en su cuerpo al atentar contra la integridad
de alguien”.

No cabe duda que este derecho no es absoluto, sino que debe ser limitado
en términos generales por la ley, aunque sin pretender que todos los casos se

18 ALFARO. Ibidem, p. XLVII.
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pueden medir con el “mismo rasero”, pues la fecundidad dc la vida ofrece
“diferencias, varicdades y modalidades infinitas es imposible prever”. Es
menester que los limites se cstablezcan de modo concreto, con criterio
subjetivo, es decir, de acuerdo con ¢l criterio “razonable del agredido™ y a
la luz de de las “circunstancias que rodearon el conflicto”.

Por dltimo, Velarde advierte que “Nada tiene que temer de esta doctrina
la parte sana de la sociedad, porque ningin peligro ofrece al hombre
respetuoso de la vida, la propiedad, del honor y pudor ajecnos™. En este
sentido, estos bienes tan precisos quedan resguardados, pues ante la ausencia
de la tutela del estatal, cualquier agresion se encuentra con el valladar
seguro y vigoroso de la proteccion individual. Por ¢l contrario, a quien si
debe causar temor fundado es al “sétiro que viola, al malvado que calumnia,
al criminal que roba o asesina y hasta al ‘guapo’, tan comin en nuestras
sociedades semiprimitivas, que cifra su hombria en el resabio animal de
erigir a la fuerza en drbitro de toda diferencia”.

El Proyecto de Nueva Constitucion Nacional fue publicado en 1938 y es
el resultado de la labor asignada por el Presidente de la Repdblica, doctor
Juan Deméstenes Arosemena, en aras de sustituir la Carta Magna de 1904.
En realidad, el mandatario le encomend¢ la misién de preparar un proyecto
de reformas a la individualista y obsoleta Constitucion de 1904, que no
respondia a las necesidades del pais y que estaba sujeta a las mas severas
criticas de los sectores pensantes. Sin ecmbargo, el abogado Velarde en el
proceso “preliminar de estudio y meditacion del plan”, llego a la conclusion
de que lo apropiado era la redaccion de un nuevo texto, en vez de introducir
reformar parciales al vigente. Hsta idea fue sometida a la atencion del jefe
del Ejecutivo, quicn la aprobd. Elaborado el proyecto, el Presidente lo reviso
y estuvo de acuerdo. L.uego de haber sido publicado para su conocimiento
del pais, éste lo presenté a la consideracion de la Asamblea Nacional.

El Proyecto comprende disposiciones novedosas. Entre cllas, estdn las
que introducen la intervencidn del Estado en las actividades profesionales
y en las econdémicas. Las que garantizan la propiedad privada y los demds
derechos adquiridos con justo titulo, con arreglo a las leyes civiles; pero
advierten que la propiedad es una funcién social que implica obligaciones
y podra ser expropiada por motivos de utilidad publica o de interés social
definidos por el legislador, mediante sentencia judicial e indemmzacion
previa (art. 47). Las que, en asuntos fiscales, atribuyen al Presidentc de la
Repiblica la iniciativa de elaborar ¢l presupuesto de la Nacion y al Organo
Legislativo la facultad de aprobarlo, improbarlo o reducir gastos.
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Los articulos 50, 51,52, 53, 54, 55 y 56 incorporan los derechos, los deberes
y las garantias sociales, a saber: la familia, ¢l trabajo. ¢l seguro social, la
asistencia publica, la salubridad publica. la educacion nacional y el tesoro
cultural de la Nacidn,

De este modo, el articulo 50 dice que la tamilia estd bajo la salvaguarda
especial del Estado y que el matrimonio se funda en igualdad de derechos
para ambos sexos y podrd disolverse por mutuo disenso, por libre voluntad
de la mujer cuando no existan hijos y por solicitud de los conyuges si se
comprueba alguna de las causales cnumeradas por la ley.

Los padres ¢stan obligados a alimentar, asistir, educar e instruir a sus hijos. El
Estado velard por el cumplimiento de estos deberes y estd subsidiariamente
obligado a su ejecucion.

Los padres tienen para con sus hijos habidos fuera del matrimonio los
mismos deberes que respecto de los nacidos en él.

La ley regulara la investigacion de la paternidad.

No podri consignarse declaracion alguna sobre la legitimidad o ilegitimidad
de los nacimicntos, ni sobre el estado civil de los padres, en las actas de
inscripeion ni en filiacion alguna.

El Estado estd en ¢l deber de proteger la maternidad y la infancia.

El articulo 51 establece que el trabajo es una obligacion social y gozard de
la especial proteccion de las leyes.

La legislacion social de la Republica debe regular el seguro de enfermedad,
accidente, invalidez y muerte; el trabajo de las mujeres en estado de prenez y
el de los nifios, el descanso remunerado semanal y anual, la jornada maxima
y ¢l salario minimo segun las condiciones de cada region.

No podri scr objeto de contrato el trabajo de menores de doce aios, ni nadie
podra emplear, de modo que los ocupe durante las horas de clase, a los
nifios de edad escolar que no hubiesen cursado los grados de la cnsefanza
primaria.

El articulo 52 previcne que la asistencia publica es funcion del Estado. Se
debera prestar a quienes careciendo de medios de subsisiencia y de derecho
para cxigirla a otras personas, estén fisicamente incapacitadas para trabajar.
La ley determinard la forma como se preste la asistencia y los casos ¢n gue
debe darla directamente el Estado.

El articulo 53 indica que ¢l cuidado de la salubridad piiblica es deber esencial

del Estado. En consecuencia, deberd fomentar el mejoramiento de la higiene
y de las condiciones sociales que influyen sobre la salud.
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El Estado suministrard asistencia médica gratuita a los enfermos que
carczcan de recursos y aislard en establecimientos apropiados a los atacados
de enfermedades mentales y contagiosas.

El articulo 54 dispone que el servicio de la educacion nacional ¢s deber
csencial del Estado quien lo cumplird mediante instituciones educativas
cnlazadas por ¢l sistema de la escucla unificada.

La ensefianza primaria serd gratuita y obligatoria. Se reconoce a las
contesiones religiosas ¢l derecho de enseiiar sus respectivas doctrinas en
sus propios establecimientos.

Estardn sujetos a la inspeccion y la vigilancia del Estado las escuclas, los
colegios, los institutos y otros centros de ensefianza privados.

El Estado legislard en el sentido de facilitar a los panamefios econdmicamente
necesitados ¢l acceso atodos los grados de ta ensefianza, de modo que no
se hallen condicionados mias que por la aptitud y la vocacion.

El articulo 55 dispone que la expedicion y el reconocimiento de titulos
profesionales y académicos corresponde exclusivamente al Estado, el cual
fijard por ley las condiciones en que deben reconocerse u olorgarse.

El articulo 56 constituyc cn tesoro cultural de la Nacién a toda la riqueza
artistica, histdrica y arqueoldgica del pais, sea quien fuere el duefio. Ella
estard bajo la salvaguarda del Estado, que podra prohibir su exportacion
y enajenacion y decretar las expropiaciones legales que estime oportunas
para su defensa.

Otras normas novedosas son las que consagran la cleccion del Presidente de
la Repiblica y de los diputados por un periodo de scis anos (arts. 66 'y 92),
los decretos ley (arts. 81, 82 y 83), la Corte Suprema de Justicia compuesta
por diez magistrados (art. 111), el nombramiento de éstos por un periodo de
doce afios (art. 112), ¢l fortalecimiento del Organo Judicial y del Ministerio
Piiblico (arts. 115, 116 y 126), la creacion del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo (art. 127), el funcionamiento del Tribunal de Garantias
Constitucionales, formado por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia,
para decidir sobre la inconstitucionalidad de leyes y decretos, el recurso
de amparo de garantias constitucionales y la responsabilidad eriminal del
Presidente de la Republica, de los Ministros de Estado. de los Magistrados
de la misma Corte Suprema y del Tribunal Contencioso Administrativo, del
Procurador General de la Nacion y del Contralor General de la Repiblica
{(art. 130). la rescerva legal para establecer estancos y monopolios del Estado
como arbitrios rentisticos.
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El Proyecto fue materia de enjundiosos comentarios por parte del doctor José
Dolores Moscote, en su “Estudio del Proyecto de Nueva Constitucidn del
Licenciado Fabian Velarde”, incluido en el libro Estudios Constitucionales
(1938), en el que el doctor Moscote, a la sazén profcsor de Cicencia Politica
y Derecho Constitucional de la Universidad Nacional de Panama, también
analiza "La Nucva Constitucién Brasilefia™.

Moscote, en la Explicacion Necesariu, aseveraque Velarde le dio a conocer
¢l Proyecto ya terminado, el cual respondié a sus exclusivos puntos de vista.
El le formuld algunas observaciones. que fucron descartacdas unas y acogidas
otras. Aclara que no es inspirador directo del trabajo de Velarde ni participe
del proceso de redaceidn. “Otra cosa bien diferente -dice- es que este amigo
mio me haya dispensado el honor de inspirarse, por su propia y espontinea
cuenta en mis mencionados estudios, en algunos casos”™. Esas aclaraciones
las ticne a bicen hacer para acallar la especie de que €l tuvo algun tipo de
intervencidn en dicho Proyecto, pues no estd dispuesto a dar pdbulo a las
habladurias que puedan poner en tela de juicio “la competencia del Lic.
Velarde para concebir y redactar, bajo su sola responsabilidad intelectual,
cualquier trabajo de la indole del que considero™. Por lo anterior, proclama
que sc halla completamente libre para emitir su criterio sobre ¢l Proyecto
“y que los vinculos que a él me unen -los de una leal amistad, nacida en
las aulas-, scrvirdn solo de estimulo para no estampar cn ¢l papel nada que
no sea mi verdadero pensar interior™,

El doctor Moscote organiza su estudio en dos partes: una parte general y la
otra cn donde analiza titulo por titulo todas las disposiciones consignadas. La
parte gencral s¢ segrega en dos grandes apartados. El primero comprende:
hacia un criterio, la experiencia social, causa de la reforma, los cauces
necesarios de la reforma, las soluciones generales ofrecidas, preocupacion
doctrinal y método de trabajo. El segundo recoge: impresiones generales,
el derecho de propiedad. el intervencionismo del Estado, el aspecto liscal,
la distribucion de la materia constitucional y sintesis general,

Moscote, en la Sintesis General, sin restar méritos a los proyectos de la
Asamblea Nacional (1930), del licenciado Galileo Solis y del diputado
Jacinto Lopez y Leon. considera que la base para el proyecto definitivo
“ha de ser el del Licenciado Velarde por el criterio general con que cn
€l se ataca la reforma de la constitucion a mi me parcce aceptable. No
pegandonos mucho del senudo literal de las palabras y tomdndolas, por el
contrario, en su mcjor y mds Gtil acepceion, ese criterio ¢s ¢l adecuado para
modernizar integralmente el contenido del viejo estatuto, sin el riesgo de las
incoherencias y desarmonias, que después de una reforma parcial, quedarian
comprometiendo su unidad idcolégica”™. Esta recomendacién s¢ mantiene
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aunque, después de desmenuzar cada uno de los articulos, titulo por titulo,
en su Observaciones Finales, objete la omision de dos instituciones que
cstima indispensables para la salud de la Republica: la carrcra administrativa
y ¢l régimen municipal.

El Presidente de la Republica remitié cste Proyecto a la discusion y la
aprobacion de la Asamblea Nacional; sin embargo, este Organo no lo
considero,

El Tratado sobre la Ley de Documentos Negociables. su texlo mds conocido,
preparado con el doctor Erasmo de la Guardia, logro ¢l primer premio en
¢l concurso cientifico organizado por el Municipio de Panamd en 1935. Su
primera edicién tuvo lugaren 1951, un poco més de tres lustros de haberse
escrito y la scgunda en 1975, ésta a cargo de la Editorial Umiversitaria de
la Universidad de Panama.

Esta obra, atin hoy ¢n dia de obligada consulta, cuenta con 560 piginas y
utilizando el método excgético esta integrada de ochos capitulos, a saber:
I. Forma ¢ interpretacion; 11. Causa; TT1. Negociacién; I'V. Derechos del
Tencdor; V. Responsabilidad de las partes; VI, Presentacion del pago: VIL
Aviso de haber sido desatendido el documento; y VIILL Liberacion de los
documentos negociables.

Los autores del libro aluden en la Intrroduccion ala dificultad de la cmpresa
acometida por la cscascz de fuentes bibliogrificas, que para cllos fue
paralelamente un obsticulo y un acicate, toda vez que cstaban contra el
tiempo por razén del concurso del Municipio. El inconveniente mayor surgic
de csa falta de bibliografia que pudiera servir del manantial de inspiracion,
sino también por el gran esfuerzo y el consumo de energias que significo
“obtener y consultar obras indirectamente reclacionadas con el objeto de
nuestro estudio™. El mayor estimulo lo cifraban en ¢} beneficio para ¢l foro
y la judicatura de Panamd y de aquellos pafses latinos donde regia la misma
ley, pucs con orgullo y modestia argiifan que éste era el primer tratado en
castellano que serfa publicado en tan trascendental materia.

Erasmo De la Guardia, en la Explicacion mencionada, indica quc su
publicacién se debié a la “demanda no menguante™ de protfesores,
estudiantes de Derecho, jueces y abogados, quiencs utilizaban para sus
menesteres copias al carbén de dudosa procedencia. Ella se presenté cn
la forma original. conforme se le premid y habia “merecido esa halagiiciia
acogida” Ademds. rendia asi, “adecuado homenaje al socio desaparecido,
cuyo lalento contribuy¢ a forjarla™.
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IV. EPILOGO

Fabiin Velarde tallecid inesperada y prematuramente de una afeccion
cardiaca el 6 de enero de 1946 en la cuspide de su carrera y de su vida,
poco después de haberlo distinguido el Presidente de la Republica, Enrique
A. Jiménez, con el nombramiento en la Comision de Estudios Sociales y
Econémicos, especie de Consejo de Gabinete econémico.

Este suceso luctuoso fue muy sentido en todos los seclores nacionales
y numerosas instituciones politicas y particulares se unieron, mediante
resoluciones, al duelo que cmbargd a sus familiares y amigos.

El Directorio Nacional del Partido Liberal Nacional, en el cual fue
personalidad cimera hasta su muerte, aprobo una resolucion, que lamentaba
profundamente “la desaparicidn del distinguido liberal” y “que hacia
mérito a su labor en el partido”, pues “Lic. Velarde como liberal presté a la
causa valiosos servicios en las distintas representaciones con las que se le
distinguié y, especialmente, como miembro principal del Directorio™.

Asimismo esta resolucion exaltaba su contribucion a la sociedad, en virtud
de que “el Lic. Velarde fue un meritorio ciudadano que descollo en el Foro
Nacional y brindé su aporte a la cultura panamefia con obras literarias y
juridicas de indiscutible valor™."

Fabidn Velarde “fue uno de esos casos pocos comunes en la historia nuestra
en la que, como producto de su potencia intelectual, su consagracidn al
estudio y su recia personalidad, logré ascender desde su humilde cuna
hasta colocarse |...| entre los mejores abogados del foro nacional™ y con
su palabra y sus acciones, en las distintas actividades de su ciclo vital, legd
a las generaciones futuras su ejemplo ciudadano, su espiritu combativo y
su fe inquebrantable en la grandeza y el porvenir venturoso de la Nacion
panamena.

19 Esta resolucion esta suscrita por Roberto F. Chiari (Presidente), Daniel Pinilla (Vicepresi-
dente), Jacinto Lopez y Ledn, Gregorio de los Rios, Generoso Simons, Santiago Barra-
za, Anibal Rios, Everardo Duque, Joaquin F. Franco, Roberto Cuevas, Franklin Bernal,
Carlos Bieberach, Florencio Icaza, David Samudio, Antonio Anguizola, Antonio Carrillo
Vargas y Luis Morales Herrera (Secretario General). La Estrella de Panama, miércoles
9 de enero de 1946, Panama, p. 2 (Biblioteca Nacional Ernesto J. Castillero. Hermerote-
ca).

20 En semanario El Mundo Gréfico, citado.
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OSCAR VARGAS VELARDE

Es Licenciado en Derecho y Ciencias Politicas por la Universidad de Panama,
Especialista en Derecho Laboral por la Universidad Santa Maria La Antigua y
Mister en Educacion con Enfasis en Diddctica por la Universidad Latinoamerica-
na de Ciencia y Teenologia.

Fue Ministro de Trabajo y Bienestar Social, Magistrado y Magistrado Presiden-
le de la Direccion de Responsabilidad Patrimonial en la Contraloria General de
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de Migracién y Naturalizacion en el Ministerio de Gobicrno y Justicia, Director
General de Politica Exterior, Secretario General, Consultor del Ministro y Vice-
ministro a. i. en ¢l Ministerio de Relaciones Exteriores, Presidente de Juntas de
Conciliacion y Decision, y Director General a. i. de las Juntas de Conciliacion y
Decision.

l'ue asi mismo Embajador Extraordinario y Plenipotenciario en la Republica de
Colombia, Embajador Extraordinario y Plenipotenciario en Misién Especial ante
la Organizacion de las Naciones Unidas, Embajador Extraordinario y Plenipo-
tenciario en Mision Especial ante la Organizacion de los Estados Americanos, y
Delegado y Plenipotenciario de Panamd en Jas gestiones del Grupo de Contadora
para la Paz en Centroamérica,

Lis Investigador Juridico y Profesor de Derecho del Trabajo (cn licencia) en la
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Panamad. Otra vez
ocupa el cargo de Magistrado Presidente de la Direccidon de Responsabilidad
Patrimonial en la Contraloria General de la Repiblica.

Fs autor de miiltiples obras. ensayos, estudios y articulos. Sus libros publicados son
los siguientes: Las Causas Justas de Despido, Jurisprudencia Laboral, Derecho de
Trabajo (Relactones Individuales), Las Causas Justas del Despido Disciplinario,
Derecho Punamedio de Trabajo, Casuistica Laboral, Jurisprudencia de Casacion
Laboral (1980-2001 ). Il Despido: Tipos, Formalidades y Efectos; El Derecho en
Panamd: su evolucion (1903-2003), La Literatura Laboral v el Centenario de la
Repiiblica, v Fabidn Velarde: Pensamiento v Accion.
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Por: Profesor Jaime Flores Cederlo

“@ste escrito forma parte de una monografia que editaremos proxima-
mente titulada “Consideraciones Historicas sobre Tomds Arias, Primer
Presidente de la Asamblea Nacional de 1906™, que hemos claborado en
el marco de la conmemoracion del Centenario de la Asamblea Nacional
(1906-20006).

La Asamblea Nacional de 1906, tuvo su antecedente inmediato en la Con-
vencioén Constituyente de 1904, la cual conté con la meritoria responsabi-
lidad de expedir la primera Carta Magna del naciente periodo republicano
postcolombiano. La Convencidn estuvo integrada por 16 politicos libera-
les ¢ igual nimero de conservadores. Su Presidencia recayé en el politico
y comerciante liberal Pablo Arosemena.

La unidad politica entre liberales y conservadores germina desde antes
del acto separatista del 3 de noviembre de 1903: ambos grupos deciden
armonizar politicamente de manera coyuntural como consecuencia
del inusitado rechazo del Tratado Herran-Hay por parte del Congreso
Colombiano, el 12 dc agosto de 1903 que, de haberse aprobado, hubiera
abierto el camino a los Estados Unidos para el reinicio de las obras
de construccion del Canal Tnterocednico que, como sabemos, [ucron
inauguradas por los franceses a finales del siglo XTX.

Liberales y conservadores conformaron de manera activa el grupo de los
conjurados que reaccionaron, en los primeros afios del siglo XX, contra el
dominio colombiano en el Istmo, ¢l cual impedia con su politica centra-
lista la libertad politica y cconémica de los panamefios, que aspiraban a
decidir auténomamente sobre su presente y futuro. Es necesario destacar
que este anhelo libertario surgié desde la colonia y se preserva con mayor
intensidad en el siglo XTX, mas propiamente desde el 28 de noviembre de
1821, aiio en que nos independizamos de Espafia. Después de esta historica
égida, cl Tstmo decidid integrarse a la Gran Colombia, proyecto de unidad
Jatinoamericana ideado por el Libertador Simon Bolivar, quc se desintegro
a inicios de los afos treinta del siglo XTX. La ruptura de la Gran Colom-
bia propicié ejemplares movimientos emancipatorios, esta vez, contra la
politica Granadina. que aplicaba férreos controles politicos, cconomicos,
judiciales y administrativos en ¢l territorio istmefo. Una clara muestra de
lo precitado fo constituyen los movimientos cescsionistas liderados por
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José Domingo Espinar, en 1830; Juan Eligio Alzuru, en 1831; la procla-
macion del Estado del Istmo de Tomas Herrera, en 1840 (en esta gesta se
expide la primera Constitucion del Istmo): la brillante sustentacion del
Estado Federal cxpuesta vehementemente por el Doctor Justo Arosemena,
que se pragmatiza en 1855, y los actos de insurreccion llevados a cabo por
Aizpuru y Prestan en 1885, reflejan algunos ejemplos del ideal separatista
de los istmefios, que nunca claudicd y que, por el contrario, se reafirmaba
en cada cteméride popular.

Los partidos Liberal y Conservador se mantuvieron unidos por un corto
tiempo, las rivalidades politicas y las apetencias de poder quebrantaron
la fragil alianza, que por aios parecia imposible, mas aun, por las conse-
cuencias que resultaron de la Guerra de los Mil Dias, que enfrenté a ambos
sectores en el territorio nacional.

Con csta breve introduccion, nos aprestamos a desarrollar algunos aspec-
los que consideramos esenciales y que giraron alrededor de la Asamblea
Nacional de 1906, cuyo Primer Presidente fue el politico y empresario
conservador Tomds Arias Avila (1856-1932).

1. La Asamblea Nacional de 1906

La Asamblea Nacional de Panama, al igual que los parlamentos o congre-
sos existentes en el mundo, tiene su sustento ideoldgico en la teoria de la
division de los poderes. 1deada por Aristételes (384-322 a de C.), al que
muchos consideran un adclantado para su época. El (ilosolo griego preci-
s6 en una de sus obras, titulada “La Politica”, que: “En todo Estado hay
tres partes de cuyos intereses debe ¢l legislador, si es entendido, ocuparse
ante todo, arreglandolos debidamente. Una vez bicn organizadas estas tres
partes, el Estado todo resultard bicn organizado;-y los Estados no pueden
realmente diferenciarse sino en razon de la organizacion diferente de estos
tres clementos. El primero de cstos tres es la Asamblea General, que de-
libera sobre los negocios piiblicos, el segundo, el cuerpo de magistrados.
cuya naturaleza, atribuciones y modo de nombramiento cs preciso fijar y
el tercero ¢l cuerpo judicial™.

Esta tcoria es magnificamente ampliada y difundida siglos después por los
tilosotos de la modernidad: Montesquicu, Rousseau, Hobbes y Locke, pri-
mordialmente. Sus escritos y proclamas puablicas han contribuido decidi-
damente en el pensamiento de los pueblos oprimidos, provocando la caida
de los regimenes mondrquicos de corte feudal que reinaban en Europa.
La lucha independentista de los estadounidenses contra la Colonia Britd-
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nica que tuvo su mixima expresion ¢l 4 de julio de 1776 y la Revolucién
Francesa del 14 de julio de 1789, se inspiraron en ¢l pensamicnto politico
y democritico de estos fildsofos de la modernidad. En igual sentido, las
guerras cmancipadoras del continente americano opucstas a la colonia es-
pafiola encontraron su fundamento teorético en la modernidad historica y,
l6gico es decir, en el desco de libertad.

En Panamd, el érgano Legislativo es uno de los tres poderes establecidos
en la Constitucion Politica de 1904, aunque su (uncionamicnto en el Tstmo
deviene del siglo pasado. A manera de indicacion historica, tenemos que
desde el momento cn que se produce el acto independentista de 1821, los
panamefios enviaron representacion legislativa de forma casi ininterrum-
pida a la Cdmara de Representantes y al Congreso ¢n Bogotd. Esto fue asi
hasta 1903; a ello agregamos que al crearse el Estado Federal en 1855, el
[stmo, scgtin mandato Constitucional, tuvo un érgano Legislativo de una
sola Cdmara mtegrada por Diputados electos cada dos anos.

El jurisconsulto colombiano Vladimiro Naranjo Mesa, en su obra “Tcoria
Constitucional e Instituciones Politicas”, elabora una definicién precisa
y actualizada acerca de la importancia del érgano Legislativo. Lo define
“como una institucion politica colegiada de cardcter pluralista y electivo,
que funciona normalmente dentro del contexto de las democracias libera-
les™.

En las elecciones para Diputados de 1906, se pudo ver la notable division
entre liberales y conservadores (antiguos aliados), que se disputaban el
dominio de los pucstos sometidos a cleecion, los liberales denunciaron
persecucion y [raude por parte del gobierno, hecho este que los ubicaba en
una real desventaja clectoral. El historiador panamefio Celestino Andrés
Aratiz, en la obra titulada “Belisario Porras y las Relaciones de Panamad
con los Estados Unidos™, expresa que: “A finales de 1905, temiendo frau-
des en las clecciones de Designados, Diputados y Concejales, proximas a
realizarse, un grupo promincnte de liberales, entre los que estaban Belisario
Porras, Pablo Arosemena, Francisco Filég, Fusebio A. Morales y Domin-
g0 Diaz hicieron entrega de un memorindum al Gobernador de la Zona del
Canal para que éste lo transmitiera al Secretario de Guerra William Tatt.
En dicho documento, los micmbros del partido, entonces en la oposicion,
querian que Taft contestara una seric de preguntas encaminadas a incitar la
intervencion norteamericana en los comicios panamenos™.

Parte de esta delcgacion se traslada a Washington al no recibir respuesta
a la solicitud de intervencién formulada al Gobernador. Una vez llegan
a Estados Unidos obtienen un igual rechazo; en esta ocasion, por ¢l Se-
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cretario de Estado Elibhu Root. Consideramos que los Estados Unidos no
intervienen en esta coyuntura, porque estaba atn reciente la intervencion
del ano 1903 y. por ende, querian evitar otro escdandalo internacional como
¢l que se produjo a raiz de su apoyo al acto independentista.

En las elecciones, el Partido Conservador obtiene la mayoria de Dipu-
tados: cllo se debe en parte al retiro de algunos candidatos liberales que
aducian ser perseguidos por los conservadores y por el ptiblico prondstico
de que se concretaria el fraude en los comicios.

El mandato constitucional por medio del cual la Asamblea Nacional se
instalo formal y legalmente en 1906, estd contenido en ¢l articulo 144 de
la Carta Magna de 1904. Aqui sc deja claro que "La primera Asamblca
Nacional se¢ reunird ¢l primero de septiembre de 1906, El ente que asumid
las funciones de Asamblea Nacional antes de 1906 {ue la Convencion Na-
cional Constituyente de 1904, que actia como tal poco después de apro-
bada la Constitucidn,

En la Constitucion de 1904, se indica que la Asamblea Nacional se reuniria
sin necesidad de convocatoria en la capital de la Repiblica cada dos afios
el | de septiembre (articulo 54). La duracidn de las sesiones ordinarias era
de 90 dias y en caso de necesidad la misma Asamblea podria prorrogarla
por 30 dias mas (articulo 55). Se sefiala una edad de 25 afios para aspirar a
Diputado y ser ciudadano en ejercicio (articulo 56).

Sobre la sede de la primera Asambiea existen versiones, algunos sostienen
que distintas casas ubicadas cn el centro de la ciudad sirvieron como sitio
de reunion. Al respecto, podemos decir que en algunas actas dc la Asam-
blea Nacional de la época s¢c hace mencidn a sesiones celebradas en el
Cabildo, hecho que nos parece mas plausible y que pudiésemos considerar
una sede temporal. Ademds, como veremos, el Cabildo estaba revestido de
una simbologia historica especial.

El arquitecto Samuel A. Gutiérrez, en una investigacion denominada “His-
toria y Vicisitudes de un Cabildo de Tierra Firme al Palacio Municipal
Republicano™, plantea de forma precisa y esquemadtica lo siguiente: “El
Cabildo se hallaba situado cn la Plaza de la Independencia, donde hoy
s¢ encuentra el actual edificio del Consejo Municipal (fundado cn 1910).
La vieja Casa del Cabildo vivio las glorias y las vicisitudes de su larga
existencia. Bl 28 de noviembre de 1821 y a convocatoria del ayuntamien-
to, se decretd y aprobo en Cabildo Abierto la independencia del régimen
peninsular. En 1829, se realizé en sus salones la reunién de los notables de
Panama para solicitar la Presidencia perpetua para el Libertador. En 1830,
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los mismos notables investian a José Domingo Espinar y a Juan Eligio
Alzuru como los Dictadores del Departamento. En 1840 se debatid cn csta
Casa sobre la Constitucién del Estado del Istmo. Por otra parte, en 1882,
las arcadas de la casa del Cabildo sc¢ desplomaron por efectos del temblor
que sacudio a la ciudad en esa fecha. También, y al igual que en 1821, ¢l 3
de noviembre s¢ cumplié en la Casa del Cabildo otro acto solemne, el de
nuestra separacion de Colombia’.

La primera sede oficial de la Asamblea Nacional estuvo ubicada en el Pa-
lacio de Gobierno, inaugurado en 1908. Esta cdificacion fue trazada para
agrupar a todas las Secretarias y entidades del Estado en un solo centro.
I.a Asamblea funciond alli por varias décadas hasta que su sede fuc trasla-
dada en los aios treinta al edificio que hoy ocupa ¢l Teatro Anita Villalaz,
en el Instituto Nacional de Cultura, actual Plaza de Francia. En ¢l aho
1956 y bajo la administracién presidencial de Ricardo Arias Espinosa, es
reubicada la Asamblea Nacional cn el edificio que hoy ocupa, ubicado a
un costado de la avenida de Los Mdrtires y del antiguo Parque de Lesseps,
actualmente conocido como José Antonio Remoén Cantera.

La instalacion de la Asamblea Nacional s¢ verificé oficialmente ¢l sdba-
do 1 de septiembre de 1906, a las 2:10 p.m. y culmina a las 4:00 p.m..
Los Honorables Diputados Principales que abrieron esta historica sesion
fueron: Rafael Aizpuru, Tedfilo Alvarado, Arturo Amador Garcfa, Tomads
Arias, Pablo Arosemena, Abel Bravo, Antonio Burgos. Héctor Conte B.,
Demetrio Dutary, Bernardo E. Fabrega, Julio J. Fabrega, Jerommo . Gar-
cia, Manuel Gonrilez Revilla, Jeremias Jacn, José E. Lefevre, Osvaldo
Lépez, Busebio A. Morales, José de Obaldia Jované, Ignacio Quinzada,
Sehastidn Sucre J., Magdaleno Tejada y José Antonio Valverde Fuerte,
asi como el Honorable Diputado Suplente Gonzalo Santos K. Avanza-
da la sesién, se incorporaron los Honorables Diputados Principales José
D.Guardia, Demetrio Quintero C., Samuel Quintero C., y ¢l Honorable
Diputado Suplente Coriolano Guardia.

En esta sesion se procedid a la votacion para clegir Presidente, Vicepresi-
dentes y Secretario, con los siguientes resultados:

Presidente Votos
H. D. Tomads Arias 20
H. D. Pablo Arosemcna 2
1.1, Abel Bravo 1
H.D. Julio J. Fibrega 1

En blanco 12
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Primer Vicepresidente Votos
H.D Ignacio Quinzada 14
H.D. Julio J. Fibrega 11
H.D. Antonio Burgos l
H. D. José E. Lefevre 1
Segundo Vicepresidente Votos
H. ID. Manuel Génzilez Revilla 14
H.D. Antonio Burgos 10
H. D. Bemardo E. Fabrega 1
H. D. Julio J. Fabrega I
H. D. Samuel Quintero C. 1
Secretario Votos
Demostenes Arosemena 23
Ceferino Cajar 2
En blanco

Secretario Auxiliar Votos
Leopoldo Valdés 14
Ricardo Mird 13

La Presidencia de la Asamblea Nacional de 1906, recae en el politico y
comerciante conservador Tomds Arias, este era un persongje conocido en
el Istmo, principalmente, por haber sido funcionario piblico en las dlti-
mas décadas del decimonono, por su participacion en la Junta Provisional
de Gobierno de 1903 y su desempeiio como Secretario de Estado en los
primeros meses de la administracion del Presidente Manuel Amador Gue-
rrero.

A Tomds Arias, se le sefiala por ser uno de los impulsores del articulo 136
de la Constitucion de 1904, que autorizaba al gobierno de los Estados
Unidos a intervenir en cualquier punto de la Republica para restablecer
la paz publica y el orden constitucional si hubiere sido turbado. En sus
“Memorias”, Arlas hace una defensa a la critica surgida, manifestando,
que el momento politico que vivia el pais ameritaba la proteccion estado-
unidensc frente a una posible retorna del Istmo por el ejército colombiano.
El precitado articulo se sumaba a las clausulas intervensionista insertas
en ¢l Tratado Hay- Bunau Varilla. Los Estados Unidos en el recorrer de la
historia citardn ambas disposiciones. para justificar sus constantes agre-
stones contra el pais, que pasaran a convertirse en la punta de lanza de las
protestas nacionales por la reafirmacion de la soberania nacional.
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1.os historiadores Juan Antonio Susto y Ernesto J. Castillero R., nos indi-
can en el anexo de las Memorias de Tomas Arias algunas de las posiciones
publicas que él ocupd, Susto nos dice: Diputado a la Asamblea de Panama
(1882); Recaudador Fiscal (1885); Representante y Senador por Panama
al Congreso Colombiano (1888,1892 y 1896); Administrador de Hacienda
(1893 y 1900).

Castillero agrega: Jefe Seccional de Fomento ¢ Instruccidn Piiblica y de
Hacienda y Contabilidad (1886); Vicecdnsul de la Repiiblica de Hondu-
ras (1887); Viceconsul y luego Consul de los Estados Unidos Mexicanos
(1889-1899); Miembro del Conscjo Electoral y Delegado a la Exposicion
Comercial de Jamaica (1890); Scerctario de Gobierno, en interinidad del
Departamento (1893); Secretario de la Legacion de Colombia en la Repii-
blica del Ecuador, nombrado por el Doctor Miguel Antonio Caro, Presi-
dente de la Nacion (1895) y Secrctario de Gobierno en propiedad, nombra-
do por el Gobernador del Departamento (1900).

El proceso de formacion de las leyes cstaba contenido en el Titulo X de
la Constitucién. En €] se establecia que las leyes tienen su origen en la
Asamblea Nacional a propuesta de algunos de sus miembros o de los Se-
cretarios de Estado (articulo 98). Ningan acto legislativo llegaba a ser ley
de la Republica si no era aprobado por la Asamblca en tres debates en dias
distintos, por mayorfa absoluta de los votos y con la sancion del Poder
Ejecutivo (articulo 99). El segundo debate no se cerraba ni cra votado en
tercer debate sin la asistencia de la mayoria absoluta de los individuos que
componian el total de los miembros (articulo 100).

l.os proyectos de ley cran presentados por los Diputados en ¢l Pleno, el
proponente solicitaba inmediatamente que a la iniclativa se le diera ¢l pri-
mer debate, que consistia en la aceptacion del proyecto. El primer debate
equivalia al prohijamiento que hoy se norma ¢n ¢l Reglamento Orgédnico
del Régimen Interno de la Asamblea Nacional y que lo hace la Comision
respectiva con base en su competencia, El proyecto podia ser aprobado
en primer debate en la sesioén en que fue presentado o bien dejado para
otra reunion plenaria. Una vez aceptado como tal por el Pleno, pasaba a la
Comisién, scglin la materia, para su andlisis. El segundo y el tercer debate
del proyecto se producia previo a la presentacion del informe de la Comi-
sion. El Pleno conservaba la potestad de modificar el proyecto en segundo
debate, ya que en tercero lo aprobaba o rechazaba.
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2. Principales temas legislativos que se ventilaron durante la
Presidencia de Tomas Arias

En este punto, queremos aclarar que la Presidencia de la Asamblea Nacio-
nal cra ocupada solamente por un mes, contrario como se establece hoy,
que es por un afo. A la Presidencia de Tomas Arias le correspondid esco-
ger las primeras 21 Comisiones de Trabajo Parlamentario que tuvicron
la trascendental responsabilidad de discutir los proyectos aprobados en
primer debate para luego pasarlos al Pleno.

Las Comisiones variaban en competencia y estas se dividieron en:

a) Comisiones Legales: De Presupuesto, De Crédito Nacional y lL.e-
gislativa de Cuentas.

b) Comisiones Reglamentarias: De Credenciales, Instruccion Pu-
blica, Infraccion de la Constitucion y las Leyes, Elecciones, Ha-
cienda, Beneficencia. Suministros y Expropiacion, Relaciones
Exteriores, Negocios Civiles y Judiciales, Peticiones, Fomento,
Legislacion, Rentas y Contribuciones, Guerra, Reformas Consti-
tucionales, Redaccion, Justicia Interior y de Division Territonal.

En la sesion del 4 de septiembre, s¢ produjo un hecho lamentable que
cnluta a la Asamblea: ¢l Presidente Arias informd al Pleno la infausta no-
ticia de la muerte del Diputado Demetrio Quintero, de la provincia de Los
Santos, victima de una agresion, y emitio las instrucciones de rigor para
que el cuerpo [uera puesto en capilla ardiente en uno de los salones de la
Asamblea y velado con los honores al alto cargo.

El 5 de septiembre. ¢l Diputado Arturo Amador Garcia propuso que se
publicara un periodico oficial denominado “Anales de la Asamblea Nacio-
nal™. Hsta iniciativa ¢s de importancia, porque Anales compilaria las actas,
resoluciones y acuerdos de la Asamblea que serd el figl testimonio impreso
del trabajo legislativo de la época y que por décadas es objeto de maltiples
consultas cludadanas.

Uno de los principales temas pendientes en la agenda legislativa consistié
en clegir a los tres Designados que acompafarfan al Presidente Manuel
Amador Guerrero en su mandato de gobierno. El numeral 4 del articulo
67 de la Constitucion, sobre funciones administrativas de la Asamblea Na-
cional, asi lo indicaba: “Elegir cn sesiones ordinarias y para un bienio, tres
Designados que en defecto del Presidente de la Repuiblica y en su orden,
ejerzan el Poder Ejecutivo. Cuando por cualquier causa la Asamblea Na-
cional no hubiere hecho la cleccién de Designados, conscrvardn ¢l carde-
ter de tales los anteriormente elegidos en su orden”™.
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El candidato con mayores posibilidades para ocupar el cargo de Primer
Designado era ¢l politico conservador José Domingo de Obaldia (1845-
1910}, que contaba con el aval del Presidente Manuel Amador Guerrero
y de la bancada conservadora en la Asamblea. El Presidente Arias explica
en la publicacidn de sus “Memorias” que se opone a su eleccion como
Primer Designado argumentando que: “La razén principal de mi negativa
para favorccer a Obaldia con mi voto para hacerlo Primer Designado, era
¢l convencimiento perfecto que tenia de lo poco arruigados que estaban cn
él los principios conservadores y el concepto que me habia formado de su
persona durante todo ¢l tiempo de nuestra intima amistad comercial, social
y politica™.

Resultados de la cleceion:

Candidatos a Primer Designado  Votos

José Domingo de Obaldia 17
General Santiago de la Guardia 9
General Domingo Diaz 2

Candidatos a Segundo Designado Votos

Federico Boyd 25
Nicolas Victoria Jaén 9
En blanco |

Candidatos a Tercer Designado Votos

General Rafacl Aizpuru 15
Aristides Arjona 10
Carlos A. Mendoza 2

J. A. Valverde Fuerte

En la sesién celebrada el 13 de septiembre, el Diputado Pablo Arosemena
hizo uso de la palabra y presentd al Presidente Arias un Memorial dirigido
a la corporacion legislativa y suscrito por ¢l Doctor Belisario Porras, en ¢l
que solicité formalmente su rehabilitacion en calidad de nacional paname-
fio del que fue privado por sentencia de la Corte Suprema de Justicia.

Acto scguido, los Diputados Rafael Aizpuru y José Antonio Valverde pre-
sentaron una resolucion que fue aprobada por la Asamblca Nacional y es
del tenor siguiente: “*Que ¢l Doctor Porras queda rehabilitado por comple-
to ¢n su cardcter y condicion de ciudadano panamefo que habfa perdido
en virtud de sentencia dictada por la Suprema Corte de Justicia ¢l 15 de
noviembre de 1905 y por consiguiente en el pleno goce de los derechos
inherentes a csa cindadania™,



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

El Doctor Belisario Porras (1856-1942) es uno de los lideres mas relevan-
les del liberalismo a principios del siglo XX, héroc de la Guerra de los
Mil Dias y un fuerte critico de los hechos gue gestaron la separacion de
1903, principalmente por la intromision de los Estados Unidos. Porras es
electo en 1905 como Presidente del Consejo Municipal Capitalino y un
aho antes miembro de la Convencion Constituyente. En concreto, Beli-
sario Porras representaba una amenaza politica para muchos aspirantes a
cargos de eleccion popular, muy especialmente los de indole presidencial
por el claro apoyo que el pueblo le confiaba. La denuncia interpuesta va
dirigida a despojarlo de su ciudadania ¢ inhabilitarlo politicamente. Esta
cs interpucsta por un sefior de apellido Bustamente, extranjero, que alega
entre otros descargos que Porras no acepté ¢l movimiento independentista
de 1903 y que al ser electo Diputado a la Convencion Nacional rchusé
ocupar el cargo por ser disidente.

En su delecto, la Corte Suprema de Justicia fallé en contra de Porras, sus-
tentada en el numeral 3 del articulo 7 de la Constitucion, que estipulaba
como causal de pérdida de la calidad de nacional panamefio “El que siendo
nacido panamefio, por no aceptar el movimiento de independencia de la
nacion”. La Asamblea Nacional, integrada en su mayoria por conservado-
res, actia en derecho y apegada a la Constitucion, que en el numeral 2 del
articulo 67 cstablecia dentro las funciones administrativas “Rehabilitar a
los que hayan perdido la ciudadania™. Porras envia ¢l 15 de septiembre
un telegrama a la Asamblca en agradecimiento por la decision tomada.
l.a historia reivindica a Porras quicn en el transcurso de su vida llegaria a
ascender en tres ocasiones al solio presidencial.

El sabado 29 de septiembre, la Presidencia del Diputado Tomas Arias so-
metié a votacion la escogencia de los nuevos Dignatarios de la Asamblea
Nacional para ¢l mes de octubre, garantizando asi el compromiso de hacer
respetar la debida sucesion de la Directiva. El Pleno votd por José Antonio
Valverde Fuerte para el cargo de Presidente, por Héctor Conte para Primer
Vicepresidente y por Jeronimo Garceia para Segundo Vicepresidente.

3. Resumen de algunas Leyes aprobadas durante la Presiden-
cia del Diputado Tomas Arias

Ley 1 de 17 de septiembre de 1906, “Por la cual se dictan disposiciones
para la recepcion del Sefior Presidente de los Estados Unidos y de sus Se-
cretarios de Estado y Guerra”. (.0, 353.

Ley 2 de 19 de septiembre de 1906, “Que dispone dar un testimonio de
aprecio al Honorable Charles E. Magno, Ministro Americano y Goberna-
dor de la Zona del Canal™.



Digitalizado por la Asamblea Nacional
2007
Ley 3 de 19 de septiembre de 1906, *Por la cual se estublece un impuesto™.

para ello se establece un impuesto de 50 centésimos por cada mil cocos o
fraccién que sc exporten.

Ley 4 de 19 de septiembre de 1906, “Por la cual sc reconoce un crédito a

Directora de la Escuela Elemental de Paritilla, que s¢ lc habia dejado de
pagar su sueldo en los meses de julio a diciembre de 1898,

Ley 5 de 19 de septiembre de 1906, “Que reforma ¢l ordinal 18 del articulo

ba: “Conceder indultos, conmutar y rebajar penas con arrcglo a las leyes
que regulen el ejercicio de esta facultad *, con la reforma quedé asi: “Con-
ceder indulto a los responsables de delitos politicos, conmutar y rebajar
penas con arreglo a la Ley que regule el ejercicio de esta facultad”.

Ley 6 de 26 de septiembre de 1906, “En desarrollo de la Ley 83 de 1904”,
G.0. 358 de 1906. Esta Ley establece que el auxilio y la subvencion con-
cedidos por la Ley 83 de 1904 a un colegio privado de varones en csta
capital se dard, en lo sucesivo, como se ha venido haciendo desde el mes
de octubre del ano anterior, al Colegio Universitario de Panama que regen-
ta cn esta ciudad ¢l Doctor Antonio José Irrisarri. Se crean ademads siete
becas para cada provincia pagaderas del tesoro de Ja Repuiblica a razén de
diez balboas mensualcs cada una con destino a la Facullad de Derecho y
Ciencias Politicas del Colegio Universitario de Panama.

Ley 7 de 28 de septiembre de 1906, “Por la cual se vota un crédito adicio-
nal™.

Ley 8 de 29 de diciembre de 1906, “Por la cual se autoriza al Poder Eje-
cutivo para cstablecer comunicacién telegrifica o teletfénica entre varias
poblaciones de las Provincias de Coldn, Los Santos, Coclé, Veraguas y
Chiriqui™ .

Ley 9 de 8 de octubre de 1906, “Por la cual se restablecen los sueldos de
los empleados de la Sccretaria de la Asamblea y se senalan los del Carte-
ro y los Cuestores de la misma Corporacion®, (G.0O. 364. Los sueldos en
referencia son (todos en pesos): Secretario 200, Secretario Auxiliar 175,
Oficial Mayor 125, Oficial 1100, Escribiente 88, Portero 40 y Cartero 3().

Por idltimo, la Ley 10 de § de octubre de 1906, “Por la cual se abren unos
créditos al Presupuesto de Gastos de la actual en vigencia™. G.O. 364. El
crédito era por la suma de quince mil, setecientos trece balboas y cubriria
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gastos necesarios para las escuclas primaria del pais y para la instruccion
publica cn general.

Conclusion

Una centuria ha pasado desde ¢l 1 de septiembre de 1906, fecha en que
se mstalo oficialmente la Asamblea Nacional en el periodo republicano.
Muchas han sido las experiencias juridicas, politicas, econdémicas y socia-
les aprendidas en cada una de las fases y etapas que han conformado su
historia.

[La Asamblca Nacional se ha erigido como el Primer érgano del Estado por
su esencla interpartidaria y por ser el centro de acalorados debates que han
dado forma y estructura al ordenamiento juridico vigente,

Es claro que la Asamblea Nacional ha venido desempefando en cada uno
de sus debates un papcl protagonico en sus cien afos de historia, dado que
alli convergen las distintas corrientes de pensamiento que han sentado la
plataforma politica de las primeras décadas formativas de la Republica. Es
justamente en este drgano donde nacen las leyes que habrin de regir para
todos los ciudadanos; en consecuencia, sus decisiones tendrdn impacto
inmediato cn la sociedad.

Sobre la historia de la Asamblea Nacional aiin queda mucho por escribir.
En estas paginas hemos presentado una sintesis de una investigacion mas
amplia que estamos elaborando desde una perspectiva historica.

La Asamblea Nacional, como Primer érgano del Estado panameiio, tiene
como funcién principal expedir las leyes de la Republica. Su actividad
legislativa debe ser siempre democritica, transparente, participativa y to-
lerante, para benelicio de las presentes y futuras generaciones, sin obviar
los intereses y las necesidades de las mayorias.
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Por: Salvador Sdanchez Gonzdlez**

1. Introduccion: 1. Algunos Antecedentes del Reglamento de la Asamblea Nacional, 11,
El Reglamento Parlamentario como efercicio de la Funcion Administrariva; IV, El Regla-
menio de la Asamblea Nacional bajo la Constitucion de 1904, V. El Reglamento Interno
de 1913 VIO Kl Reglamento Parlamentario como Lev, VI El Reglamento Orgdnico del
Kégimen Interno, de 1967; VIII. El Reglamento Parlamentario bajo la Constitucion de
1972, IX. Lua Integracion del Reglamento Parlamentario a la Constitucion,; X. A manery
de conclusion,

l. Introduccion

Coincidiendo con la ocasion de conmemorarse el Centenario de la Asam-
blea Nacional, se plantca la posibilidad de reformar o reemplazar el Re-
glamento vigente, de [orma que se adecue a las necesidades politicas y
técnicas contemporineus.

La Asamblea es tanto drgano constitucional, simbolo y expresion prac-
tica del régimen democritico, como elemento esencial de la produccion
normativa en el Estado de Derecho. Esas funciones sélo pueden ¢jercerse
elicazmente si dotamos a nuestro Legislativo de los instrumentos necesa-
rios para afrontar las cambiantes condiciones del entorno, incluyendo un
actualizado reglamento organico de su régimen interno y unas dircctrices
modernas de técnica legislativa,

La centralidad del Derecho Parlamentario para una renovacion auténtica
de la Asamblea Nacional es indiscutible. Si bien ¢l Derecho Parlamentario
—como ¢l Derecho en general- ha sido concebido y definido de multiples

*  Este trabajo tiene como antecedentes directos las siguientes investigaciones del autor:
Los primeros Diputados Panamerios: Ortiz y Cabarcas en las Cortes Espaiiolas.
Revista Parlamentaria Debate, No. 7, Asamblea Nacional, Panama, agosto de 2005;
Cien aios de Labor Legislativa, en Historia General de Panama (Volumen I, Tomo 1),
editado por Alfredo Castillero Calvo. Bogota: Digital Designs Group, 355-372; La natu-
raleza juridica del Reglamento de la Asamblea Legislativa, en Revista Parlamentaria
Debate, No. 2, Asamblea Legislativa, enero de 2002; y La Jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia y su impacto en la Asamblea Legislativa, revista Estudios Politicos,
Instituto de Estudios Politicos e Internacionales, Panama, Ene.-Jun. 1998.

El autor es abogado, especialista en Derecho Constitucional y Ciencias Politicas por el
Centro de Estudios Constitucionales de Madrid y miembro fundador de la Asociacion
Panamefa de Derecho Constitucional. Ha sido profesor de Derecho Constitucional y de
Ciencias Politicas en la Universidad Santa Maria La Antigua, de Panama. En la actuali-
dad, labora como Director Naciona! de Asesoria Legislativa, de la Asamblea Nacional de
la Republica de Panama.
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maneras,' existe un consenso claro respecto a quc ¢l Reglamento de la
Cdmara es una de sus fuentes principales.

Siguiendo a Martinez Elipe, existen dos tipos bidsicos, de acuerdo con su
forma: el “lipo inglés” y el “tipo continental”.

Los reglamentos panameifios han seguido bdsicamente el modelo conti-
nental; es decir, que se trata de reglamentos quc sc hacen “...de una sola
vez v en una pieza, ofreciendo un texto ordenado v sistemdtico regulador
del funcionamiento vy organizacion del Parlamento.’” Estos reglamentos,
pese a sus ventajas, tendrian el inconveniente de la rigidez, lo que es espe-
cialmente problematico en el dgil mundo de la actividad parlamentaria,

Martinez Elipe indica que esa rigidez propia de los reglamentos-codigo
puede moderarse mediante el recurso a los usos y practicas parlamentarias.
Sin entrar en esc interesante lema, en Panama suele utilizarse, con alguna
intensidad, el mecanismo de las Resoluciones del Pleno para completar
la regulacién reglamentaria. En cierta medida, la prictica conecta con el

£

“tipo inglés™ de reglamento integrado por la acumulacion de las sucesivas
decisiones regulatorias de la cdmara.’

Por otro lado, no ha surgido un consenso sélido sobre la naturaleza juridi-
ca de los reglamentos parlamentarios. La posicion mds sensata parece ser
la que abandona la suposicion esencialista de que existe tal cosa como una
naturaleza comun y constantc dc los reglamentos parlamentarios. Los par-

1 Segun Santaolalla, el Derecho Parlamentario es “ef conjunto de normas que regulan la
orgahizacion y funcionamiento de las camaras parlamentarias, entendidas como 6rga-
nos que asumen la representacion popular en un Estado constitucional y democratico de
Derecho y el gjercicio de sus funciones supremas.” Ver Santaolalla, Fernando. Derecho
Parlamentario Espafiol. Espasa-Universidad, Madrid, 1990, P. 30. Para Martinez Elipe,
confeso tridimensionalista, el Derecho Parlamentario seria el “complejo de relaciones
que mantienen entre si las fuerzas con representacion parlamentaria, en las materias
propias de la competencia del Parlamento; las de sus dos camaras, en su caso, y las de
aqueél con los demas centros institucionales del poder; asi como el conjunto de normas
relativas a la composicion, organizacion y funcionamiento de las Camaras y las que
definen y regulan tales relaciones, dirigidas a establecer un orden de convivencia con-
forme a los valores reflejados en la Constitucion.” Martinez Elipe, Ledn. Introduccion al
Derecho Parlamentario, Editorial Aranzadi, Pamplona, 1999, p. 279.

2 Martinez Elipe, Leon. Ibidem, p. 296.

3 Esa técnica esta autorizada por el articulo 246 del Reglamento, que dispone que 10 no

previsto en el “..podra ser requlado por la Asamblea Legislativa mediante proposicion
aprobada por la mayoria.”
Contrario a la practica parlamentaria tradicional en Inglaterra a finales del siglo XVIily
principios del XIX, Bentham planted |la codificacién de las regulaciones del Parlamento,
superando la practica de aprobar resoluciones ad hoc. Ver Bentham, Jeremy. Tacticas
Parlamentarias. Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, Bentham
escribié una primera version de Tacticas Parlamentarias alrededor de 1790, pero la
edicién definitiva es de 1816.
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lamentos presentan hoy una amplia gama de posibilidades organizativas, y
evolucionan con ¢l tiempo. Los reglamentos parlamentarios son sensibles
a esa diversidad y contribuyen a conformarla. Por eso, la naturaleza juridi-
ca de un reglamento parlamentario debe encontrarse en la manera concreta
¢n que aparece expresado dicho Reglamento, y en las competencias que
rciine ¢l parlamento examinado. Segun Torres del Moral,

“oLhemaos de renunciar a un planteamiento de validez universal ¢
intemporal v, por ende, hemaos de renunciar al enunciado de una
teoria general exportable acerca de la naturaleza juridica del re-

glamento parlamentario en si...””

El conocimiento de la naturaleza jurtdica del reglamento parlamentario en
Panama, por tanto, depende de las formas concretas de regulacion adop-
tadas por nuestra Asamblea Nacional a través de los afos.” Uno de los
aspectos claves a determinar, es la ubicacion del reglamento parlamentario
cn ¢l sistema de fuentes.”

Las Constituciones panamefias han expuesto las funciones del Organo
Legislativo como legislativas, judiciales y administrativas. En esto se ha
scguido un criterio formalista. identificando la funcién de acuerdo con la
forma juridica que cxpresa la decision de la antoridad. Asi, las decisiones
del Legislativo asumen la forma tipica de leyes (funcién legislativa), sen-
tencias (funcion judicial) o resoluciones (funcién administrativa).

Al respecto, la autorizada opinidn del Doctor Quintero ha sefialado:

“Es interesante observar, asimismo, que el método que ha seguido
el Constituyenie en las tres constituciones para clasificar las funcio-
nes de la Asambleu es exclusivamente formalista. En consecuencia,
clasifica como legislativas todas aquellas funciones que la asam-
blea realiza en forma de lev. No ha tenido, pues, en cuenta el hecho
de que dichas funciones sean intrinsecamente de sustancia legisla-

4 Torres del Moral, Antonio. Naturaleza Juridica de los Reglamentos Parlamentarios.
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, p.7-22, Madrid, mar-
zo, 1986, , p. 17.

5 Al respecto ver Sanchez, Salvador. La naturaleza juridica del Reglamento de la
Asamblea Legislativa, en Revista Parlamentaria Debate, No. 2, Asamblea Legislativa,
enero de 2002.

6 Desde el punto de vista de su fuerza normativa, |as tesis mas frecuentemente esgrimidas
por la doctrina han sido las que atribuyen al Reglamento el caracter de norma interna
de las camaras, sin obligatoriedad juridica general (es decir, solo obligatorias para los
miembros del parlamento), y las que admiten su fuerza obligatoria general, y ubican al
Reglamento parlamentario en una posicion jerarquica determinada en relacion a otras
normas que integran el ordenamiento juridico del Estado.
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tiva o no. Incluve, por ejemplo, entre las legislativas la de aprobar
o improbar los contratos que celebre el ejecutivo v la de-decretar
los monumentos piiblicos que hava de erigir el Estado, cuando éstas
son funciones de indole administrativa. Asimismo, enumera como
Sfuncion legislativa la de conceder amnistia, la cual en realidad es
una funcion de cardcter judicial,”’

Esto cs importante para observar la eveiucion del Reglamento parlamenta-
rio en Panamd. En nuestra historia constitucional, €l Reglamento de la Céd-
mara legislativa ha sido adoptado por la Asamblea Nacional como produc-
to de su funcidén administrativa (es decir, como resolucion de la cimara), o
como producto de su [uncion legislativa (asumiendo (orma de ley).”

Como ejercicio de la funcidn administrativa, en principio, parccicra que cl
Reglamento de la Cdmara se equipara a los reglamentos administrativos,
expedidos en ejercicio de la funcion reglamentaria del Organo Ejecutivo, y
en especial a la variedad de reglamentos conocidos como “independicntes™
0 “constitucionales”, por no desarrollar Ley especifica. En cse sentido, el
Reglaménto de la Asamblea tendria una jerarquia inferior a la Ley formal,
y efectos generales limitados a los temas no afectados por la constitucional
reserva de Ley. En virtud de esa forma de comprender el Reglamento de
la cdmara, algunos emas relacionados con la vida parlamentaria debieron
ser regulados por instrumentos complementarios, de rango legal. Sin em-
bargo, en algunos ordenamientos se ha reconocido al Reglamento [uerza
de ley, pese a ser formalmente una resolucion de la cdmara.

Por otro lado, un sector de la doctrina ha sido consistente al sostener que
las dificultades para integrar el Reglamento parlamentario al Derecho es-
tatal derivan de la utilizacion de las categorfas del Derecho Administra-
tivo en el contexto parlamentario. Se ha bosquejado en respuesta a este
problema una teoria de los “actos partamentarios”.” También, en un sen-
tido alternativo a la idea de la unidad del ordenamiento juridico estatal,
otras construcciones doctrinales enlatizan la particularidad del contexto
parlamentario como ordenamiento juridico diferenciado, integrante de un
sistema juridico plural.”

7 Quintero, César. Derecho Constitucional, Tomo |, San Jose, 1967, p. 507.

8 Esto tambien es fundamental para una adecuada comprension de las funciones de
control politico, expresadas a través de la forma juridica de resoluciones u otros actos
equivalentes. La equiparacion de los actos parlamentarios de control politico a simple la
actividad materialmente administrativa del Estado, es fruto precisamente de la ausencia
de una comprension adecuada de estas particularidades del Derecho parlamentario.

9 Pérez-Serrano Jauregui, Nicolas. Hacia una Teoria de los Actos Parlamentarios. En
Revista de Derecho Politico, Num. 9, Primavera, 1981, P.67- 85.

10 Martinez Elipe, Leon. Op. Cit., p. 247 y ss.
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Como ejercicio de la funcion legislativa, el Reglamento s¢ ha aprobado
como Ley. y en consccuencia, se consideraba equivalente en 1érminos je-
rarquicos a toda otra Ley. Con posterioridad, por via de la jurisprudencia
constitucional, que introdujo la doctrina del bloque de fa constitucionali-
dad, esa afirmacién fue variando de alcance.

En todo caso, pendiente de hacer reflexiones mds extensas sobre estos
aspectos tedricos, presento algunos antecedentes de orden histérico y juri-
dico relativos a nuestro Reglamento parlamentario.

Me detendré especialmente en dos Reglamentos emblemiticos de las dos
formas tipicas que ha prescntado csta norma en Panamai: el Reglamento de
1913 y ¢l Reglamento de 1967.

Il. Algunos Antecedentes del Reglamento de la Asamblea Nacional.

Es de obligada mencidn la participacion panameiia en las Cortes de Cadiz.
Los primeros Diputados panamefios actuaron cuando adn formédbamos
parte de la monarquia espanola, fueron también los primeros que expe-
rimentaron la novedad que significaban los reglamentos parlamentarios.
Ciertamente, la introduccion de un reglamento en la Cadmara gaditana fue
un suceso no desprovisto de complicaciones, dada la precaria situacion a
la que estaban sometidos los representantes de la Nacion, en una peninsula
ocupada por las tropas napolednicas.

El primer Reglamento parlamentario fue el aprobado ¢l 27 de noviembre
de 1810, por las Cortes de Cadiz."" Originalmente, s¢ designé una comi-
sion de cinco miembros que presentd ¢l lero de octubre un proyecto de
Reglamento a la Cdmara. Pero no fue el dGnico proyecto presentado, y los
debates sobre asunto tan basico se prolongaron al punto de requerirse la
integracion de una nueva comision, esta de doce miembros."” Presentado
¢l nucvo proyecto de Reglamento ¢l dia 24 de noviembre, tfue aprobado cl
27 de noviembre de ¢se ano. '

El Reglamento de 1810 era un documento provisional. Destacan algunas
disposiciones, a la luz de las evoluciones posteriores. Entre cllas, la pu-

11 Sobre los Reglamentos de las Cortes de Cadiz sigo de cerca a De Diego Garcia. Ver De
Diego Garcia, Emilio. La “Organica” de las Cortes 1810-1813. Cuademos de Historia
Contemporanea. Vol. 24 (2002) 23-40.

12 De los Diputados americanos, participaron en la redaccion del proyecto de Reglamento,
Morales Duarez (Peru) y Obregdn (Nueva Espania).

13 Se imprimié bajo el titulo "Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes”. Segun
De Diego Garcia, no se comunico oficialmente al “Ejecutivo”; es decir, a la Regencia.
De Diego Garcia, op. cit., p. 30, nota 20. Sin embargo, en el Diario de Sesiones queda
registrado que se decidio pasarlo a la Regencia antes de distribuirlo entre los Diputados.
Ver DSC de 27 de noviembre de 1810, p. 130.



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

blicidad de las sesiones, y pese a ello, la prohibicion de la asistencia de
mujeres. También destaca la brevedad del mandato de los presidentes de
la Cdmara, cuyos mandatos de un mes son equivalentes a los igualmente
breves de nuestra Asamblea Nacional de 1906. Esos presidentes, ademds,
tenian por responsabilidad casi exclusiva a direccion de los debates.

El régimen de prerrogativas también es digno de mencion. Queda consa-
grada la inviolabilidad en razon de las opimiones expresadas por el Diputa-
do, y la extension del [uero procesal hasta un ano después de terminado el
mandato. El desarrollo de la inmunidad parlamentaria se encontrard luego
en ¢l Decreto de 28 de noviembre de 1810, extendiéndose tanto a causas
civiles como penales.

Poco desarrollo tuvicron ¢n ¢ste primer Reglamento asuntos importantes
como la formacion de las leyes, o las tareas de control politico. Tampoco
se dedicd el Reglamento a desarrollar los asuntos relacionados con los
scrvicios administrativos de la Cdmara. Todo esto contrasta con la abun-
dancia de disposiciones relacionadas con el protocolo y ceremonial.

Cuando sc aprucha la Constitucion de 1812, la adopcion de normas cons-
titucionales referidas a las Cortes impactard directamente sobre la orga-
nizacion de la Cdmara, e indirectamente sobre la redaccion de un nuevo
Reglamento, adecuado a la nueva situacion. Asi surge el Reglamento de
1813, aprobado el 31 de agosto de ese ano.

Al momento de darse la independencia de Panamd de Espaia. regia la
Constitucién de Cidiz de 1812, que disponia para los territorios espafioles,
incluyendo los ultramarinos, la institucion de las Diputaciones Provincia-
les, la cual involucraba la cleccion local de autoridades, que ejercian el
poder ptiblico, conjuntamente con ¢l Jefe Politico designado directamente
por el Rey.

El articulo 325° de la Constitucion de Cadiz establece que ¢l objetivo de
estas Diputaciones era la de promover la prosperidad.'” Si bien no tienen
funciones propiamente legislativas, cran cdmaras representativas con un
gran potencial, que en Panamd no llegaron a iniciar sus actividades, toda

14 Mayor detalle se encuentra en el articulo 335 de la Constitucion: reparto de las contribu-
ciones entre los pueblos, velar por la buena inversién de los fondos publicos, examinar
sus cuentas, establecimiento de ayuntamientos, proponer la realizacién de obras nue-
vas de utilidad comun, promover la educacion de la juventud, fomentar la agricultura,
la industria y el comercio, formar el censo y la estadistica de la provincia, cuidar que
los establecimientos de beneficencia cumplan su objetivo, informar a las Cortes de las
infracciones a la Constitucion, velar por el orden de las misiones para la conversion de
los “indios infieles”, entre olros extremos.
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vez que la primera vez que se eligio la Diputacion Provincial para el Istmo
fue poco antes de la secesién. En csa dinica ocasion, fucron clectos miem-
bros de la Diputacion Provincial los sefiores Manuel José Calvo, Carlos de
Ycaza, Mariano Arosemena, Luis Lasso de la Vega, José Antonio Ceda y
Juan Herrera y Torres.

Una vez integrados a Colombia (Venezuela, Ecuador, Nueva Granada y
Panama), conectamos con la historia constitucional de esa Nacién. El pni-
mer Reglamento adoptado por el Congreso de Colombia es denominado
“Reglamento del Congreso General de Colombia” y se expide en 1821,
Aquel Reglamento, como en general todos los reglamentos parlamentarios
aprobados en el siglo XIX, no tenia forma de Ley."”

L.os primeros panamefos en ¢l Congreso de la Nueva Granada debian re-
presentar a las provincias de Panama y Veraguas, tanto en el Senado como
en la Camara de Representantes.

Los primeros en concurrir a Bogotd fueron Domingo J. Arroyo, Manuel J.
Pardo y José Vallarino, miembros de la Cdmara de Representantes por la
Provincia de Panamad. en 1832, El primer Representante de la Provincia de
Veraguas en concurrir, Jerénimo Garefa, lo hizo en 1833.

LLos Senadores por Panamd y Veraguas concurrieron por primera vez en
1835, y fueron, respectivamente, Blas Arosemena y Jerénimo Garcia.'”

La impronta de los politicos panamefios en el Legislativo colombiano se
hizo sentir en cinco reformas politicas claves:

“la adopcion del régimen federal y de la postura librecambisia, la
institucionalizacion de los jurados de conciencia y la adopcion del
principio de hibeas corpus, la introduccion del matrimonio v el di-
vorcio civil, con una igualacion de los hijos naturales reconocidos
respecto de los legitimos, v la deduccion del ejército permanen-
te.”’

15 Ver al respecto el articulo 46 de la Constitucion del Estado Soberano de Panama de
1865. La férmula se encuentra replicada posteriormente en la Constitucion del Estado
Soberano de Panama de 1868, 1870 y 1873, y con otra redaccion, en la de 1875.

16 Los datos sobre la participacion panameda en el Congreso de Nueva Granada esta
tomada de Martinez Garnica, Armando. La Accion de los Liberales Panamefios en
la Determinacion de las Politicas del Estado de la Nueva Granada, 1848-1855, p.
43, Tabla 1. En Bonilla, Heraclio y Montariés, Gustavo (eds.). Colombia y Panama. La
metamorfosis de la nacion en el siglo XX. P.37-91. Las fuentes citadas por Martinez
Garnica son la Gaceta Oficial de la Nueva Granada y Arboleda, Gustavo. Historia con-
temporanea de Colombia. 10 tomos. Bogota, Banco Central Hipotecario. 1990.

17 Martinez Garnica, Armando. Op. cit., p. 38.
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El espiritu autonomista panamefio produjo la convocatoria de una asami-
blea constituyente cn 1840, que produjo la “Constitucién del Estado del
Istmo™. Si bien ain no he identificado qué reglas parlamentarias fueron
utilizadas en esa asamblea, la posterior adopcidn del régimen federal en
Colombia dio nuevas oportunidades para ejercicios parlamentarios espe-
cificamente panamefos.

Como se ha sefialado, una de las politicas mds arduamente promovidas
por los politicos panamefios fuc ¢l federalismo, el que tuvo un impacto
en los ejercicios parlamentarios, que se multiplicaron ¢n la medida que sc¢
multiplicaban las unidades -frecuentemente denominadas “Estados Sobe-
ranos”- en que se fragmentaba el territorio nacional colombiano.

Durante muchos afios, Panama llegd a constituir una de cstas unidades
soberanas, con su propia Constitucion y autonomia, e incluso llegd a inte-
grar asambleas constituyentes y legislativas propias, mientras permanecia
formando parte de Colombia,

lll. El Reglamento Parlamentario como Ejercicio de la Funcién
Administrativa.

La Constitucion de 1904 establecio en ¢l numeral 25 de su articulo 65 que
cra funcioén legislativa de la Asamblea Nacional “Dictar el reglamento de
su régimen interior.” Bsta disposicion es claramente contrastante con la
tradicién parlamentaria panamefia y contrastard con el inmediato futuro de
los reglamentos parlamentarios en Panamd, que no adoptardn la forma de
Ley pese al texto constitucional.

Dc hecho, ¢l propio Reglamento utilizado por la Convencidn indicard, en
su articulo 340, que podran hacérsele reformas en dos debates, lo que se
desvia del procedimiento de tres debates previsto en la Constitucion para
la aprobacién y reforma de las leyes.

En la edicién conmemorativa de los veinticinco afios de la Constitucion
de 1904, comentada por ¢l Diputado Constituyente De Roux, quien habia
presidido la Comision de Constitucion de la Asamblea, sc advirtié que la
ubicacion de la tfacultad de dictar el reglamento interno dentro de la fun-
cion legislativa en la Constitucion de 1904 no sélo era impropia, sino que
erd un error.

La edicién conmemorativa, en el articulo 67 de la Constitucion de 1904,
relativo a las funciones administrativas de la Asamblea, agrega un numeral
12, “Dictar el Reglamento de su régimen interior”, que no consta cn la
version aprobada en 1904, Mediante un llamado a pie de pdgina, se expli-
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ca: “Este inciso fue puesto por error. entre las funciones legislativas: pero,
de acuerdo con los articulos 51 v 52 de esta Constitucion, corresponde
d las administrativas.” Los articulos 51 y 52 de la Constitucién de 1904
consagraron la division de los poderes piblicos. Es decir, ¢l comentario
sc¢ funda claramente en que la intervencién del Ejecutivo en una eventual
sancion y promulgacion del Reglamento de la Asamblea Nacional viola el
modelo constitucional.

Posteriormente, la edicidn oficial del Reglamento de la Asamblea Nacio-
nal de 1930 reiterard todo esto', expresando claramente ¢l sentido en que
se aplico la Constitucion de 1904, Puede sefialarse al respecto que consta
en los Anales de la Convencidn la aprobacién del inciso 25 al articulo 59
del Proyecto de Constitucidén de 1904, consistente en “Dictar ¢l Regla-
HIENtO pard su régimen interior’ .

El error pudo deberse a la identificacion del inciso y el articulo, tomando
en cuenta que esta modificacion al Proyecto de Constitucion fue la dltima
propuesta aprobada antes de someterlo a tercer debate, lo que equivale a
decir, fue la dltima propuesta individual aprobada por la Convencidn cn su
rol constituyente."

La Constitucion de 1941 establecio en el numeral 11 de su articulo 90 que
erd funcidn administrativa de la Asamblea Nacional “Dictar el reglamento
de su régimen interno”. Como se ve, vuelve a considerarse ¢l Reglamento
de la Asamblea como una norma distinta de la Ley.

Asi, mediante la Resolucion 7 de 27 de marzo de 1941, s¢ ordend la im-
presion de un nuevo Reglamento, ajustado al nuevo marco constitucional,
y cuyo articulo 409 dispuso subrogar “... al Reglamento anterior y u cual-
quier disposicion reglamentaria aprobada por la Asamblea antes de su
vigencia...”.

Igual linea siguié la Constitucidn de 1946, al cstablecer en ¢l ordinal
primero de su articulo 120 original, que era funcién administrativa de la
Asamblea Nacional “Dictar el reglamento de su régimen interior”.

Durante la vigencia de la Constitucion de 1946 original se aprobé, por
ejemplo, la Resolucién 12 de 28 de octubre de 1952, “Por el cual se adop-
ta ¢l Reglamento de la Asamblea Nacional”. Se tratd éste, por lo tanto,
de un reglamento parlamentario que no adoptaba la forma de Ley de la

18 Reglamento de la Asambiea Nacional, Edicion Oficial, Imprenta Nacional, 1930, p.10.

19 Anales de la Convencion, Numero 6, de 24 de marzo de 1904, p. 44. La sesion nocturna
del viernes 12 de febrero, que durd solo media hora. El proponente fue, precisamente, el
Diputado De Roux.



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

Republica. De hecho, en el Titulo XTI del Reglamento de 1952, se estable-
cian importantes diferencias entre estas normas y las leyes, entre ellas, ¢l
niimero de debates necesarios para su aprobacién (articulo 385).

Esta situacion permitio decir al Doctor César Quintero que desde

13

..el punto de vista formal, cabe advertir que en nuestro derecho, el
reglamento interno de la Asamblea no es una ley. En primer lugar,
no estd sujeto a los tres debares, ya que la Asamblea lo aprueba en
dos. En segundo término, no lo sanciona el ejecutivo, sino el Presi-
dente de la Asamblea. Y por dltimo el reglamento entra a regir sin
necesidad de promulgacion formal.”%

Esta naturaleza juridica iba a variar, a partir de las reformas constitucio-
nales de 1956, cuando ¢l Reglamento Parlamentario adoptard la forma de
Ley.”!

IV. El Reglamento de la Asamblea Nacional bajo la Constitu-
cion de 1904.

Cuando se inician las sesiones de ta Constituyente de 1904, se adopta el
reglamento de la Camara de Representantes de Colombia, por propuesta
de los diputados Henriquez y Chiari.

La Cdmara ordend hacer una nueva versidn, adaptada al régimen de la
Republica de Panamad, y a la naturaleza de la Asamblea Nacional Consti-
luyente. Mientras se hace esa adaptacion, la Asamblea aprobd la Constitu-
¢ion, e inicid el ejercicio de funciones legislativas.

El 6 de abril de 1904, adopta el primer Reglamento parlamentario “*pana-
mefio” para cl ¢jereicio de [unciones legislativas, bajo el titulo de “Re-
glamenio de la Convencion Nacional de Panamd para su Régimen y Po-
licia Interior”. El Reglamento de 353 articulos fue utilizado durante los
trabajos legislativos de la Convencidn, y durante los primeros afios de la
Asamblea Nacional (reunida efectivamente desde 1906).

El “Reglamento Interno de la Asamblea Nacional de Panamd”, aprobado
en marzo de 1913, fue el primero preparado exclusivamente para nuestro
Organo Legislativo. Fue aprobado cuando presidfa la Cdmara el Diputado
Joaquin Pablo Franco.

20 Quintero, César. Las Reformas Constitucionales de 1956. En Fabrega P., Jorge, Ensa-
yos sobre Historia Constitucional de Panama, pp. 507-538, Editora Juridica Paname-
fa, Panama, 1991, p. 535.

21 En esta primera etapa se aprobaron, ademas del Reglamento de la Convencion, de abril de
1904, los Reglamentos de la Asamblea Nacional de marzo de 1913, y de octubre de 1952,
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Describir un reglamento u otro como el “primer” reglamento de la Asam-
blea Nacional es, eniiltima instancia, un convencionalismo. El reglamento
utilizado por la Constituyente de 1904 era el de la Cimara de Diputados del
Congreso colombiano. Adaptado en su terminologia, lo utilizo la Conven-
cion tras terminar sus funciones constituyentes, y la Asamblea Nacional a
partir de 1906, sin corregirlo, hasta 1913, Admitiendo estas circunstancias,
creo que vale la pena examinar con mayor detalle ese reglamento.

V. El Reglamento Interno de 1913.

Una Resolucion parlamentaria de 21 de diciembre de 1912 ordend hacer
una nucva cdicion del Reglamento de la Cdmara, sustituyendo la palabra
*Convencion™ por “Asamblea™ y la palabra “Convencionales™ por “Di-
putados™, y corrigiendo todos los errores ortograficos y de construccidn.
Se encargd la nueva edicidn a una Comisién, integrada por los Diputados
Henriquez, Sosa y Franco. Si bien sus principales diferencias con el Re-
glamento de la Convencién son formales, no estan limitadas a la termino-
logia, sino que abarcan también la organizacién de los temas.

FEn un sentido formal, este Reglamento estaba organizado en Capitulos,
divididos a su vez en Titulos. Tienc una extension de 343 articulos (el
vigente actualmente, en comparacion, tienc 249 articulos).

En cuanto a sus contenidos materiales, sobresalen los relativos a la es-
tructura de la Cadmara, donde se identifican aspectos interesantes, como el
cstablecimiento de un periddico oficial:

Dice asi el Reglamento Interno:

“Articulo 58. La Asamblea puede 1ener, si asi lo resolviere expresa-
mente, un periodico denominado Anales de la Asamblea, en el cual
se imprimirdn las actas, los informes de las Comisiones, los proyec-
tos de leyes y todos los demds documentos cuya publicacion hubiere
acordado la misma Corporacion.”

Sobresale también la existencia de previsiones especificas sobre la existen-
cia de un “cuerpo de policia interior de la Asamblea” (articulos 60-63).

Las Comisiones son legales o reglamentarias. Las reglamentarias eran de
¢Ineo tipos:

¢ Comision de la Mesa;

» Comisiones Permanentes;

* Comisidn Especial de Justicia Interior;

* Comisiones de Acusacion; y

+ Comisiones Accidentales
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La “Comision de la Mesa™, que asi se denominaba, estaba integrada por ¢l
Presidente de la Asamblca, los Vicepresidentes y el Secretario, y tenia entre
sus facultades la de destituir a los empleados de la Cédmara (articulo 67).

Las Comisiones Permanentes son las que la Comisidn de 1a Mesa cstimara
necesarias.

I.a Comisién dc Justicia Interior, integrada por tres micmbros de la Cama-
ra, debia esclarecer los desordenes cometidos en la Asamblea por agentes
externos a la Asamblea. Las conductas perseguibles, que cran sancionadas
de forma diversa (incluycndo el arresto), eran las siguicntes:

* Permanecer con el sombrero pucsto, o fumando;

* Silbar o vociferar;

* Hacer ruido cuando el Presidente hubicere ordenado guar-

dar silencio;

* Insultar a un miembro de la Asamblca:

 Atacar de hecho a un miembro de la Asamblea; y

* Pasar ¢l limite de la barra sin derecho.

La Comision de Acusacidn tenfa, por su lado, la responsabilidad de cono-
cer sobre las acusaciones contra los miembros de la Cdmara. Sin embargo,
si un Diputado “laltare gravemente al respeto debido a la Asamblea”, el
propio Presidente podria sancionarlo con la “declaracion simple de haber
taltado al orden”, o con una “represion oral” (articulo 132).

Las Comisiones Accidentales incluian las protocolares, las de escrutinio,
las de revision y las demds que fueran necesarias. Estas comisiones cran
nombradas por ¢l Presidente de la Asamblea.

Respecto a los debates parlamentarios, el Reglamento de 1913 dispone
que en “primer debate se discutird sobre la conveniencia o inconvenien-
cia de legislar sobre la materia del provecto, tondndola por base de la
discusion.” (articulo 192).

l.a introduccién de materia “extrafia” ¢n un proyccto de ley era objeto de
atencion por el Reglamento, que disponia:

“Articulo 209. Durante el segundo debate, todo Diputado o Secre-
tario de Estado podrd proponer los nuevos articulos que quisiere
introducir en el provecto, siempre que lales articulos no versaren
sobre materia extrafia d la del provecto mismo, pues en tal caso
el Presidente los rechazard para que sean propuestos én proyectos
distintos.”
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Precisamente, en el tipo de suceso previsto por esa disposicion, se genero
una importante jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia:

“No es exequible un provecto de ley, cuando al ser considerado en
segundo debate se introduce nuevo articulo sobre materia extraria
a la que él versa.”

“Es inexequible un proyecto de ley cuando la Comision a cuyo estu-
dio pasa para informar en segundo debate, introduce articulos con

materias extrafias al proyecto principal.”

Resulta también muy interesante, a la luz de los problemas suscitados en
afios recientes con la practica parlamentaria de la suspension del trata-
miento de proyectos de ley, la forma en que esa materia es regulada en el
Reglamento de 1913. En una seccidn especial, contempla una completa
regulacion de las “proposiciones dilatorias o de suspension™:

“Articulo 258. Hay tres especies de proposiciones dilatorias:

1 Suspension indefinida, que tiene por objeto que el provecto o
mocion no vuelva d ser considerado en las mismas sesiones,
sin expreso acuerdo de la Asamblea;

24 Suspension Fija, que tiene por objeto que el proyecto o mocion
no sea considerado hasta el dia que se fije en la proposicion
dilatoria, sin que tal dia pueda ser posterior d aquel en que la
Asamblea deba cerrar su sesiones, pues en tal caso la suspen-
sion serd indefinida, y como tal deberd presentarse; y

34 Suspension relativa, que tiene por objeto que el proyvecto ¢ mo-
cion no sea considerado mientras no haya ocurrido el aconte-
cimiento futuro que la proposicion exprese.”

Otros aspectos relevantes del Reglamento de 1913 incluyen las previsio-
nes para ¢l tramite especial de ciertos proyectos (tratados, codigos y pre-
supuesto general el Estado), asi como el completo y detallado apartado
sobre el tramite de las objeciones presidenciales a los proyectos de ley
aprobados por la Asamblea Nacional (articulos 327-335). En toda esta re-
gulacion, hay disposiciones que son una interesante y util referencia para
nuestro Derecho Parlamentario actual,

Por ejemplo, en lo concerniente al tramite de los tratados, se preve su re-
chazo y la advertencia al Ejecutivo de las razones que los producen:

“Articulo 315: 8i el Tratado fuere rechazado parcial o totalmente,
se le comunicard asi al poder Ejecutivo, exponiendo las razones

22 Acuerdo No. 10 de 1931, R.J. No. 98, col. 22
23 Acuerdo No. 13 de 1931, R.J. No. 25, p. 225, col. 12,
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opuestas por la Asamblea para el rechazo de cada una de las cldu-
sulas objetadas, y las modificaciones, limitaciones, restricciones y
condiciones que se hayan hecho valer en el debate.”

En relacion a los c6digos, es destacable la existencia de un apartado es-
pecial en el Reglamento, apartado que incluye al menos dos aspectos de
interés notorio. Por un lado, la previsién de la necesidad de reunir legis-
lacién dispersa de tanto en tanto; por otro lado, Ia necesidad de dotar a la
Asamblea de reglas de debate cspeciales para cuando debe discutir ¢Adi-
gos integramente nuevos, que tipicamente son ex(ensos.

Asi, en el primer caso, dispone;

“Articulo 317: Cuando se propusiere un proyecto que codifique va-
rias leyes en una sola sin hacer en ellas otra variacion, en primer
debate se discutird sobre la conveniencia J inconveniencia de que
tales leyes sean asi codificadas.

Articulo 318: Adoptado el proyecto en primer debate, en segundo
solo podrd tratarse:

De la verificacion de los articulos;

De la colocacion que se les hubiere dado, para lo cual podrdn pro-
ponerse y adoptarse transposiciones, siempre que ellas no alteren el
sentido de los articulos transpuestos, ni el de los demds; v

De las divisiones por materias en libros 6 capitulos etc., de los titu-
los de cada seccion, y del titulo general del proyecto.

Articulo 319: Tales proyectos nunca serdn leidos en primer debate,
y en tercero solamente lo serdn si la Asamblea lo acordare.”

El Reglamento de 1913 establecio las siguientes reglas para el debate de
codigos:

“Articulo 320: Cuando se propusiere un proyecto de Codigo nue-

vo y completo, excedente de cien articulos, y comprensivo de un

departamento legislativo entero, tal como el Codigo Penal de la

Repiiblica, el orgdnico de lo politico, de lo militar, los Cddigos de

procedimientos Judiciales, etc., la Asamblea podrd resolver respec-

to del segundo debate:

1 O que sea general como el primero y el tercero;

2° O que en él solo se discuta sobre las modificaciones que indica-
re una Comision ad hoc, sin que ellas puedan ser submodifica-
das;

37 0 que sélo se consideren por menor aquellos puntos mds graves
o controvertibles a juicio de la Comision;
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4" 0, en fin, que se adopte cualquier otro sistema de deliberacion
que no sea ordinario.”

En definitiva, ¢l Reglamento de la Asamblea Nacional, de 1913, es un
antecedente de nuestro Derecho Parlamentario con valor histérico, pero
también nos habla de las soluciones que los legisladores de la época daban
a problemas que, en gran medida, siguen siendo los mismos que se enfren-
tan hoy en la actividad parlamentaria.

VI. El Reglamento Parlamentario como Ley.

La Constitucion de 1946, al establecer en el ordinal primero de su articu-
lo 120 original, que era funcién administrativa de la Asamblea Nacional
“Dictar el reglamento de su régimen interior”. La reforma constitucional
de 1956 derogé ese ordinal, con lo que la expedicién del Reglamento de
la Asamblea dejé de ser reconocida como una funcién administrativa. En
esla misma reforma, se adiciond el numeral 27 al articulo 118 de la Cons-
titucion, que consagrd la funcidn legislativa de la Asamblea Nacional, in-
cluyendo bajo ésta el “Dictar el reglamento orgdnico de su régimen inter-
no.” Es decir, se establecid que ¢l Reglamento de la Asamblea adoptara la
forma de Ley.

Tal y como he sefialado en otra ocasion, con esta reforma nace también la
caracterizacién del Reglamento como Ley “ordinaria”™.*

En el Articulo 124 de la Constitucidn de 1946, se consagraba la distincion
entre leyes orgdnicas y ordinarias, indicando que eran organicas las leyes
cxpedidas para los fines establecidos en once de los numerales del articulo
['18. [gualmente, establecid que las leyes expedidas para los fines expresa-
dos en los demds numerales de dicho articulo eran leyes ordinarias. Como
puede deducirse, luego de la incorporacion de un numeral adicional por
via de la reforma constitucional de 1956, la aprobacién del Reglamento de
la Asamblea Nacional quedd comprendido dentro de los demis numerales,
y por tanto, convertido en una ley ordinaria.

Una de las consecuencias de caracterizar ¢l Reglamento de la Cdmara
como Ley ordinaria es que puede ser aprobada por una simpic mayoria de
los Diputados presentes, lo que supone un riesgo para la participacién de
las minorfas. Martinez Elipe recoge el antecedente italiano de la introduc-
cion en Espafia del requisito de mayoria calificada para la aprobacion de
los Reglamentos parlamentarios, sobre ese argumento:

24 Ver al respecto Sanchez, Salvador. Cien afos de Labor Legislativa, p. 364. en Historia
General de Panama (Volumen I, Tomo |), editado por Alfredo Castillero Calvo. Bogota:
Digital Designs Group, 355-372.
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“La exigencia de una mayoria cualificada para la aprobacion del
Reglamento procede del articulo 64 de la Constitucion italiana
conforme a una propuesta formulada por Mortati, preocupado del
peligro de que una mayoria ocasional pudiera atentar al normal
desarrollo de la actividad parlamentaria conculcando los derechos

25

de la minoria.” *

Conviene sefalar, por otro lado, que las consecuencias de que el Regla-
mento de la Asamblea sea una Ley ordinaria, no llegan hasta implicar una
subordinacién a las leyes orgdnicas. Quintero sefiala:

“Fuera de los anotados requisitos procedimentales, no hay di-
ferencia alguna de jerarquia normativa entre las llamadas leyes
orgdnicas y las ordinarias. No es cierto, por ello, que en caso de
discrepancia entre una ley orgdnica y una ordinaria, prevalezca ne-
cesariamente aquélla. Pues, una y otra deben trarar de materias
distintas. Por tanto, no deben colisionar, toda vez que giran en orbi-
tas diferentes. De ahi que si chocan es porque una de las dos se ha
salido de su orbita. En consecuencia, seria inconstitucional la que
se haya desorbitado, independientemente de que sea la orgdnica o
la ordinaria.” *°

Larelacion entre leyes ordinarias y orgdnicas, por tanto, no es de jerarquia,
sino de especialidad. Si se pretende desarrollar materia de ley orgédnica a
través de una ley ordinaria, o viceversa, se perfeccionaria la vulneracién
del ordenamiento constitucional. Debo decir, sin embargo, que no conoz-
co precedentes de la aplicacion de este criterio en la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia.

El monopolio tematico del Reglamento Orgdnico del Régimen Interno de
la Asamblea Nacional, queda asi implicitamente establecido, al menos en
la doctrina. Sin embargo, bajo ningin aspecto queda garantizado, y como
vercmos en las secciones siguientes, es tema central en la determinacion
de la naturaleza del Reglamento en nuestro ordenamiento juridico.

El primer Reglamento que se expidid en forma de Ley fue el aprobado
mediante la Ley 58 de 1967. Sin embargo, resulta fundamental agregar
que desde principios del siglo XX hubo en nuestro Derecho Parlamenta-
rio disposiciones legales que regulaban asuntos internos y externos, de la
Convencidn primero, y posteriormente de la Asamblea Nacional. El pri-

25 Martinez Elipe, Ledn. Op. cit., p. 305.
26 Quintero, César. Prélogo a la obra de Harley James Mitchell, Introduccion al Estudio de
la Ley, Panama, 1999, p.14.
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mero de esos instrumentos legales, fue la Ley 3* de 1904, sobre vidticos.”
La Biblioteca y ¢l Archivo fueron creados también mediante legislacion
complementaria, en 1908. %

Durante la vigencia de la Constitucion de 1904, se aprobd también el Co-
digo Administrativo (mediante Ley 1* de 22 de agosto de 1916). Incluyo
un Libro 1I, “Sobre régimen politico y municipal”, que contaba con un
Titulo Il denominado **Asamblea Nacional”.

Ejemplos recientes de legislacién complementaria, son la Ley 30 de 14 de
diciembre de 1993, “Por la cual se crea la Biblioteca Parlamentaria Doctor
Justo Arosemena”, la Ley 12 de 1998, *“Por la cual se desarrolla la Carrera
del Servicio Legislativo”, la Ley 33 de 27 de octubre de 2005, “Que adop-
ta el Cédigo de Etica y Honor Parlamentario” y 1a Ley 7 de 13 de febrero
de 2006 “Que crea el sistema parlamentario de Radio y Television.”

VII. El Regiamento Organico del Régimen Interno, de 1967.

El camino recorrido entre la reforma constitucional de 1936, que dispuso
cl caracter legal del reglamento parlamentario, y la aprobacion del nuevo
Reglamento en 1967, fue largo.

“Desde la expedicion del ACTO LEGISLATIVO No. 2 de 24 de oc-
tubre de 1956, “Reformatorio de la Constitucion”, que elevd a fun-
ciones legislativas de la Asamblea Nacional, “dictar el reglamento
orgdnico de su régimen interno”, dicha Corporacion ha venido en
mora en el cumplimiento de tal obligacion, a pesar del nombramien-
to, que se ha hecho en distintas legislaturas, de comisiones para el
estudio y presentacion del respectivo proyecto de ley, sin resultados
hasta ahora de ninguna clase. Esto ha hecho que la Asamblea siga
regldndose en su régimen interior por el expedido por ésta en virtud
de su facultad administrativa que le otorgaran las Constituciones
anteriores a la reforma de que arriba hemos dado cuenta.””

En el Proyecto de Jacinto Lopez y Leodn se adoptaron, en su gran mayoria,
las disposiciones del Reglamento entonces vigente (de 1952). Las mo-
dificaciones, segun el autor, fueron menos el resuttado del conocimiento
juridico que de las observaciones y experiencias del autor, diputado por
casi treinta afios.

27 También pueden mencionarse la Ley 89 de 1904, sobre elecciones; la Ley 33 de 1808,
sobre gastos de representacion; la Ley 14 de 1919, sobre régimen politico y municipal;
la Ley 18 de 1910, sobre franquicia telegréfica; la Ley 7 de 1913, sobre inhabilidades
(incompatibilidades); entre otras.

28 Ley 1 de 25 de septiembre de 1908.

29 Exposicion de Motivos del Proyecto de nuevo Reglamento, presentado por Jacinto Lo-
pez y Ledn, en aquel momento Asesor Legal de la Asamblea Nacional.
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En un sentido formal, la Ley 58 de 1967 tiene s6lo dos articulos, el primero
de los cuales aprueba el Reglamento de la Camara, y ¢l segundo, establece
una vacatio legis de 60 dfas. Fue aprobado el 18 de enero de 1967, siendo
Presidente de la Asamblea Nacional Radl Arango Jr., y Secretario General
Alberto Arango N. La Ley fue sancionada el 2 de febrero de ese mismo
afio, por el Presidente de la Republica, Marcos A. Robles, y el Ministro de
Gobierno y Justicia, José D. Bazdn,

El Reglamento propiamente, estaba organizado en doce Titulos, y estos a
su vez estaban divididos cn Capitulos. Tiene una extension de 393 articu-
los, lo que lo hace notablemente mis extenso que ¢l Reglamento actual.

En cuanto a sus contenidos materiales, sobresalen los relativos a la organi-
zacion de las Comisiones de la Camara.

En primer lugar, habria que resaltar que segun el articulo 96 del Regla-
mento, el Presidente de la Asamblea no puede ejercer sus funciones como
miembro de ninguna otra Comision que no sea la Comisién de la Mesa
(Directiva), aunque los Vicepresidentes si pueden serlo.

Respecto a las Comisiones Especiales, dice asi el Reglamento Interno:

“Articulo 65. Son Comisiones Especiales:

1°. La Comision de la Mesa;

2° La Comision de Credenciales, Justicia Interior v Reglamento;
3°. La Comision de Revision y Correccion de Estilo;

4°, La Comisidn de Legislacion;

5° La Comisicn de Presupuesto;

6°. La Comision de Hacienda Publica;

7% La Comision de Asuntos Econdmicos;

8% La Comision de Obras Publicas;

9, La Comision de Gobierno y Régimen Municipal;

10. La Comision de Peticiones y Rehabilitacion;

11. La Comision de Educacion, Cultura v Bellas Artes;

12. La Comision de Trabajo, Prevision Social y Salud Piiblica; y
13. La Comision de Relaciones Exteriores.”

Reviste interés la Comision de Peticiones y Rehabilitacidn, por cuanto se
trata de una denominacién que no ha sobrevivido al paso del tiempo. Al
precisar sus funciones, sc¢ indica lo siguiente:

“Articulo 87. La Comision de Peticiones y Rehabilitacion tiene las

atribuciones siguientes:

17 Informar con brevedad a la Cdmara sobre las solicitudes que
hagan las manifestaciones piiblicas traidas a la Asamblea,
cuando la Comision sea designada por el Presidente;
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2° Emitir concepto sobre toda peticion, memorial o solicitud que
no corresponda por su naturaleza a otra Comision. La ante-
dicha Comision estudiard las peticiones de interés plblico de
preferencia a las de interés particular o privado; y

3“. Dictaminar sobre toda peticion de rehabilitacion de la ciuda-
dania cuya pérdida haya decretado la Asamblea Nacional o el
Organo judicial.”

Respecto a los debates parlamentarios, el Reglamento de 1967 contiene
interesantes previsiones sobre el voto secreto. Una de ellas demuestra la
larga duracién que tuvo la practica del voto por balotas en nuestro derecho
parlamentario.

“Articulo 159. La votacion secreta, excepto cuando se trate de und
eleccion, se hard depositando cada Diputado en un saco que le pre-
sentard el Secretario, una balota blanca si el voto es afirmativo; v
una negra, si es negativo.”

La lista de asuntos que debian ser decididos mediante votacién secreta
segin el Reglamento de 1967 es bastante larga. Entre ellas, se incluia la
votacién para decidir sobre objeciones presidenciales a los proyectos de
ley, lo quc parece ser una férmula favorable a la independencia del Dipu-
tado (art. 163).

En el ejercicio de sus funciones de investigacion, las facultades otorgadas
por ¢l Reglamento a las Comisiones incluyen la citacidn a los particulares:

“Articulo 95. Cuando la Asamblea apruebe que se investigue cual-
quier asunto relativo a actos ejecutados o medidas propuestas por el
Organo Ejecutivo, el Presidente nombrard una Comisién Acciden-
tal en que estardn necesariamente representados todos los partidos
que compongan lu Asamblea, para que rinda informe a la Cdmara
a fin de que ésta dicte las medidas que considere apropiadas. La
Comision tendrd el derecho de citar tanto a los particulares como a
los funcionarios v autoridades para que concurran a informar ante
ella, y el de solicitar los datros y documentos que estime necesario
para los fines de la investigacion.”

En lo referente a la diligencia en el cumplimiento de las tareas parlamenta-
rias, el Reglamento de 1967 tenia una disposicion interesante:

“Articulo 98. Cualquier miembro de alguna Comision Especial po-
drd solicitar al Presidente de la Asamblea el reemplazo definitivo
de otro miembro de esa Comision, si, a su juicio, éste no asiste con
regularidad a las reuniones de la misma.




Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

Corresponderd a la Comision de la Mesa, investigar, sobre la con-
veniencia o inconveniencia del reemplazo solicitado, y resolver lo
que mejor tenga a bien.”

Sobre los servidores publicos adscritos a la Asamblea Nacional, aparece
consignada una formula que pretendia, al parecer, garantizar la estabilidad
laboral de parte del personal especializado. Dice asi el Reglamento:

“Articulo 389. El Oficial Mayor, el Archivero-Bibliotecario, el
Relator de Debates, las Estendgrafas y aquellos empleados de la
Asamblea que se determinen mediante ley posterior, una vez pose-
sionados de sus cargos solo podrdn ser destituidos por auto de en-
Juiciamiento, o sentencia judicial, o por mala conducta o incapaci-
dad manifiesta debidamente comprobada por la misma Asamblea.”

Entre las curiosidades de este Reglamento se cuenta su articulo 20, que
hace alusién a la presencia de tropas o bandas armadas en las inmediacio-
nes del Palacio Justo Arosemena:

“Articulo 20, Ningiin empleado puede estacionar tropas en el local
de sesiones ni a sus puertas o inmediaciones, con pretexto alguno,
a menos que la Asamblea hava dispuesto expresamente que se haga
venir dicha fuerza o que el Organo Ejecutivo lo disponga para dar
proteccion a la Asamblea cuando esta se encuentre en imposibilidad
para pedirla.

Esta prohibicion se hace extensiva a grupos o bandas de particula-
res 0 empleados publicos armados o que porten instrumentos ofen-
sivos de cualquier clase.”

Otra disposicién llamativa, se refiere a la presencia y atencion a las mani-
festaciones que se encuentren a puertas de la Asamblea Nacional.

“Articulo 94. En los casos de manifestaciones pdblicas traidas a
la Asamblea Nacional, si, después de aprobada una proposicion
para que se suspenda lo que se discute, la Cdmara decide que debe
ser recibida, el Presidente designard a la Comision de Peticiones
v Rehabilitacion o, si la mayoria de sus miembros no estd presente
en la sesion, nombrard una Comisidn Accidental, que escuche los
motivos v solicitudes de los manifestantes v gue informe brevemente
ala Cdmara.

En estos casos, los miembros de la Comision no pueden compro-
meter la opinidn de la Asamblea en lo que a las peticiones de los
manifestantes se refiere.
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Ningun representunte de los manifestantes, en estos casos, podrd
hablar en el recinto de sesiones de la Asumblea.

La peticion de la manifestacion se remitird al estudio de la Comi-
sion de Peticion y Rehabilitacion.”

Para concluir: el Reglamento de la Asamblea Nacional, de 1967, es el pri-
mer Reglamento parlamentario panamefio que adopta la forma de Ley, y
¢s un antecedente directo de nuestro Derecho Parlamentario actual.

VIii. El Reglamento Parlamentario bajo la Constitucion de 1972.

La Constitucion de 1972 establecid, en su versidn original, varios 6rganos
para la aprobacion de leyes: la Asamblea Nacional de Representantes de
Corregimientos (A.N.R.C.) y el Consejo Nacional de Legislacion (C.N.L.).

E1C.N.L., mediante la Ley [ de 1972,y laA.N.R.C., mediante la Ley | de
1973, se dieron a si mismos sus primeros reglamentos, en cumplimiento
de los Articulos 148 y 141 de la Constitucion vigentc en €s0s momentos.

La naturaleza legal de los reglamentos de estos cuerpos legislativos no va-
ri6 tras la reforma constitucional de 1978. En el nuevo periodo, el C.N.L.
se dio un reglamento mediante la Ley | de 26 de diciembre de 1978,y la
AN.R.C. mediante la Ley 14 de 30 de octubre de 1979,

Debe decirse, por otro lado, que entre 1972 y 1983 no existia distincidn
formal entre leyes ordinarias y organicas.

La reintroduccion de estas categorias de la Constitucion de 1946 en nues-
tro Derecho Constitucional positivo, se hizo en 1983, La reforma, sin em-
bargo, considerd leyes ordinarias Gnicamente la de amnistia politica, la
declaracion de guerra y la expedicién del Reglamento de la Asambleu Le-
gislativa (tres casos), mientras que la Constitucion de 1946 habia contem-
plado como ordinarios quince de los veintitrés temas sujetos expresamente
a regulacion legal.

La Asamblea aprobé su nuevo Reglamento en 1984%°, Reglamento que fue
modificado en 1992'', 1996 y 1998*. Algunas de sus cldusulas también
han sido atacadas por inconstitucionales, siendo algunas declaradas cons-
titucionales, y otras, inconstitucionales, por la Corte Suprema de Justicia.

30 Ley 49 de 1984, “Por la cual se dicta el Reglamento Organico del Régimen Interno de la
Asamblea Legislativa.”

31 Ley 7 de 1992, “Por la cual se modifica la Ley 49 de 4 de diciambre de 1984 que dicta el
Reglamento Orgénico del Régimen Interno de la Asamblea Legislativa.”.

32 Ley 39 de 1996, “Por la cual se modifica el Reglamento Organico del Régimen Interno
de la Asamblea Legislativa”.

33 Ley 12 de 1998, “Por la cual se desarrolla la Carrera del Servicio Legislativo”™ y Ley 16
de 1998, "Por la que se reforma el Texto Unico del Reglamento QOrganico del Régimen
Interno de la Asamblea Legislativa”.
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IX. LaIntegracion del Reglamento Parlamentario a la Consti-
tucion.

La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de Panama ha recono-
cido la posibilidad de que el Reglamento de 1a Asamblea Nacional forme
parte del denominado bloque de la constitucionalidad.*

Segin Hoyos, el bloque de la constitucionalidad es

“...el conjunto normativo de jerarquia constitucional que la Corte
Suprema de Justicia ha empleado para emitir juicio sobre la consti-
tucionalidad de las leves y de otros actos sujetos al control judicial
de esa institucion.” ¥

La aplicacién del bloque de constitucionalidad en Panamd, segin este mis-
mo autor, ha dado un importante impulso a nuestro constitucionalismo,
pues se ha actualizado ¢l ordenamiento constitucional sin necesidad de
acudir a frecuentes reformas {ormales de la Constitucion, y se ha ensan-
chado el objeto de la interpretacion constitucional. *

Integrarfan el bloque de la constitucionalidad en Panamd, ademads de la
Constitucién en sentido documental, por ejemplo, la jurisprudencia cons-
titucional, la costumbre constitucional, ciertas disposiciones de los conve-
nios internacionales de derechos humanos ratificados por Panamd, y dis-
posiciones del Reglamento Orgdnico del Régimen Interno de la Asamblea
Nacional.

Los antecedentes obvios de esta innovacién de la jurisprudencia de los
afios noventa del siglo pasado, se pueden rastrear sin dificultad hasta Fran-
cia y Espaiia.

En Francia, el blogue de constitucionalidad que sirve para controlar la
constitucionalidad dc las Icyes, lo integran la Constitucion vigente en sen-
tido documental (incluyendo su Predmbulo), y por via de la remisién ex-
presa el Preambulo de la Constitucién de 1946, 1a Declaracién Francesa de

34 El camino seguido por la doctrina del bloque de la constitucionalidad en Panama, en
cuanto al Reglamento parlamentario, ya ha sido objeto de critica en el pasado reciente.
Ver al respecto: Sanchez, Salvador. La naturaleza juridica del Reglamento de la Asam-
blea Legislativa, en Revista Parlamentaria Debate, No. 2, Asamblea Legislativa, enero
de 2002. Sobre el Blogue de la Constitucionalidad en Francia y Esparia: Favoreu, Louis y
Rubio Llorente, Francisco. El Bloque de la Constitucionalidad, Cuadernos Civitas, Prime-
ra Edicion, 1991. Sobre la recepcion de la doctrina en Panama: Hoyos, Arturo. La Inter-
pretacion Constitucional, Editorial Temis, Santa Fe de Bogota, 1993, y Sanchez Urrutia,
Ana. El Bloque de Constitucionalidad, Centro de Investigacion Juridica de la Universidad
de Panama, Panama, 1997.

35 Hoyos, Arturo. Op. cit., p. 98.

36 Ibidem, pp. 108-109.
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los Derechos del Hombre y del Ciudadano, y los Principios Fundamenta-
les Reconocidos por las Leyes de la Republica. La doctrina del bloque se
elabora en Francia sobre la suprema jerarquia normativa de las fuentes que
lo integran, y sirvié en Francia para suplir la ausencia de una sustanciosa
parte dogmatica en la constitucion de 1958,

Sin embargo, los reglamentos parlamentarios no integran el bloque de
constitucionalidad en Francia. Dice Favoreu:

“Durante un cierto tiempo se dudo al respecto, ya que habia formu-
las ambiguas del Consejo Constitucional que se podiun interpretar
d favor de la integracion de los reglamentos en el blogue de consti-
tucionalidad. No obstante, la duda fue disipada definitivamente por
una decision de 27 de julio de 1978, segiin la cual el reglamento de
la Asamblea Nacional “no tiene, en si mismo, valor constitucional”.
Lo que significa que si reproduce una disposicion constitucional se
impone entonces al legislador, pero dnicamente en la medidu en que
efectiie esa reproduccion.”

En Espafia, por otro lado, el bloque de constitucionalidad se construye a
partir de la lectura que el Tribunal Constitucional hace de disposiciones
expresas de la Constitucidn de 1978. La introduccion de la doctrina del
bloque de constitucionalidad sirvié principalmente a la articulacion del
régimen territorial del Estado compuesto, y se edificé sobre ¢l principio de
la delimitacion de competencias hecha desde el texto constitucional, y cs-
pecialmente la remisién a los Estatutos de las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, el concepto de bloque de la constitucionalidad en Espana no
ha estado libre de polémica. Rubio Llorente dice:

“Ni en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ni en la obra
de los pocos estudiosos que, husta el presente, han dedicado alguna
atencion al tema hay elementos que permitan determinar con exac-
titud cudl sea el contenido de ral “bloque” ni cudl el elemento o
rasgo que lo constituye como tal, sin que, de otra parte (excusado es
decirlo), exista definicion o referencia normativa alguna del blogue
en cuestion.”

37 Favoreu, Louis. Ponencia francesa. p. 34. En El Bloque de la Constitucionalidad (Sim-
posium franco-espaiiol de Derecho Constitucional), Editorial Civitas, Madrid, 1991, p.
17-54. La decision citada es de 27 de julio de 1978, y fue reiterada por las decisiones de 23
de mayo de 1979, 19-20 de enero de 1981, 10-11 de octubre de 1984, y otras posteriores.

38 Rubio Llorente, Francisco. Ponencia espafola. p. 96-97. En El Bloque de la Constitu-
cionalidad (Simposium franco-espaiiol de Derecho Constitucional), Op. Cit, p. 95-
137. Conviene la lectura de esta obra, aunque sea tan s6lo para observar la incertidumn-
bre que genera la adopcién irreflexiva de conceptos juridicos importados, y en concreto,
de la idea del blogue de constitucionalidad.
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Rubio Llorente argumenta en el sentido de que se distinguen al menos dos
diferentes sustentaciones a la incorporacién de normas cn el bloque de
constitucionalidad espafiol: una estricta, referida a la funcion que cumplen
las normas seleccionadas en la delimitacién competencial entre el Estado
y las Comunidades Auténomas; y otra amplia, que abarcaria también todas
las normas sub-constitucionales, cuya infraccién determina la inconstitu-
cionalidad de las leyes.™

Gracias a csa primera distincién, Rubio Llorente distingue a su vez en-
tre “bloque de conslitucionalidad” en sentido propio (normas de jerarquia
constitucional) y “pardmetros de constitucionalidad” (normas de jerarquia
sub-constitucional).* La posicion del connotado autor es clara, en el sen-
tido de sumarse a quienes entienden el bloque espafiol segin la posicidn
mds restrictiva.*

En este punto, no hay dudas de que la infraccién del Reglamento parla-
mentario en Espaiia puede, en determinados casos, producir la inconstitu-
cionalidad de las leyes. Sin embargo, Rubio Llorente no deriva de ahf la
necesidad de considerar los Reglamentos parlamentarios parte del bloque
de constitucionalidad.*

Por el contrario, De Otto, quien enticnde el bloque en sentido amplio,
comprende los Reglamentos parlamentarios como parte del bloque de la
constitucionalidad.

Pero, incluso entre quicnes como €l aceptan la inclusion de los Reglamen-
tos parlamentarios en ¢l bloque de constitucionalidad, no hay consenso
respecto al alcance de esa inclusion.

Por ejemplo, la posicién de De Otto, que vincula el bloquc a toda atribu-
cion constitucional de competencias, integra la totalidad de cada Regla-
mento al bloque, en vista a la reserva que en su favor cstablece la Consti-
tucion Politica.

Por otro lado, Santaolalla distingue unas normas de otras dentro de los
Reglamentos parlamentarios, para identificar aquellas que efectivamente
integran el bloque de constitucionalidad, de las que no.

39 Rubio Llorente, Francisco. Op. cit., p. 98-99.

40 Distincién que no ha sido recibida en nuestra jurisprudencia, pero si en nuestra doctrina.
Ver al respecto: Sanchez Urrutia, Ana. El Blogue de Constitucionalidad, Centro de
Investigacion Juridica de la Universidad de Panama, Panama, 1997,

41 Asi, Mufioz Machado, Ramoén Fernandez o Garcia de Enterria.

42 De Otto, Ignacio. Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes. Ariel, Barcelona,
1987, p. 94-95.
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Entre las normas que Santaolalla distingue, estdn las siguientes:

1. Las normas que repiten las formulas contempladas en la Constitu-

cion.

Las normas reglamentarias que desarrollan las normas constitu-

ctonales sobre procedimiento parlamentario,

3. Las normas innovadoras, que regulan asuntos no regulados en la
Constitucion.*

[

Para Santaolalla, en consecuencia, la infraccién de las normas del Regla-
mento que repiten Jas constitucionales constituirian infracciones a la pro-
pia Constitucion. Por otro lado, estarian excluidas del bloque las normas
del Reglamento de la Cdmara que fueran innovadoras, por su falta de vin-
culacién al texto constitucional. y su violacién no produciria inconstitu-
cionalidad. Asi, s6lo las normas del Reglamento de las Cidmaras que desa-
rrollaran las normas constitucionales sobre procedimicnto parlamentario,
integrarian ¢l bloque de la constitucionahidad.

Pese a estas largas reflexiones sobre el bloque de constitucionalidad en
Francia y Espafia, debe decirse que la influencia principal en la introduc-
cidn de la doctrina del blogue de constitucional a Panamd provino, apa-
rentemente, de Costa Rica*. la utilizacion del bloque en Costa Rica, a
su vez, incluyendo en €1 a los reglamentos parlamentarios, proviene de la
doctrina italiana.*

Respecto a la doctrina costarricense, la consideracion del Reglamento de
la Asamblea Legislativa como parametro de constitucionalidad se deri-
va expresamente del texto de la l.cy de la Jurisdiccién Constitucional,
que indica que cabe la demanda de incounstitucionalidad “cuando en la
Jormacion de las leves o acuerdos legislativos se viole algin requisito o
trdmite sustancial previsio en el Reglamento Interno de la Asamblea”

43 Santaolalla, Fernando. Derecho Parlamentario Espafiol, Espasa Calpe, Madrid, 1990,
p. 45,

44 Al resefar |la doctrina en Costa Rica, Hoyos se apoya en Hernandez Valle, Rubén. La
tutela de los derechos fundamentales, Costa Rica, p.133 a 146. Ver Hoyos, Op. Cit,
p. 96-97. La influencia del bloque “colombiano” se descarta, pues su formulacion inicial,
en sentido propio, es posterior a la entrada en vigor de la Constitucion de 1991, mien-
tras que la Corte Suprema de Justicia de Panama mediante sentencia de 30 de julio de
1990.

45 Hernandez Valle cita a Modugno y a Ciconetti. Modugno, La invalidita delle leggi, Mi-
lano, 1970, Vol. 1, p. 265 y ss. Ciconetti, S.R., Regolamenti Parlamentari e giudizio
di constituzionalita nel Diritto italiano e Comparato, Padova, 1978, p. 143 y ss. Ver
Hernandez Valle, Rubén. Derecho Parlamentario Costarricense, investigaciones Juridi-
cas S.A., San José, 1991, p. 50.

46 Literal c del articuio 73 de la Ley 7135 de 11 de octubre de 1989, reformada por ley 7209
de 7 de noviembre de 1990.



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

Otras particularidades del caso costarricense es la significativa diferencia,
respecto a Panamad, que implica el Reglamento de la Asamblea no se ex-
pide en Costa Rica como una atribucidn legislativa, sino como acuerdo y
en un tnico debate.*’

De esto se concluye gue la incorporacion del Reglamento de la cAmara, si
bien no es una peculiaridad exclusiva de nuestro blogue de constituciona-
lidad, tampoco ¢s un rasgo comtin a la generalidad de los ordenamientos
juridicos que han adoptado esa doctrina.

Por otro lado, la integracidn de las normas del Reglamento Orgédnico del
Régimen Interno de la Asamblea en nuestro bloque de constitucionalidad
estuvo limitada desde su origen, a las que regulan la funcidn legislativa,

Mediante pronunciamiento de 16 de octubre de 1991, la Corte Suprema de
Justicia sefiald que

“...ciertas normas del Reglamento de la Asamblea Legislativa pue-
den integrar parte del blogque de constitucionalidad de Panamd.
Tales normas son las que se refieren exclusivamente al ejercicio de
la funcion legislativa de la Asamblea, y ellas constituyen parte in-
tegrante del pardmetro que utiliza la Corte Suprema para decidir
sobre la constitucionalidad de las leyes. De esta manera, si una ley
es aprobada por la Asamblea Legislativa en violacion del procedi-
miento previsto en ese Reglamento, la consecuencia es que aquella
puede ser declarada inconstitucional por vicio de forma que presen-
ta la ley aprobada.”

Como se ve, también desde su origen, la del blogque de la constitucionali-
dad aparece como una doctrina inconsistente, dada la naturaleza también
constitucional de las funciones judiciales y administrativas de la Asam-
blea, igualmente rcguladas cn el Reglamento, y a su exclusion del bloque
de la constitucionalidad.

Precisamente, mediante el pronunciamiento citado la Corte Suprema de
Justicia declaré inadmisible un recurso de amparo de garantias constitu-
cionales contra la vulneracién (segtn el accionante) del procedimiento
parlamentario, en ¢l trdmite de un voto de censura propuesto contra un
Ministro de Estado. Al margen de otras consideraciones juridicas, que ha-
cian madmisible dicho recurso, resalta que la Corte argumentara que las
normas del Reglamento supuestamente violadas

47 Ver al respecto los articulos 121 (numeral 22} y 124 de la Constitucion de Costa Rica.
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“...no atafien a la funcion legislativa de la Asamblea, sino a sus jun-
ciones administrativas, razon por la que no forman parte del bloque
de constitucionalidad.”

Sin embargo, los alcances de la doctrina se ven reducidos ain mas, de ma-
nera drastica, mediante fallo de 31 de enero de 1997, por el cual la Corte
Suprema de Justicia consolidé una tesis jurisprudencial segtin la cual

“...el aspecto de relevancia constitucional lo constituve el hecho,
necesario, de que el proyecto sea discutido en tres dias, en debates
distintos, y que el mismo sea aprobado por las mayorias requeridas
constitucionalmente, dependiendo de si se trata de leyes orgdnicas
u ordinarias, clasificacion a la cual se refiere el articulo 159 de la
Constitucion Politica. Las irregularidades, tanto en las incidencias
de la discusion y formacion de las leyes, y en su consignacion en las
respectivas actas, no tienen trascendencia constitucional, a menos
que se acredite fehacientemente que tales anomalias o irregularida-
des reflejen que el proyecto no fue discutido en tres sesiones distin-
tas llevadas a cabo en dias diferentes, y que su aprobacion se haya
realizado por las mayorias que requiere la aprobacion de las leyes
ordinarias y orgdnicas, respectivamente.”

Se constata entonces una evolucion de la versién de la doctrina de bloque
de la constitucionalidad panamefio que reduce notablemente su alcance.
De hecho, luego de llegar a este punto pareciera que sélo formarian parte
del bloque las normas del Reglamento relativas a los dias de debate nece-
sarios y a las mayorias requeridas para la aprobacién de leyes, mismay que
ya estdn consagradas en la Constitucién Politica en sentido documental,
por lo que cl reconocimiento del bloque deviene redundante.

La irrelevancia practica de una doctrina del bloque de la constitucionalidad
asi concebida requiere de su desestimacion de plano, al menos en lo referi-
do al Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional,
o su reformulacién. Como resulta evidente en este punto de la exposicion,
la doctrina del bloque de la constitucionalidad, aplicada al Reglamento de
la Asamblea, puede presentar escollos que parecen insalvables.*®

X. A manera de conclusion:

En este trabajo se han expuesto algunas consideraciones histéricas sobre ef
Reglamento parlamentario en el siglo XIX, su regulacién constitucional en

48 Enrealidad, se trata de uno de muchas inconsistencias en la doctrina panamena del blo-
que, y no de un dato aislado. Sin embargo, la critica integral de |a doctrina debe hacerse
en otro lugar.
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Panama durante el siglo XX, y las formas tipicas que adoptd, examinando
algunas particularidades de dos ejemplares emblematicos: el Regiamento
de 1913 y el de 1967.

Adicionalmente, se ha reflexionado sobre la naturaleza juridica del Re-
glamento parlamentario en general y en Panamad, consigndndose su evo-
lucién, como consecuencia del ejercicio de la funcién administrativa de la
Asamblea Nacional, hasta su expedicion como Ley ordinaria. En ambos
casos se hacen reflexiones criticas, y se presenta la valoracidn jurispruden-
cial del Reglamento de la Camara como parte del bloque de constituciona-
lidad, como un ejercicio que ha concluido siendo estéril.

Una primera observacion, que permite identificar una de las causas de la
debilidad de la construccion jurisprudencial de la Corte Suprema en este
respecto, es que el trasplante de la doctrina del bloque se hizo sin atender a
las implicaciones de la forma de Ley que adopta el Reglamento en nuestro
ordenamiento jurfdico, tomando en cuenta que el principio de auto-norma-
tividad de la Asamblea Nacional no tiene una expresion clara en nuestro
Derecho positivo constitucional. La ausencia de una elaboracién jurispru-
dencial que reconozca especialmente una reserva material a favor del Re-
glamento de la Asamblea Nacional, es sélo el corolario de esa situacion.

Al parecer, una convincente incorporacion del Reglamento de la cdmara
panamefia al bloque de la constitucionalidad depende de que se pueda for-
mular, con los materiales juridicos disponibles, un argumento sélido sobre
la reserva constitucional a favor del Reglamento, lo que a su vez haria mds
viable un desarrollo jurisprudencial apoyado al menos sobre las disposi-
ciones que fundamentan nuestro Estado Democritico de separacidn de los
poderes (que presupone el principio de auto-normatividad de la cAmara).
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Por: Jaime Ford G.

ORIGEN DEL PARLAMENTO Y SU EVOLUCION:

QZa mas democratica de las instituciones: El Parlamento, tiene anteceden-
tes en la comunidad primitiva, la sociedad esclavista y en el viejo régimen
feudal, como nos dice el jurista Bernardo Batiz Vazquez en su obra Teo-
ria del Derecho Parlamentario: “La historia de las sociedades humanas
es de algiin modo la historia de sus dirigentes reunidos en Parlamenio:
en ocasiones para aconsejar y auxiliar a quien deberd tomar las decisio-
nes; en otras, para tomar las decisiones en forma colectiva, pero siempre
a través de un proceso en el que los integrantes del grupo hablan por
turno, uno por uno, de tal modo que todos tienen la obligacion de es-
cuchar al que habla y todos tienen la oportunidad de hablar cuando les
corresponda hacerlo.””

Los hombres, como seres gregarios, vivimos desde miles de afios en grupo
y para satisfacer nuestras necesidades basicas nos dedicamos a la caza, la
recoleccién y la pesca. En ese proceso histérico, compartimos muchas ho-
ras junto a otros seres humanos y ello propici6 las primeras organizaciones
sociales. De la horda, llegamos al clan; del clan, a la tribu; de la tribu, a las
ciudades estado y de las ciudadades estado a la Nacién. La evolucion de
estas formas de organizacidn es también la evolucién del hombre en estruc-
turas colegiadas: “consejo de ancianos, sanedrin, tribunales, aerépago,
senado, y otros nombres de grupos de integrantes distinguidos de las
sociedades humanas, que tenian como misién hablar entre si y llegar a
acuerdos importantes para su comunidad.’” Alli, aparecen las primeras
manifestaciones del Parlamento, que seran enriquecidas con la creacién
del Senado Romano, aproximadamente hace 600 afios antes de Cristo. De
los patres, una especie de Senado primitivo, surgird el Senado de la Re-
publica con 300 senadores, ¢l mds influyente en la historia occidental e
importante precursor de la democracia liberal del siglo XIX. Este nuevo
Senado sobrevivird por quienientos afios junto al Imperio Romano.

1 BERNARDO BATIZ VAZQUEZ. Teoria del Derecho Parlamentario. Oxford, México,
1999. http://www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/otras/libro1/capi31.htm
2 ldem,
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El Parlamento tiene su origen inmediato en la Edad Media, primero como
una Asamblea cuya principal funcién era la de autorizar los impuestos, los
gastos de guerra del Rey o del Emperador manteniendo los privilegios a
los nobles, militares y al clero. Estas Asambleas en Inglaterra, serdn lla-
madas Parlamento, mientras quc cn Francia son denominadas Estados Ge-
nerales; en Espafia, las Cortes; y en Alemania, las Dietas. En sus inicios
fueron estructuras con poder, pero con el tiempo se fueron debilitando ante
el centralismo de los monarcas. En Inglaterra, desde que aparece la Mo-
narquia Sajona-Normanda, hasta la limitacién del poder mondrquico que
concede el Rey Inglés, Enrique 1 (1100-1136) en la denominada la Carta
de Libertades, la historia de la institicion se escribird de otra manera.

En 1199, durante ¢l reinado de Juan Sin Tierra, los nobles se rebelan con-
tra él, obligdndolo a firmar, cn 1215, la Carta Magna cuyos principales
aspectos son: “la supremacia de la ley sobre la voluntad del monarca y
la garantia de la libertad individual.” > Posteriormente, bajo ¢l Mandato
del Rey Enrique 111 (1220 —1265), se realizaron distintas redacciones de
la Carta Magna, donde los sefiores feudales decidieron institucionalizar
el Consejo de Barones y Prelados, para controlar los subsidios que se en-
tregaban al regente y participar en la designacién de los funcionarios. De
esta manera, “Bajo los nombres de Parlamento de Magnum C onsilium,
este organismo nucleé un creciente descontento que estallé en 1258 *
que sera dirigido por el Conde Leicester Simén de Montfort. Los barones
organizan comités con amplias funciones judiciales, fiscales y politicas y
le imponen al Rey las denominadas Las Provisiones de Oxford que lo
someten ““...a la tutela de una comision de 24 miembros. ....segiin las
cuales los altos funcionarios serian nombrados con el consentimiento
del Parlamento, se reunirian tres veces al ajio, y se creaba un consejo
financiero de 24 miembros. También habrd un control ministerial de 15,

y una comision permanente de 12". Nacia, asi, el Parlamento””

A las provisiones de Oxford, se sumaron las de Westminster, en ¢l afo
1259, en las que las clases medias buscan que se les recozcan sus deman-
das. Cuatro siglos depués, a través de la peticidén de Derechos firmada en
1628, le serdn reconocidas por el Rey todas la demandas exigidas.

3 Santiago Pastrana. La formacion de las monarquias feudales en la Europa occidental. E)
origen de los Estados modernos. hitp:/club telepolis.com/pastranec/rt30.htm

4 Artehistoria. Enrique 1ll y los Barones. hitp://www.artehistoria.com/frames.htm?http://
www.artehistoria.com/historia/contextos/998.htm

5 Ibidem

El subrayado es nuestro.

*
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De acuerdo a Cabistdn, el Parlamento se retine el 20 de enero de 1265, con
la participacion de “...dos ciudadanos de cada ciudad y dos burgueses
de cada burgo, junto a los caballeros que representaban a los condados.
Esto nos refleja, que en el Parlamento se va a edificar una auténtica
estructura social junto a la nobleza™ * Con esta reunion quedan estable-
cidas “las lineas fundamentales del Parlamento, ... en primer lugar, la
consolidacion del Parlamento (hasta llegar a nuestros dias), y segundo,
el sometimiento (de aqui en adelante) de las autoridades al Derecho.
Premisas bdsicas en el ordenamiento inglés y demds paises del mundo'”
y en 1689, con la Revolucion Inglesa, el Parlamento Inglés se transforma
en Monarquia Parlamentaria.

En Francia. la historia del Parlamento es distinta, porque el Rey Luis X VI
habia reunido los Estados Generales: al Clero, la nobleza y el pueblo, para
discutir reformas fiscales. Esta estructura inicial de 1139 Diputados dio
origen al Parlamento Francés, después de un periodo de grandes convu-
siones politicas y sociales; entre ellas la ejecucion del monarca y la pro-
clamacion de la Repiblica, una nueva constitucién elaborada y aprobada
en 1793 que establece ¢l llamado Gobierno de Asamblea.

En 1776, con la Revolucion Norteamericana, la institucion Parlamentaria
en América serd organizada sin la participacidn de la nobleza. En el nuevo
mundo, la teoria de colaboracién de poderes seria bien recibida en las trece
colonias. Su divulgacion generé resultados sorprendentes cn los Estados
de Virginia, Maryland y North Carolina e inspird las constituciones de
Pensilvania, Vermont, New York, Massachussetts, hasta quedar plasmada
el 17 de septiembre de 1787, en la Constitucién de los Estados Unidos de
América.

L.a Constitucion norteamericana establece que las funciones de jefe del
Estado y de gobierno se ejercen por una sola persona a la que se otorga
¢l nombre de Presidente de la Republica, que es electo popularmente y, a
diferencia de los regimenes europeos, sus colaboradores no estan sujetos a
la confianza del Organo Legislativo.

Los modelos franceses, desarrollados por la Revolucion y la Constitucién
norteamericana serdn importantes puntos de referencia de la constitucién
y parlamentos latinamericanos a mediados de los afos diez y veinte del
siglo XTX. Las llamadas asambleas organizadas por estamentos de clases:
de primer y segundo Estado, como se les conocia en Francia, seran con-

6 Francisco Enriquez Cabistan. El Parlamentarismo. El nuevo Diario. http://www elnuevo-
diario.com.ni/2005/10/16/opinion
7 Ildem
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vertidas en las asambleas mas representativas de todos los sectores de la
sociedad e inspiradas en las ensefianzas del liberalismo de ese siglo.

Todo el siglo XIX en el viejo continente, “representé una época de es-
plendor para el érgano legislativo, fue la época de oro del parlamenta-
rismo” ¥, Una época en la que a los avances politicos de las Republicas
seguian los retrocesos de las monarquias, de manera que solo a finales del
siglo XIX e inicios del XX, tendremos instituciones parlamentarias mds
consolidadas en el viejo continente.

El ¢l siglo XX, los parlamentos serdn fortalecidos, especialmente con la
consolidacién del llamado Estado social, que privilegia la participacion
mas directa del Estado en la economia, con el propdsito de mejorar la dis-
tribucién de la riqueza y proteger a las poblaciones mds vulnerables. De
manera que si en el periodo que transcurre de la primera guerra a la segun-
da, existe un fortalecimicnto del poder Ejecutivo, en los afios posteriores
a la Segunda Guerra, Ja tendencia estard dirigida a desarrollar un Parla-
mento con mayor participacién en el drea social, econdmica y politica del
Estado, hasta mediados de los noventa.

Desde la caida del muro de Berlin y ¢l desmantelamiento del sistema so-
cialista soviético, la teorfa del Estado Social serd abandonada y, por el
contrario, se fortalerdn las concepciones neoliberales, que propone una
menor intervencion del Estado en la economia y deja a la leyes del merca-
do, la regulacion de las relaciones econdmicas. El Estado y, en especial,
el Parlamento serd en muchos paises instrumento de mediacion, y apalan-
camiento de las relaciones econdmicas liberales, para justificar legalmente
en leyes los proyectos del ncoliberalismo en América Latina.

Origen del nombre parlamento

Como Organo de intermediacion, representacion, fiscalizacion y orienta-
¢ién, la palabra Parlamento provicne del francés parlement, vocablo que
expresa la accion de parler (hablar): es decir, hablar o conversar unos con
otros, asi la expresion “parlement” se refiere a una charla o discurso y,
por extension, se aplica también a la reunién de representantes del pueblo,
expresién como se dcnominaba al Parlamento Francés. En esta instancia
es donde se discuten y resuelven los asuntos publicos. Ademds, cn el Dic-
cionario de la Real Academia de la Lengua Espanola, existen ocho signifi-
cados de la palabra parlamento, y que a continuacion citamos:

8 Mora Donato, Cecilia. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS DE INVESTIGACION
COMO ORGANOS DE CONTROL POLITICO. http:/www.bibliojuridica.org/libros/libro.
htm?1=904
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Camara o asamblea legislativa, nacional o provincial.
Edificio o lugar donde tiene su sede esta institucion.
Razonamiento u oracion que se dirige a un congreso o junta.

Accion de parlamentar.

En el teatro, relacion larga en verso o prosa.
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En Inglaterra, la Cdmara de los Lores y la de los Comunes.
Asamblea de los grandes del reino, que bajo los reyes de Francia se

convocaba para tratar negocios importantes.

Cada uno de los tribunales superiores de justicia que en Francia
tenian ademads atribuciones politicas y de policia.”’

La expresion “Parlamento” se utiliza cominmente como un término gene-
ral o genérico para designar a la asamblea que es conformada por personas
elegidas por la poblacién para cumplir las funciones indicadas en la Cons-
titucion. En el siguiente cuadro, se muestran algunos sinénimos con que

se designa a los 6rganos legislativos por pais:

CUADRON’1

SINONIMOS DE ASAMBLEA LEGISLATIVA POR PAIS

Asamblea Federal Suiza
Asamblea Nacional Panama
Asamblea Popular Albania
Cortes Espaiia
Dieta Japo6n
Consejo Supremo Letonia
Céamara de Representantes Indonesia
Congreso Federal E.E.U.U.
Congreso Popular Nacional China
Consejo Grande y General San Marino
Estados Generales Paises Bajos
Gran Asamblea Rumania
Knesset Israel
Parlamento Inglaterra
Senado Federal Brasil
Senado Nacional Bolivia

9 Diccionario de la Real Academia Espariola. 23ava edicion. Localizable en el sitio: http:/

buscon.rae.es/diccionario/drae.htm
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Las Comisiones Permanentes

Antecedentes

Los origenes de las Comisiones Permanentes podemos ubicarlos, tal y
como lo sefialamos con anterioridad, en los mismos origenes del régimen
parlamentario en Inglaterra, en ¢l aflo de 1265 cuando en las provisiones
de Oxford se organizan las primeras comisiones legislativas en el Parla-
mento Inglés que van a vigilar el nombramiento que hace el Rey, asi como
la utilizacion de los impuestos, a través de una Comision Permanente de
12 miembros. Es decir, el concepto de comisién permanente serd adop-
tado de acucrdo con un criterio de temporalidad, micntras se mantenga
la funcién de controlar los poderes del Rey y no en funcién de un trabajo
especializado que realice dicha instancia, como se establecerd mds ade-
lante.

En los inicios del Parlamento, el debate se realizaba de manera general.
Existia una Asamblea dnica y todos tenian el derccho de opinar y proponer
al resto de los integrantes sus puntos de vista. Estas primeras discusiones
de toda la Asamblea o Pleno -tal y como lo designamos hoy a la reunion
de toda la Asamblea- hacia lento el trabajo de los parlamentarios y los te-
mas no se examinaban con la profundidad necesaria. Los investigadores
Mercedes Garefa y Francisco Sdnchez sefialan que: “...en el origen de las
comisiones aparecieron motivos claros: facilitar la labor del Pleno y ser
un instrumento, si no de control del Ejecutivo, al menos de equilibrio
entre el Parlamento y Gobierno” .

En Francia, el Parlamento creé las denominadas “secciones” (también
denominadas, burcaux y uffici), mientras que en Inglaterra, se les dio el
nombre dc “comisiones” a esas unidades pequeiias de trabajo. En el pri-
mer caso, se trataba de una organizacién que dividia al Pleno o Colegio
Unico en varias secciones que tenfan igual ndmero de integrantes elegidos
al azar, sin considerar su afiliacién politica y se les solicitaba que todas
analizaran un determinado asunto del orden del dia. Fstas secciones se re-
uniun y nombraban dos relatores, uno que exponfa en el Pleno los puntos
de mayoria y el otro, los de minoria. Mientras que en el segundo caso se
organiza al Pleno en comisiones, uno de los aportes mds significativos de-
sarrollados por el Parlamento Inglés, cspecialmente a finales de siglo XI1X,
intentard conciliar, como lo sefiala Cecilia Judith Mora-Donnato, dos prin-

10 Garcia Montero, Martinez y Sanchez Lopez, Francisco. Las comisiones legislativas en
América Latina: una clasificacion institucional y empirica. Instituto Interuniversitario de
Estudios de Iberoamérica y Portugal. WP nim. 212
Institut de Ciéncies Politiques i Socials. Barcelona, 2002. Sitio: :www.diba.es/icps/wor-
king_papers/docsiwp212.pdf



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

cipios fundamentales de organizacién parlamentaria: la agilidad funcional
y laigualdad. De esta manera, las comisiones se constituirian en organos
especializados, con independencia de que sean o no permanentes.

Este avance en la funcion y desarrollo de las comisiones de cardcter or-
gdnico a lo interno del Parlamento, hace que el especialista en Derecho
Parlamentario Silvano Tossi sefale que: “el origen histérico de las comi-
siones, prueba eficazmente, por sus modalidades, el significado que estos
colegios menores han asumido en el contexto de todo el sistema de go-
bierno, como para significar con su desarrollo, - con parcial excepcion
para ¢l ordenamiento britdanico - la observacion de que el Parlamento en
Asamblea es el tipo de organo caracteristico de la dinamica constitucio-
nal del siglo XIX, mientras que el Parlamento en comisiin es la figura
organizativa prevaleciente en el estado contempordneo.”

Otros factores que serdan importantes en el desarrollo y perfeccionamiento
del trabajo de las Comisiones Permanentes sera el creciente proceso de
democratizacion y la exigencia de mayor participacion de nuevos grupos
sociales. Los Parlamentos se convirtieron en el principal escenario del de-
bate politico y su conformacidn incorpora de manera inmediata y plena
a los partidos politicos, que representan los intereses de grupos y clases
sociales.

En la evolucién de las comisiones uno de los elementos que va a incidir
en su fortalecimiento es el desarrollo de las nuevas tecnologias de la in-
formaciodn y el conocimiento, demostrando la eficacia que tienen las co-
misiones Permanentes en la discusién y andlisis de las leyes y en especial
en la participacion. Ello explica como en algunos paises, el mayor énfasis
estard orientado a las comisiones, tanto en la discusién de las leyes como
en su funcion de control e informacién, porque como lo indica Enrigue
Cirdenas: “El trabajo en Comisiones, es entonces, la forma de trabajo
mds ordenada y productiva de la actividad parlamentaria, ya que con
ella se introduce en los Parlamentos modernos la racionalidad en la
Juncion legislativa, la especializacion en el conocimiento de los asun-
tos, la diversificacion funcional de las actividades de las Asambleas y se
atemperan las confrontaciones entre legisladores de partidos o grupos
contrarios.”

Finalmente, debemos sefialar que en muchos paises la discusién de una
legislacion se realiza primero en la Comisién antes que en el pleno. Esta

11 Cardenas Huezo, Enrique. Sitio citado.
12 ldemn
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practica fue desarrollada en el “... Congreso de los Estados Unidos, en
las primeras décadas del siglo XIX, ayudando a mejorar el rendimiento
de la corporacion legislativa, por especialidad y temporalidad.” "

Concepto

Las Comisiones Legislativas y el Parlamento son dos instituciones es-
trechamente relacionadas. La funcién del debate politico no pucde des-
prenderse del trabajo, asi como del examen técnico y desapasionado que
necesita la discusién de temas profundos en el aspecto social, econdémico
y politico. Desde luego, se requierc por razones de cardcter técnico y me-
todoldgico, una organizacién funcional que agote los detalles, que sepa-
re los aspectos contradictorios, que articule todo e! trabajo de ordenar y
aprobar las normas, para el bienestar de los ciudadanos y el progreso de
la sociedad. Esa estructura solo es posible con la organizacion de equipos
de trabajo mds pequefios que toda la institucién parlamentaria y con la
ventaja especial de ser también unidades especializadas.

Cuando nos referimos a la expresién comision, como lo sefiala el Diccio-
nario de la Real Academia Espafiola, obtenemos un significado que nos
sirve de marco definitorio: “accién de cometer” cn su sentido mas general
y en su sentido especifico; “un conjunto de personas encargadas por la
ley, 0 por una corporacién o autoridad, de ejercer unas determinadas
competencias permanentes o entender en algun asunto especifico.”™
De esta manera, podemos decir, tal y como lo expresa Enrique Cardenas,
que la “Comisién es entonces el término juridico que designa al grupo
de personas encargadas de ciertas funciones piblicas especificas, por
encargo de una instancia de gobierno, superior.” Y a los integrantes
de ellas, se les denomina comisionados, que quiere decir, personas con la
capacidad de acometer la tarea o funcidén para la que sc organizé la comi-
sidn.

Otra de las definiciones que se hacen de la palabra Comision es la siguien-
te: “... Del latin commissionis, ... se refiere la integracion de un grupo
reducido de miembros pertenecientes a las cdmaras quienes, por espe-
cial encargo de la misma, estudian con amplitud y detalle los asuntos
para preparar los trabajos, informes o dictdmenes que servirdn de base
al pleno para resolver en definitiva.”*

13 Idem

14 Ibid

15 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Direccion General de Biblioteca.
http:/fiwww_cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/otras/diccjur/diccion. htm

16 |bid



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

La existencia de Comisiones en el Parlamento, también denominadas Co-
misiones Legislativas, tendrd un cardcter distinto de acuerdo con la funcién
que desarrollen. Sin embargo, serdn reconocidas “... como los érganos de
las Asambleas deliberativas que tienen entre sus principales funciones el
andlisis, estudio y redaccion de documentos que son sometidos a su con-
sideracion (de los cuales se derivan, una vez aprobados por ésas Asam-
bleas, las Leyes) asi como el control y supervision del funcionamiento
de la administracion publica, para informacion y en representacion del
pueblo.””

Las comisiones parlamentarias o legislativas, también son definidas por
Mercedes Garcia y Francisco Sdnchez como: “Grupos de trabajo, tempo-
rales o permanentes, estructurados a partir de dreas temdticas y consti-
tuidos por una parte de los integrantes de una asamblea, a los que ésta
delega parte de sus funciones con el fin de promover mayor eficiencia
en el desempeiio de los asuntos propios de la funcion legislativa™.” O
también, como lo cita Cardenas “organos especializados, con frecuencia
de cardcter permanente, a quienes se asignan responsabilidades”. "

Sea cualquiera de las definiciones que se utilicen, el término compuesto
Comisiones Legislativas, se refiere a estructuras que tienen las siguientes
caracteristicas:

1. Son unidades mis pequeiias que el Pleno.

2. Tienen la funcion de deliberar, analizar, estudiar y redactar pro-
puestas para que sean consideradas por la Asamblea y en otros
casos tienen funciones de fiscalizacion o supervision de los resul-
tados de su trabajo o de las instituciones afines.

3. La funcién gue desarrollan es delegada por la Asamblea.

4. Representan equipos que necesitan informacion y asesoria perma-
nente.

5. Son dindmicas y flexibles en su organizacion interna, por ejemplo
a veces subdividen sus tareas en subcomisiones.

Las comisiones pueden clasificarse en permanentes, ordinarias, especiales,
de integracion, tramitacion de asuntos, comisiones consultivas, comisio-
nes paritarias, comisiones de control y otras. Actualmente, en nuestro pafs,

17 Garcia Montero, Martinez y Sanchez Lopez, Francisco. LAS COMISIONES LEGISLATI-
VAS EN AMERICA LATINA: UNA CLASIFICACION INSTITUCIONAL Y EMPIRICA. Insti-
tuto Interuniversitario de Estudios de Iberoamérica y Portugal. WP num. 212, Barcelona,
2002.
http://www.diba.es/icps/working_papers/docs/wp212 pdf

18 Cardenas Huezo, Enrique. Sitio citado.

19 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Opcit.
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¢l Reglamento Orgénico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional,
clasifica a las Comisiones como: Permanentes, dec investigacion, Ad Hoc y
accidentales (véase Art. 38 del Reglamento Interno).

El Diccionario Universal de Términos Parlamentarios define Comision
Permanente como: “Expresion compuesta de las voces latinas comisiones
(vid. supra); y permanens, que permanece, que dura, que tiene estabili-
dad y firmeza. En derecho parlamentario, dicese de un organo constituido
para subsanar las ausencias de las cdmaras en los periodos de receso y
representar al Poder Legislativo en ese tiempo.” "’ Esta tltima definicion
considera a las comisiones como una extension del Pleno, una representa-
cién de su poder regularmente, en periodos donde no sc retine toda la Cdma-
ra. Aunque esta sea una de sus expresiones practicas, su papel no se reduce
a subsanar las ausencias de la reunion de la Asamblea, por el contrario el
Pleno delega un espacio de su poder para que los Diputados o Legislado-
res examinen con dedicacion el proyecto o anteproyccto que se presenta a
todos los miembros de la Cdmara, y deciden si ese conjunto debe examinar
las propuestas que les presenten los distintos Organos o sus miembros, para
aprobarlos o rechazarlos, todo eso incluso mientras ¢l Pleno sesiona.

Para Susana Pedroza de la Llave, las comisiones se pueden clasificar aten-
diendo los siguientes criterios:

1. Por como se crean

2. Por su temporalidad con respecto al pleno
3. Por la materia que les corresponde conocer
4. Por el ndmero de sus integrantes

A cada una de estas clasificaciones, le corresponde una subclasificacion.
Por ejemplo, a las comisiones que tienen duracion, se les clasifica en per-
manentes u ordinarias y las especiales o transitorias.

Si la clasificacion considera la materia, se les divide en:

I.  Administrativas,

2. De gobierno cameral.

3. De funcionamiento interno.

4. De estudio y consulta respecto al régimen y précticas parlamenta-

rias.

Francisco Berlin Valenzuela tiene una clasificacion de las comisiones de-
finidas de la siguiente manera y que citamos a continuacion para su mayor
comprension:

19 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios. Opcit.
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a) Comisiones permanentes. Son aquellas que se establecen por regla-
mento, con duracion ilimitada y que son integradas en cada legisla-
tura segiin formas previstas en las normas de cada cuerpo legislati-
vo.

b) Comisiones especiales o transitorias. Son las integradas para asun-
tos especificos determinados por el pleno de las cdmaras, los que son
analizados, dictaminados y sometidos al conocimiento del mismo,
para su modificacion, aprobacion o rechazo; una vez que se ha dic-
taminado acerca del tema en cuestion, la comision nombrada para
conocer de él pierde su razon de ser y deja de existir.

¢) Comisiones de investigacion. Estas pueden no estar previstas en el
reglamento, son designadas por la mesa directiva de la cdamara con
acuerdo del pleno con el fin de que lleven a cabo el andlisis detallado
de los asuntos encomendados, para que produzcan un dictamen pre-
liminar sobre ellos; disponen estas comisiones de diversos medios,
entre los que se encuentran: comparecencia de testigos, interrogato-
rios y peticion de informacion a las autoridades o a las personas im-
plicadas. Otros medios para el cumplimiento de sus tareas son visi-
tas a obras, instituciones piiblicas, empresas privadas y, en general,
a todos aquellos sitios relacionados con el trabajo encomendado.

d) Comisiones conjuntas. Son aquellas que, en un sistema bicameral,
son integradas con representantes de las dos cdmaras, como pueden
ser las conformadas por miembros de las caimaras de los Comunes
y de los Lores en Inglaterra o de las cdmaras de Representantes y
del Senado en el Congreso de los Estados Unidos. Suelen tener es-
tas comisiones importancia considerable porque después de haber
laborado en conferencias y puestos de acuerdo con lo referente a los
asuntos asignados, sus decisiones y dictdmenes generalmente son
adoptados por el pleno del Parlamento”?°

En los primeros afios de consolidacidon de la institucién parlamentaria, las
comisiones eran organos de caricter temporal y subordinados al pleno de
las Asambleas, pero por su cardcter dindmico y funcional en las labores de
andlisis, discusidn de leyes fueron adquieriendo mayor beligerancia en el
proceso de formacién y aprobacidn de la ley.

Las comisiones parlamentarias se fueron reglamentando y adquierieron
personalidad institucional propia, porque su organizacién era muy flexible,
20 Servicio de Investigacion y Andlisis Division de Politica Interior. LAS COMISIONES LE-
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respondian a una division social del trabajo a lo interno del Parlamento y
permitian a sus integrantes un enfoque mayor, ganando con ello conoci-
miento, experiencia y solidez en los temas que identilicaban. Su nimero
también fue aumentando, de acuerdo con la complejidad o la neccsidad
de especializar a mas de sus integrantes. En este sentido, podemos afirmar
cémo dejaron de ser organismos temporales o ad hoc, para convertirse en
comisiones permanentes con participacion en la claboracion de las leyes y
en las demds funciones de (iscalizacidn, representacion y orientacion que
desarrollan los Organos Legislativos en muchos Parlamentos del mundo.

El surgimiento y desarrollo de las comisiones permanentes influyd nota-
blemente en la calidad y elicacia de los debates, en la capacidad de recibir
los aportes y la participacion de las organizaciones y ciudadanos intercsa-
dos en la aprobacién de un proyecto o anteproyccto de ley. También, su
creacion es favorable a la participacion de los demads Organos del Estado
y a la reglamentacion y ejecucién de politicas publicas que orienten el
desarrollo sustentable de un Estado democratico.

Mercedes Garcia y Francisco Sdnchez ven a las comisiones con una fun-
cién mds alld de su papel juridico y consideran que en ellas “... se anali-
zan, debaten y transforman las iniciativas de todo tipo que llegan a las
Cdmaras, con profundidad, con tiempo y con un grado de discrecion que
facilitaria acuerdos. Todo lo cual permitiria que aquéllas puedan tomar
decisiones mds razonadas y eficaces.

Una visiéon normativa préoxima al Derecho Constitucional veria las co-
misiones legislativas como los organos de las asambleas deliberativas
que tienen entre sus principales funciones el andlisis, estudio y redac-
cion de documentos que son sometidos a su consideracion, asi como el
control y supervision del funcionamiento de la administracion piblica,
para informacién y en representacion del pueblo. Sin embargo, dicho
concepto es estrecho frente a la realidad actual de las comisiones le-
gislativas, pues la evolucion propia de los Parlamentos y de las mismas
comisiones las ha llevado a ser algo mds que simples érganos de andlisis
y preparacion de dictdmenes para los plenos de las camaras.”’

Intentar desconocer la funcion social que fue adquiriendo esta unidad
de especializacion dentro de las estructuras de los Parlamentos o Asam-

21 QGarcia Montero, Martinez y Sanchez Lopez, Francisco. Las comisiones legislativas en
América Latina: una clasificacion institucional y empirica. Instituto Interuniversitario de
Estudios de Iberoamérica y Portugal. WP nam. 212
Institut de Ciéncies Politiques i Socials. Barcelona, 2002.

Sitio: :www.diba.es/icps/working_papers/docs/wp212.pdf
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bleas Legislativas es limitar la importancia adquirida por ellas, desde sus
origenes. La funcién que le asignan algunas legislaturas varia segun los
paises, tal como lo reconocen los especialistas, antes mencionados. En
Estados Unidos, las “... comisiones permanentes desempefian las fun-
ciones esenciales de examen de proyectos de ley presentados en nombre
del presidente o por cualquiera de sus integrantes, y la fiscalizacion de
lus actividades del poder Ejecutivo’™, mientras que en Inglaterra las “...
comisiones ad hoc (temporales) realizan solo un examen somero de los
proyectos de ley, y las comisiones permanentes desemperian funciones
limitadas de fiscalizacion.”

Mercedes Garcia y Francisco Sanchez hacen un resumen de aspectos que
caracterizan a las comisiones, a continuacién presentamos aquellos con
los que coincidimos:

1. Las comisiones y las bancadas representan el principal recurso
organizacional con el que cuentan los poderes legislativos.

2. Tienen una forma de trabajo mds ordenada y productiva quc la del

pleno.

Su constitucién introduce racionalidad en la funcién legislativa a

través de la especializacion en el conocimiento de los asuntos.

4. Permiten la diversificacién funcional de las actividades dc las
Asambleas,

5. Atemperan las confrontaciones entre legisladores de partidos o
Zrupos contrarios

6. Cuando éstas son estables e independientes son csencialcs para
el desarrollo de la especializacidn, protesionalizacion y acumula-
cion de experiencia entre los legisladores.

7. Agilizan el procedimiento legislativo, por cuanto no es lo mismo
que debatan cientos de miembros en una cdmara que unos pocos
con mayor ¢specializacion

8. Existen mayores posibilidades de control del Gobierno y de la
Administracion, siempre que la distribucion de escaios permita
que las minorias puedan cjercer ese derecho.

9. Las comisiones crean mayor convivencia entre sus micmbros y
ello disminuye el enfrentamiento entre las bancadas de mayoria y
las minorias, asi como entre el Organo Ejecutivo y el Legislativo.

10. Las comisiones, a pesar de su apariencia técnica, responden a ra-
zones politicas.

(s

22 Idem
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11. Sirven como espacio de negociacion y de consenso entre distintos
grupos politicos.

12. Pueden ser un buen espacio para optimizar la represcntacion, per-
mitiendo la aproximacién de los ciudadanos con los legisladores
en temas de interés mutuo.

13. Dan la posibilidad de participar en las decisiones a los partidos
minorilarios.

14. La creacion dc comisiones ad hoc puede ser usada como una ma-
nera de generar recursos materiales, humanos y de poder para sus
miembros.

La importancia de las comisiones y su relacién con los partidos politicos
son analizados también por los especialistas antes mencionados, porque
“la delegacion total o parcial de funciones que hace la cdmara a las
comisiones las convierte en portadoras, en mayor 0 menor medida, de
poderes reales a diferencia de los grupos parlamentarios que no siem-
pre tienen poder real dentro de la toma de decisiones al interior de una
asamblea ya que su capacidad de influencia estd mds bien relacionada
con el niimero de sus miembros o con su participaciéon dentro de la coa-
licion que controla la Asamblea.””® De alli que la existencia de partidos
mds organizados y con un peso especifico en la institucion, segin Garcia 'y
Sdnchez, permitiria que la “..mayoria de los acuerdos serian negociados
“sobre’’ los miembros de las comisiones a nivel de bloque legislativo o de
ciipula partidista” ¥’. Estos planteamientos parecen fortalecer la hipdtesis
de quc en los sistemas presidencialistas “Las legislaturas que desempe-
fian una funcién decisiva en el proceso legislativo generalmente poseen
comisiones mds desarrolladas y activas; mientras que en las legislaturas
mds sometidas al presidente, por lo general las comisiones tienen menos
poder’™. Lo cierto es que las Comisiones Permanentes hoy tienen mayor
poder que en el pasado, pues de estructuras de trabajo y participacion,
estdn trasnformandose en cstructuras de decisién. Como una muestra de
esto, podemos analizar el caso de la Comision de Presupuesto de la Asam-
blea Nacional, que en sus reuniones decide modificaciones y traslados de
partidas solicitados por las instituciones del Estado, sin que sean discuti-
das en en el Pleno ¢n segundo o tercer debate.

23 ldem

24 Conte Porras, Jorge. Procesos Electorales y Partidos Politicos. Litografia e Imprenta LiL
S.A., Tibas, Costa Rica, 2004. Pagina 77.

25 Asamblea Legislativa. Evolucion Historica del Organo Legislativo de la Republica de Pa-
nama (1904 — 2004). Investigacion realizada por iniciativa de la Directiva de la Asamblea
Legislativa (septiembre 2001 - agosto 2002).

26 Opcit, pagina 2.
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Por otro lado, el trabajo en Comisiones tiene como ventajas: que ayuda a
agilizar en el proceso legislativo, permite que los miembros sc especialicen
y mediante el control, ayuda a mejorar la adminitracién publica en general
y al Organo Ejecutivo en particular. También promueven la necesidad de
coordinacidn entre las bancadas de los partidos politicos.

La existencia de las comisiones, tiene las siguientes desventajas de acuer-
do a varios cspecialistas:

- Por su actividad, llegan a disminuir el papel del Pleno

- Propician un papel reglamentista de las leyes, debido a la marcada
especializacion y generalmente,

- Restan la fuerza a las funciones de control y fiscalizacion cuando pro-
mueven una alta identificacidn entre el ejecutivo y legislativo.

La Convencion Constituyente y la
Asambiea Nacional de 1904-1905

Con la separacién de Panama de Colombia, el 3 de noviembre de 1903, se
crea una Junta Provisional de Gobierno, a través de un Cabildo Pleno de
la ciudad, “con el fin de ratificar por un acto de la soberania popular, la
decision tomada”* y ¢sta convoca el 12 de diciembre, mediante el Decre-
to 23, a una eleccion popular de los integrantes de la Convencidn Consti-
tuyente, encargada de redactar la nueva constitucién de la Repiiblica. El
decreto en su primer articulo sefiala que se convoca: “...para el 15 de
enero de 1904 una convencion o ley fundamental de la Republica’ vy el
articulo segundo define la organizacién de la Convencidn Nacional *...se
compondrd de 32 diputados a razon de cuatro Diputados por cada Pro-

vincia a excepcion de la de Panamd que tendria 8 representantes”.”

A la distribucion territorial se inclufa el acuerdo a que llegaron los partidos
Conscrvador y Liberal de manera que los primeros Constituyentes de la
Reptiblica fueran los primeros en cada una de las listas de cada circuns-
cripeion electoral. De esta manera, en la Provincia de Panama son electos
5 Liaberales, compensdndose con los tres conservadores que fueron ¢lectos
por Veraguas (Ver cuadro). Por otro lado, debemos sefialar que en ese afio,
Panama tiene solo siete provincias: Bocas del Toro, Coclé, Colén, Chiri-
qui, Los Santos, Panamad y Veraguas.

El 15 de cnero de 1904, a las 2:15 p.m. se reunicron 29 Convencionales
de un total de 32 y se escogid a Pablo Arosemena, como primer Presidente
de la Convencion Nacional Constituyente, por 28 votos a favor y uno en

27 Opcit. Pagina 5.
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contra; a Louis de Roux como primer Vicepresidente, con 28 votos a fa-
vor; a Heliodoro Patifio como segundo vicepresidente, con 16 votos. Los
tres candidatos elegidos provenian de las filas del Partido Liberal. Por otro
lado, la eleccidn del Secretario recayé en Juan Brin, quien obtuvo 25 votos
afavor. Esimportante sefialar que muchas de las disposiciones que orga-
nizan al “(jrgano Legislativo no solo han mantenido su espiritu inicial,
sino que, incluso, han sido el fundamento para ampliar y profundizar el
rol que este debe desempeiiar en la sociedad panameiia.” *°

El 18 de enero, la Asamblea Nacional Constituyente, a través de “La Pre-
sidencia ordend darle lectura por Secretaria a los articulos 46,47,y 48
del Reglamento, los que tratan de eleccion de las Comisiones Legales y
una vez verificado se procedi se procedio a la eleccién de los principales
miembros que han de componer la Comision de presupuesto” ¥. Cada
Diputado enumeraba en una hoja los nombres de las personas que forma-
rfan parte de las Comisiones, dos escrutadores designados por el Presiden-
te, hacian los conteos respectivos, que podian ser verificados por cualquier
miembro de la Corporacién. Asf se elegian las Comisiones Legales.

El sistema establecido fue de una sola camara, a diferencia del sistema
inglés o norteamericano, pero se mantuvo la divisién de “fres poderes
cldsicos: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que actuarian independien-
tes entre si, la divisién territorial en provincias y el sufragio universal,
aunque todavia no se le reconocia ese derecho a la mujer. Igualmente,
establecio el periodo presidencial en cuatro afios y la eleccion de los
Designados, Concejales y Diputados cada cuatro afios.” **

La Constitucion de 1904 y los
Reglamentos de la Asamblea Nacional.

El 13 febrero de 1904, la Convencidn expide la Primera Constitucion del
Estado panamefio y sus integrantes, de manera inmediata, se convirtieron
“..en la primera Asamblea Legislativa Nacional hasta 1906, fecha en
que fueron convocadas las primeras elecciones para diputados del pais.
Es asi que el aiio 1906 se instala la primera Asamblea de Diputados en
la historia republicana panameria.” ».

Ese mismo dia, la Asamblea Constituyente elige nuevamente a Pablo Aro-
semena como Presidente de la Asamblea y el martes 16 de febrero a Ma-

28 Opcit, pagina

29 Asamblea Legislativa, Evolucion Histérica del Organo Legislativo de la Repblica de Pa-
nama (1904-2004). Investigacion realizada por iniciativa de la Directiva de la Asamblea
Legislativa (septiembre 2001-agosto 2002). Pagina 7.
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nuel Amador Guerrero, como Presidente de la Republica. con voto absolu-
to de todos los Diputados presentes. También elige a los tres Designados
a la Presidencia: Pablo Arosemena, José Domingo de Obaldia y Carlos A.
Mendoza.

La nueva Constitucién regulaba la vida institucional de la Republica vy,
en particular, contenfa los elementos fundamentales que organizaban ¢l
nuevo poder legislativo. De esta manera, la Asamblea regulaba el nimero
y tamanio de provincias o de municipios. Los Diputados serian clegidos a
partir de 1906, a razdn de “...uno por cada diez mil habitantes y uno mds
por un residuo que no baje de cinco mil, elegidos por un periodo de cua-
tro afios.” * También se preveia un Suplente por cada Diputado.

La nueva institucion serfa reunida, cada dos afios, ¢l dia primero de sep-
tiembre sin necesidad de ser convocada, en la ciudad Capital y sus sesio-
nes de 90 dias (tres meses) y prorrogables por ella, hasta por treinta dias
mas. El Presidente podia convocarla a sesiones extraordinarias, tal y como
s¢ hace hoy. para asuntos especiticos.

Para ser miembro de la Asamblea, la condicion era “ser ciudadano en
ejercicio y haber camplido veinticinco arios de edad” *'. También se ga-
rantizaba la inmunidad parlamentaria en el gjercicio de sus funciones, s¢
prohibia a miembros del Ejecutivo, asi como a los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia y el Procurador, la posibilidad de ser elegidos Dipu-
tados, antes de seis meses después de haber cesado sus (unciones en ¢l
gjercicio del cargo y los funcionarios con mando y jurisdiceion, antes de
lres meses.

A la Asamblea Nacional sc le delinieron veinticinco funciones legislati-
vas cspecificas, dos funciones judiciales, once funciones administrativas y
cuatro prohibiciones. Una de sus funciones legislativa era la de dictar su
reglamento, lo que permitiria el ordenamicnto interno de sus debates, pro-
cedimiento de aprobacién y relacion con otros Organos e Instituciones.

En materia de formacion de la leyes, solamente podian proponer los Di-
putados o los Secretarios de Estado y, en los casos de materia civil o de
procedimiento judicial, la modificacion de estas o debia realizarse por las
Comisioncs Especiales de la Asamblea o por los Magistrados de la Corte
Suprema.

30 Fabrega, Ramon |; Gaiindo Boyd, Mario. Constituciones de la Republica de Panama.
1972, 1946, 1941, 1904. Impreso en el Centro de Impresion Educativa, Panama, 1981,
Pagina 269.

31 Idem.
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Para que una ley fuera aprobada, deberian cumplirse las siguientes condi-
ciones:

a)  Se necesitaban tres debates por mayoria absoluta de votos; es de-
cir, la mitad mas uno del quérum,

b) Los tres debates debian realizarse en dias diferentes.

¢) La sancionaba por el Poder Ejecutivo.

Estas tres condiciones, ain se mantienen en nuestra legislacion 102
afos después, De la misma manera, para aprobar la ley se necesitaba
que en el segundo y tercer debate “la asistencia de la mayoria absoluta
de los individuos que componen el total de la Asamblea” .

Uno de los aspectos que ain se mantenian en nuestra legislacion, hasta las
Reformas Constitucionales de 2004, es el contenido del articulo 109 que
dice: “Los proyectos de ley que queden pendientes en las sesiones de un
afio, no podrdn ser considerados, sino como proyectos nuevos en otra
legislatura® **. Con ello, el tramite legislativo volvia siempre a ccro 'y lo
avanzado por las Comisiones era anulado, lo cual significaba desperdiciar
¢l contenido de un trabajo ya adelantado.

La reglamentacion de las Comisiones se fundamentd en los reglamentos
que Panamd habia estado utilizando cuando pertenecia a Colombia. Asf el
dia 15 de enero de 1904, Los Honorables Diputados Juan Antonio Henri-
quez y Rodolfo Chiari hicieron la siguiente proposicion que fue aprobada:
“Adoptase para esta Convencion el Reglamento de la Camara de Repre-
sentantes de Colombia. La Comision de la mesa hard una nueva edicion
adaptada al régimen de la Repiiblica y d la indole de esta Corporacion’.
De esta manera, quedaba salvado ¢l vacio que se producia para avanzar en
la discusion, aprobacion y funcionamiento del nuevo poder cstatal.

En ¢l Capitulo 3, del Reglamento Interno de la Convencion aprobado, se
clasificaban a las Comisiones en dos clases: legales o reglamentarias. Las
primeras son aquellas cuya existencia esté prevenida por ley expresa, es-
pecificamente las Comisiones de Presupuesto, Crédito Nacional, Legisla-
tiva de Cuentas y en algunos casos se incluyd como parte de ellas: la Co-
mision de Justicia Interior. Estas Comisioncs cran clegidas mediante una
votacion en el Pleno, luego se escogia a los Dignatarios de la Asamblea;
es decir, al Presidente y los dos Vicepresidentes de la Asamblea. La Co-
mision de Presupuesto era la comision con mayor nimero de miembros,

32 Fabrega, Ramon |.; Galindo Boyd, Mario. Opcit. Pagina
33 Anailes de la Convencion. Biblioteca Nacional de Panama. Pagina 2
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cinco en total, y los més votados eran electos como sus integrantes. En
caso de empate, se decidia al azar entre los empatados.

Las Comisiones Reglamentarias eran aquellas cuya existencia estaba pre-
visata por el Reglamento y nombradas por la Comision de la Mesa.

* La Comision de la Mesa

* Las Comisiones Permanentes;

» La Comisidn especial de Justicia Interior;

* lLas Comisioncs de Acusacion;

¢+ Las Comisiones Accidentales.

La Comision de la Mesa. estaba integrada por ¢l Presidente de la Asam-
blea. quien a su vez era el Presidente de la Comisidn: los Vicepresidentes:
y el Secretario. Es decir, la Comision de la Mesa es lo que constituye hoy
la Directiva de la Asamblea Nacional actual, y sus funciones eran:

i

a) Prefijar el orden del dia,;

b) Nombrar las Comisiones reglamentarias permanentes;

¢) Determinar el niimero de ellas que sea necesario, ¢l de los Di-
putados que deban componerlas y los negocios en que deban
ocuparse;

d) Nombrar quien decida las votaciones de las Comisiones que re-
sulten empatadas;

¢) Nombrar y remover los empleados subalternos de la Secretaria;

Yy

B Cumplir con los demds deberes que este reglamento le imponga
y aquellos cuyo desempetio le sea especialmente atribuido por la
Asamblea.”*

Las Comisiones Reglamentarias Permanentes establecidas por la Comi-
sion de la Mesa en 1904, para el funcionamiento regular de la Asamblea,
fueron las siguientes:
1. La Comision de Credenciales
La Comision de Instruccion Publica
La Comision de Infraccién de Constitucion y Leyes
LLa Comision de Elecciones
La Comision de Hacienda
l.a Comision de Beneficencia
La Comisién de Suministros y Expropiaciones
La Comision de Negocios Civiles y Judiciales

o

e

* =N

34 Reglamento de la Asamblea Nacional de Panama. Edicién Oficial de 1928, Editado por
la Imprenta Nacional.
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9. La Comision de Legislacion

10. La Comisién de Guerra

11. La Comision de Fomento

12. La Comisién de Redaccion

13. T.a Comisidn de Rentas y Contribucién

14. La Comision de Relaciones Exteriores

15. La Comision de Reformas Constitucionales
16. La Comision de Peticiones

17. 1.a Comisién de Divisién Territorial

De acuerdo con el Reglamento Interno, “el primero nombrade para cada
Comision serd Presidente de ella; en caso de falta absoluta de éste, se
designard quien lo reemplace, por quien hizo el nombramiento.” *

El primer nombrado de cada comision era designado Presidente de esta.
Las Comisiones despachaban los negocios para las que estaban encarga-
das: dentro del término que ¢l Presidente de la Convencidn les habia pre-
fijado. “Cuando alguna Comision no pudiere despachar algiin negocio
dentro del término fijado, el Presidente de la Comision lo manifestard
por escrito, deniro de dicho término, al Presidente de la Convencion,
con expresion del motivo del retardo del despacho. El Presidente podrad
otorgar un nuevo términoe, y su resolucion, con el escrito, se agregard
por la Comisidn al expediente principal” **.

Todos los Diputados podian asistir a las reuniones de cualquier Comisién
y tenfan derecho a voz, pero no a voto, asi mismo las Comisiones podian
pedir durante la sesion, “...documentos existentes en los Ministerios del
Despacho 6 en cualquiera otra oficina 6 archivo piiblico el presidente
de la Comision lo manifestard durante la sesion, para que el Presidente
de la Convencion los haga pedir d nombre de ésta” . Ls decir, como
s¢ observa ayer y hoy. el Presidente de la Asamblea. ha sido siempre el
representante legal del poder legislativo.

Es importante destacar que las funciones de cada una de las Comisiones
Reglamentarias Permanentes, no estdn indicadas cn los reglamentos de
1904, ni en las reimpresiones de dichos documentos, expedidas en 1903.
Tampoco existen en leyes expedidas, las funciones que corresponden a la
Comisiones Legales que eran escogidas formalmente por el pleno de la
Asamblea desde 1904 hasta 1952,

35 Ibid, Articulo 71, pagina 28,
36 Opcit. Pagina 35.
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Existian reglamentaciones muy especificas y detalladas sobre el tratamien-
to a los documentos y las funciones de cada funcionario de la Asamblca,
asi como sobre ¢l procedimiento que debia llevarse a cabo. Solo para citar
un ejemplo, el primer Reglamento de la Asamblea Nacional, tenia mas de
trescientos cuarenta y tres articulos y el del afio cincuenta y dos, trescien-
los noventa articulos.

Sc prohibian los borrones o tachones y las adiciones a los documentos
originales. Es importante recordar que para la fecha, todos los documen-
tos y archivos eran copiados a mano, con letra palmer y los libros de las
Aclas estaban foliados. Alli se anotaban los detalles del Pleno y luego se
levantaban en linotipo, para imprimirlos varios dias después en el periodo
de la Asamblea, denominado Anales de la Asamblca.

Existia una Comisién de Justicia Interior, compuesta por tres Diputados
que eran elegidos mediante el voto del pleno. Cada Diputado cscogia un
solo nombre y los tres mas votados conformaban la comision respecti-
va, cuya finalidad “...esclarecer los desordenes e irrespetos que cometan
dentro del recinto de la Asamblea individuos diversos de los miembros
de la Corparacion.””

Las faltas estaban estipuladas en ¢l reglamento, cstaban dirigidas a lograr
el respeto durante las sesiones de la Asamblea y las faltas iban desde: per-
manecer con el sombrero puesto o fumando: silbar o vociferar; hacer rui-
do cuando el Presidente hubiere ordenado guardar silencio; insultar a un
miembro de la Asamblea; atacarlo de hecho; y hasta pasar el limite de la
barra que separaba la Presidencia del resto de los Diputados, sin derecho.

La Comision de Justicia levantaba un proceso contra los imputados y propo-
nia una sentencia a la Asamblea y las penas sefialadas iban desde privacion
para asistir a las sesiones de la Asamblea durante quince dias; en caso de
reincidencia, esta privacion por tres meses y su respectiva publicacion en
el periddico de la Asamblea o en la “Gaceta Oficial”. Si la falta ser referia a
una accion de no guardar silencio eran arrestados hasta por veinte dias.

Tambien estaban las Comisiones de Acusacion que se definen en el Titulo
V y en especial se referia a las Comisiones de Acusacidn que se creaban
cuando la Asamblea acordaba escuchar alguna acusacidn, al mismo ticm-
po se conformaba una Comision Especial de Justicia que la integraban tres
Diputados con ¢l propédsito de exigir las responsabilidades respectivas.
Esta Comision tenia como responsabilidad: instruir el proceso correspon-
diente; elaborar y presenar un informe razonado con ¢l proyccto de reso-

37 Articulo 79 del Reglamento Interno, aprobado el 6 de abril de1904.
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lucion que debe adoptarse y finalmente, formular y presentar el proyecto
de sentencia que debe pronunciarse. De estos tres miembros, uno fungia
como Fiscal, elegido de la misma forma en que se elegia al Presidente de
la Asamblea.

Los jucios desarrollados por la Asamblea eran celebrados en sesiones pii-
blicas y diurnas, con exclusién de todo otro asunto. La decision de la
sentencia era aprobada o rechazada cn sesién secreta; es decir, solo con la
presencia de los Diputados.

Por otro lado, estaban Comisiones accidentales que eran nombradas por el
Presidentc de la Asamblea, para llevar mensajcs orales de la Asamblea al
Presidente de la Republica; También cstaban las que se nombraban para
realizar los cscrutinios en los procesos de votaciones y las de revision, El
Presidente podia nombrar otras Comisiones, si existia la ncecsidad.

En cuanto a la formacion de la Ley, los proyectos legislativos solo podian
ser propuestos por: los diputados, una Comision de la Asamblea, algin
Secretario de Estado (hoy designados como Ministros) o por alglin Ma-
gistrado de la Corte Suprema de Justicia, cuando se trataran de reformas
civiles.

Los proyectos de materia civil o procedimiento judicial, solo podian ser
propuestos por las Comisiones Permanentes cspeciales en el ramo o por
los Sceretarios de Estado.

Los proyectos se disculian en tres debates. El primero solamente trataba
la conveniencia o incoveniencia de legislar sobre la materia del proyecto
y la discusion del Pleno se tomaba como una base para los siguientes pro-
cesos. En este debate, ¢l proyecto era leido integramente si constaba con
menos de cien articulos, si los excedia, entonces la Asamblea resolvia lo
concerniente.

Si el proyecto se aprobaba, se pasaba a una Comisdn, la cual lo estudiaba
y presentaba cn ¢l scgundo debate, modificaciones a los articulos del pro-
yecto, nuevos articulos o solicitaba ta suspensiéon temporal o indefinida
del proyecto. Todo esto sc realizaba mediante un informe de la Comisién.
Si el Pleno negaba algunas de estas actividades de la Comision, se le daba
segundo debate, tal y como lo presentara el autor del proyecto.

Hs interesante sefialar que todo proyecto deberia recibir tres debates y po-
dia ser retirado por su autor, ¢n cualquiera de ellos, siempre y cuando no
hubiese recibido moditicaciones,
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Hi ¢l segundo debate de un proyecto, todos los Diputados o Sceretarios de
Estado podian proponer nuevos articulos o modificaciones. El Presidente
tenia la discresionalidad para negar aquellos articulos que no versaran so-
bre la materia.

La Primera Asamblea Nacional (1906-1910)

El domingo primero de julio de 1906. sc realizaron las primeras elecciones
democriticas para elegir a los nuevos Diputados que durarian en su cargo
cuatro anos. Los nuevos Diputados tenian la tarea de organizar legalmente
al nuevo Estado panamefo.

Para 1904, en Panamad vivian alrededor de 320,000 personas v la capital no
tenia mas de 25,000 habitantes. La ciudad era pequefa y estaba ubicada
en San Felipe, no habia clectricidad, acueductos y pocas calles estaban
empedradas. La Guerra de los Mil Dias habia dejado al pais en la miseria,
s¢ habian clausurado desde 1899 mads de 120 escuelas y las condiciones
de salud eran precarias. El analfabetismo era “del 70% de la poblacion”
La comunicacion entre las ciudades del interior y la capital se realizaban
por barcos.

Esta misma situacion se reflejaba en 1906, con la diferencia de que ya
en el drca defimida para la construccion del Canal, existian 26,547 traba-
Jadores. De acuerdo con la Doctora Patricia Pizzurno y Celestino Araiiz
“Entre 1904 y 1906, los norteamericanos culminaron los trabajos de
alcantarillado y pavimentacion de las ciudades terminales, obras por las
que nuestro pais tuvo que pagar seis y medio millones de dolares. Ambas
obras cambiaron el aspecto de la ciudad, asi como las costumbres de sus
habitanies y redujeron notablemente sus indices de mortalidad y morbi-
lidad. En 1905, por primera vez, hubo agua potable en la ciudad capital
y al afio siguiente en Colon.” *

Modificiones al Reglamento en el Periodo 1904-1941

La Asamblea Nacional desde 1906, se elegia por votaciones populares
cada cuatro afios, micntras que el Presidente de la Republica, cra electo de
manera indirccta por la Asamblea Nacional, hasta el 2 de agosto de 1924,
fecha en la que se elige popularmente al Presidente de Panamd.

La necesidad de que las clecciones de Diputados -muy cuestionadas por
el peso que ejercia quien controlaba ¢l Ejecutivo- fueran transparentes,
obligo a la clase politica a forzar la coincidencia de elecciones del primer

38 Op. Cit. Pagina 29y 30
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y segundo Organos del Lstado panamefio. En tal sentido, a la Asamblea
Nacional de 1918 se le extendid el periodo a scis afios. para hacer coincidir
ambas clecciones. El funcionamiento y la organizacion de las Comisiones
seguian siendo los mismos que en los primeros afios. con excepeion de una
revision que se hizo, el 21 de diciembre de 1912, mediante Resolucion que
contenia las siguientes consideraciones:

“I1” Hdagase una nueva edicion del Reglamento de la Asamblea Na-
cional, poniendo, al principio, todas las disposiciones legales
vigentes, relativas d la Asamblea y a los Diputados, que estén
contenidas en la Constitucion y en las Leves, agrupdndolas bajo
la denominacion general de «Preliminares».

2 En la nueva edicion del Reglamento y en todo el discurso de él,
se sustituird la palabra Convencion por la de Asamblea y se sus-
tituirdn también las palabras Convencional y Convencionales
por las de Diputado y Diputados.

3" Corrijanse todos lo errores ortogrdficos y de construccion de
que adolece el texto hoy en uso.

4 Nombrese por la presidencia una Comision que se encargue de
la ordenacion, reforma, correccion é impresion del reglamento,
de acuerdo con la presente resolucion.”

La Presidencia designo 4 los Diputados Henriquez, Juan B. Sosa y Pablo
Joaquin Franco para que rcalizaran las tareas encomendadas. En el mes
de marzo, bajo la Presidencia de Pablo Joaquin Franco, diputado por la
provincia de Los Santos, se aprobd el documento indicado y sc realizé una
nucva cdicidén que hoy reposa en la Biblioteca de la Asamblea Nacional.

El 28 de diciembre de 1932, [a Asamblea aprobé la Ley 46 de 1932 de 28
de diciembre, cuyo titulo es “Por la cual sc crean Comisiones Permanentes
en la Asamblea Nacional”, siendo Presidente de la Asamblea Nacional ¢l
Diputado Ricardo A. Morales, y Presidente de la Republica, Harmodio
Arias. la nueva ley definird que la Asamblea Nacional, se constituye
durante sus periodos de recreo en cinco comisiones legislativas. La razén
de esta decision estaba en el hecho de que la Asamblea se reunia ordina-
riamente cada dos afos y se necesitaba que clla mantuviera ininterrumpi-
damente el proceso de expedicion de leyes; es por cllo que sc organiza esta
[érmula para mantener cste funcionamiento.

39 Pizzurno, Patricia y Aralz, Celestino Andrés. Amador Guerrero: controversias con los
Estados Unidos y conflictos politicos internos. http://www.critica.com.pa/archivo/historia/
controversias.htmi

40 Pizzurno y Arauz. Opcit



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

Las Comisiones Permanentes que se creaban con la Ley 46, era las si-
guientes:
1) Legislacion administrativa y judiciaria, compuesta por siete
miembros
2) Relaciones Exteriores. compuesta por tres miembros
3) Legislacion fiscal y hacendaria, compuesta por cinco miembros
4) Instruccion Publica. compuesta por cinco miembros y
5)  Agricultura y Fomento, compuesta por nueve miembros.

Para su mejor funcionamiento. ellas podian dividirse en subcomisiones, de
acuerdo con las distintas materias que les correspondiera ¢l estudio de los
proyectos. Todas eran nombradas por el Presidente de la Asamblea y la
misma ley les definia sus funciones.

Esta Ley definia que ningtin Diputado podrd pertenccer a mds de una co-
mision y que los “....Presidentes de las Comisiones, o por lo menos los
Vicepresidentes, deben residir en la Capital de la Repiiblica. También
deben residir en ella, por lo menos cinco de los miembros de la Comision
de Legislacion Administrativa y Judiciaria y tres de los de la Comision
de Relaciones Exteriores.” *' Con cslo, se garantizaba el funcionamiento
permanente de esta.

Los Directivos de las Comisiones elaborarian un reglamento general de la
Asamblca sin perjuicio de los reglamentos internos de cada Comision. Los
miembros de la Comisidn Directiva podran afiliarse a una de las cinco Co-
misiones Permanentes. Todos los Comisionados Legislativos conservarian
las preeminencias oficiales que las leyes les otorgaban a los Diputados.

La Constitucion de 1941 y las
Comisiones Permanentes:

La Constitucion de 1904 es remplazada en 1941 con una nueva Carta
Magna; esto se verificd durante la Presidencia del Dr. Arnulfo Arias Ma-
drid, que convoed a un plebiscito en el afo 1940 (la dnica cn la historia de
pais, aprobada de csta forma), ¢l cual aprobé la nueva Constitucion, que
tue promulgada el 2 de enero de 1941.

La Constitucion de 1941 define la composicion de la Asamblea Nacional
a razon de uno por cada veinte mil habitantes y uno mds excedente que
no baje de diez mil, pero le asegura a las provincias con menos de veinte
mil habitantes, al menos un Diputado, este es el caso de la Provincia de

41 LEY 46 DE 1932 DE 28 DE DICIEMBRE “Por la cual se crean Comisiones Permanentes
en la Asamblea Nacional” . LEGISPAN, www.asamblea.gob.pa
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Darién. También extiende a seis afos el periodo Legislativo, le reconoce
que cada Diputado tendria dos suplentes los cuales reemplazarian a los
principales en sus faltas absolutas o temporales. También se mantiene la
cdad de 25 afos la condicion de ciudadano en ejercicio como requisito
para aspirar al cargo de Diputado.

La nueva carta magna sciiala la obligatoriedad de las reuniones ordinarias
de la Asamblea Nacional de cuatro meses, inictando ¢l dos de enero de
cada afio impar. Esta disposicién constitucional mantiene la tradicion que
convocaba al poder legislativo a reuniones bianuales desde 1904,

Sc obliga al Presidente de la Republica y los Ministros de Estado a asistir
a las sesiones de la Asamblea Nacional siempre que scan por clla requeri-
dos y se les otorga el derecho a voz en la Asamblea Nacional, También de
manera novedosa se introduce la figura de una Comision permanente de
cinco Diputados que la Asamblea Nacional clige para los periodos de re-
ceso y una cuya luncion “...es la de asesorar al Poder Ejecutivo cuando
éste asi lo solicite” 7.

A la Asamblea Nacional se le faculta en su articulo 90, en el acdpite 11 que
debe dictar el reglamento de su régimen interior y se introduce en al acapi-
te 12 la posibilidad de “Nombrar comisiones para que investiguen cual-
quier asunto que la Asamblea les encomiende e informen a ésta para
que dicte las medidas que considere apropiadas. Estas comisiones esta-
rdn constituidas por Diputados a la Asamblea Nacional, quienes no de-
vengardan emolumento alguno por los servicios que presten en ellas.””

La Asamblea Nacional se reuniria en la ciudad capital el dia 2 de enero
de cada afio impar y sesionaria cuatro meses al afto. Esto ya representaba
una diferencia con respecto a la Constitucion de 1904, pues las sesiones
cran dc tres meses: septiembre a noviembre. Aun se mantenia la facultad
de Ta Asambleua de “...elegir en los primeros diez dias de sesiones ordi-
narias y para un bienio, un Primer Designado, un Segundo Designado
v un Tercer Designado que, por su orden, reemplacen al Presidente de
la Repuiblica en todas sus faltas. La fecha inicial de los periodos de los
Designados es el quince de Febrero inmediatamente siguiente a su elec-

cion.”*

42 Fabrega, Ramon I.; Galindo Boyd, Mario. Constituciones de la Republica de Panama.
1972, 1946, 1941, 1904. Impreso en el Centro de Impresidn Educativa, Panama, 1981,
Pagina.

43 ldem, pagina.

44 Fabrega, Ramon y Boyd Galindo Mario. Opcit. Pagina 226.
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En la nueva constitucidn sc¢ introduce un Titulo VI, que se refiere a la
formacion dce las leyes y que define que todo proyecto para ser ley de la
republica debe sufrir los tres debates respectivos en dias distintos, Tam-
bién definc los periodos para que el Ejecutivo objete un proyccto aprobado
por la Asamblea; seis dias, cuando ¢l proyecto fuese menor de cincuenta
articulos; de diez dias, cuando fuera mayor de cincuenta y menor de dos-
cientos: y de quince dias, cuando tuera mayor de ¢sa cantidad.

La Constitucion de 1946 y las
Comisiones Permanentes:

La nucva constitucion sefialaba que la Asamblea Nacional estaba com-
puesta de tantos Diputados cuantos correspondan a los circuitos electora-
les a razon de uno por cada quince mil habitantes y uno mas por un residuo
que no baje de sicte mil quinientos, pero se garantizaba a las provincias
con menos de quince mil habitantes al menos un Diputado. Los Diputa-
dos tendrian dos suplentes que los reemplazarian en su orden cn sus faltas
absolutas o temporales.

El periodo de eleccion cra también de cuatro afos, tal y como lo habia
sido durante los 40 afios anteriores. La Asamblea Nacional se¢ reuniria
anualmente por derecho propio, sin necesidad de convocatoria previa, en
la capital de la Repiblica, el dia primero de octubre por noventa dias ha-
biles consecutivos. A esta reunidn se le denominaria sesiones ordinarias,
las cxtraordinarias serfan convocadas por el Ejecutivo para propositos
especificos. Los periodos legislativos eran de un aflo y no bienales, las
condiciones para ser Diputados eran las mismas que en las constituciones
anteriores. A los Diputados se les garantiza la inmunidad al cargo,

El articulo 122 de la Constitucion de 1946 sefialaba que:

“Tres dias antes, por lo menos, de clausurar las sesiones ordinarias,
la Asamblea Nacional designard una Comision Legislativa Permanen-
te formada por cinco miembros principales con un suplente por cada
principal, todos diputados en ejercicio, que se elegirdn asi:

a) El namero total de los Diputados que componen la Asamblea
Nacional se dividird por el nimero de miembros de la Comision
a elegir. El resultado se denominard cuociente de eleccion.

b) Para la eleccion de los miembros de la Comision Legislativa
Permanente cada Diputado votard en una sola papeleta por un
principal y un suplente, quienes han de ser necesariamente Di-
putados, y se declarardn electos a los que hayan obtenido un
namero de votos igual al cuociente de eleccion por lo menos; y
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¢) Si después de adjudicadas las representaciones por razén del
cuociente de eleccion quedaren puestos por llenar se declarardn
electos para ocuparlos a los que hubieren obtenido el mayor nii-
mero de votos. En los casos de empate decidird la suerte. Esta
comision ejercerd sus funciones durante el periodo de receso
comprendido entre una legislatura y la siguiente.

Esta Comisién permancente, tenia funciones comunces con el Ejecutivo, que
consistian en conocer de la suspension de garantias constitucionales; De la
expedicion de los decretos-leyes dictados con arreglo a esta Constitucion;
de todo lo relacionado con el ejercicio de las facultades extraordinarias de
que sea investido el Ejecutivo; de la expedicion de créditos suplementales
y de créditos extraordinarios; De la expedicion del Presupuesto, en el caso
de que trata el ordinal 21 del articulo 118 y del plan correspondiente de
obras publicas.

La Comisién Permancnte también tenfa come atribuciones cuando la
Asamblca estuviese en receso; el conocimiento de todo procedimiento pe-
nal o correccional incoado contra los Diputados o los Magistrados de la
Corte Suprema de Justicia. Otras atribuciones eran las de: avtorizar las sa-
lida del Presidente de la Republica del territorio nacional, asi como conce-
derle licencia para sepuararse de su cargo hasta por seis meses: y elaborar,
de acuerdo con las necesidades mds apremiantes, proyecios de ley para su
consideracidn por la Asamblea en sus sesiones inmediatas.

En este aspecto cabe destacar que el articulo 122 fue modificado por el
Acto Legislativo No.2 de 16 de febrero de 1956 y por el Acto Legislativo
No. 2 de 24 de octubre del mismo afto. Esta modificacién sefalaba que
la Comision Legislativa Permanente estarfa formada por siete miembros
principales y sendos suplentes, de los cuales seis serdn elegidos por la
Asamblea Nacional entre los diputados en ejercicio con antelacién no me-
nor de tres dias al término de la legislacion ordinaria. El otro miembro se-
ria ¢l dltimo presidente de dicha legislatura, quien presidiria la Comisidn
y seria reemplazado en sus faltas por el primer Vicepresidente y, en su
defecto, por el segundo. La eleccion se realizaria de la misma mancra que
se establecia con anterioridad.

El articulo 123 también sufrié la modificacion propuesta en el Acto Legis-
lativo de 1956 y el contenido sefalaba que la Comisién Legislativa Per-
manente funcionaria desde ¢l momento en que se clausure una legislatura
ordinaria, hasta el dfa anterior a la instalacion dc la siguiente. Algunas
de las atribuciones de esta comisidn eran: Aprobar o negar la solicitud
del Ejecutivo para declarar el estado de sitio y suspender varios articulos
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constitucionales; aprobar o improbar los proyectos de decretos-leyes que
le someta el Ejecutivo; aprobar los proyectos de presupuestos de rentas 'y
gastos y plan de obras publicas no adoptados por la Asamblea; aprobar o
improbar, total o parcialmente, sin modificar cuantia y destino de partidas,
los proyectos de decretos sobre créditos que le envié el Ejecutivo; acoger
o rechazar las acusaciones contra los diputados y Los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia; aprobar las salidas del Presidente de la Repi-
blica al extranjero, asi como concederle licencia para separarsc de su cargo
hasta por seis meses; entre otros.

En el tema de la formacion de la Ley, tenemos gue la Constitucion de
1946, las clasifica en dos tipos:

a) Las Organicas, que son propuestas por las comisiones cspeciales
de la Asamblea, los Ministros de Estado y por la Corte Suprema
de Justicia, siempre que se trate de la expedicién o reforma de los
codigos civil, comercial, penal o procesal. Estas leyes necesitan
para su expedicién del voto favorable, en cada uno de los debates.
de la mayoria absoluta de los miembros de la Asamblca. Las ordi-
narias solo requerirdn la aprobacién de la mayoria de los diputa-
dos asislentes a las sesiones correspondientes.

b) Finalmente, estdn las Ordinarias, las que propone cualquier miem-
bro de la Asamblea o Ministro de Estado o las que no estén conte-
nidas en los numerales indicados con anterioridad.

Al igual que la Constitucién de 1941, todo proyecto de ley por tres debates
para ser aprobado y sancionado como Ley, por el Ejecutivo en la forma
que dispone esta Constitucion.

Los proyectos de ley que no hayan sido presentados por una de las comi-
siones especiales, seran entregados por el Presidente a una comision para
que los estudie y discuta dentro de un término razonable. L.os micmbros
de la Comisidén podian recibir ascsoria de expertos o recabar informacion
de personas particulares, entidades privadas o piiblicas.

Al concluir el periodo de estudio de la Comision, esta informaba a la
Asamblea si procede o no legislar sobre el asunto a que se refiere el pro-
yecto, con expresion clara y metédica de las conclusiones adoptadas. La
comisidn designaba de su seno, un relator que sustentaba en el segundo y
lercer debate de la Asamblea. La comision solo recomendaba su segundo
debate, no tenia como hoy la facutad de aprobarlo.

El nuevo procedimiento legislativo desarrollado en la Constitucion de 1946
también se aplicaba a las comisiones especiales que discutian proycctos de
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leyes organicas. Es decir, todos los proyectos eran debatidos y aprobados
por las comisiones en ¢l primer debate y luego pasaban a segundo debate
ante la Asamblea Nacional, si el proyccto fuera aprobado.

Otra forma como ¢l proyecto de ley pasaba a segundo debate era cuando la
mayoria de la Asamblea, a solicitud de uno de sus miembros, revocaba el
dictamen de la Comisién y diere en ¢l Pleno su aprobacién al proyecto.

El Reglamento de 1952

El reglamento de la Asamblca Nacional aprobado en 1953, mediante Re-
solucion nimero [2 de 28 de octubre, tenia como marco juridico, la Cons-
titucidn de 1946. Ln su articulo 1 sefialaba como un acto formal que en las
sesiones de instalacion “...concurrirdn vestidos de blanco con corbata
de lazo y zapatos negros, a la sesion inaugural que se verificard en el
Palacio Legislativo o en el local que se designe al efecto. Esta misma
regla se seguird cada vez que la asamblea sea convocada a sesiones ex-
traordinarias por el Organo Ejecutivo™.

En el Titulo ITI referente a las Comisiones de la Asamblea, Capitulo 1, que
definia su organizacion interna a través de dos tipos de comisiones:

“a) las especiales o permanentes, que estaban encargadas de estu-
diar, instruir, reformar, presentar, prohijar o rechazar los pro-
yectos de leyes orgdnicas y codigos en general, como el de exa-
minar, recomendar, aprobar, o rechazar los proyectos de leyes
ordinarias en general previstos en la ley o en el presente regla-
mento interno de la Asamblea. Estas comisiones serdan distingui-
das también por su numero de orden,

b) Las accidentales que tienen como mision el desempeno de fun-
ciones ocasionales, que pueden ser elegidas por la propia Asam-
blea o designadas por el Presidente de la misma’™*.

Son Comisiones Especiales o permanentes como lo sefiala el Reglamento,
las siguientes:

1) La Comisién de la Mcsa;

2) La Comision de Credenciales y Justicia Interior;

3) La Comison de Reglamento, Revision y Correecion de Estilo;
4) La Comisién de Legislacién;

5) La Comisién de Presupuesto;

45 Reglamento de 1952, Aprobado el 28 de octubre.
46 Reglamento de la Asamblea Nacional de Panama. Edicion oficial 1953. Biblioteca Dr.
Justo Arosemena. Panama, Pagina 63
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6) La Comision de Hacienda Publica:
71 La Comision de Asuntos Econdmicos;
8) La Comision de Obras Pdblicas y Vialidad,;
9) La Comision de Correos y Telecomunicacioncs;
l()) La Comisién de Gobierno;
1N La Comision de Peticiones, Rehabilitacion y Amnistia:
l 2) La Comisidn de Demarcacion Territorial y Régimen Municipal;
13) La Comisién de Educacion, Cultura y Bellas Artes;
14) La Comision de Trabajo. Prevision Social y Salud Publica y
[5) La Comisidn de Relaciones Exteriores y Protocolo.

L.a Comision de la Mesa seguia siendo la misma y con idénticas lunciones
al reglamento anterior. Las comisiones legales se integran a las llamadas
comisiones especiales o permanentes y se les define sus funciones a las
comisiones especiales, no asi en la reglamentacion de 1904 y en las otras
modificaciones.

Las funciones de la Comision de la Mesa estaban detinidas ¢n ¢l articulo
68 del Reglamento Interno asi:

“I")Nombrar las Comisiones Especiales de la Asamblea, siempre
que la designacion no deba hacerse por eleccion o que esté pre-
visto en alguna otra manera en la Ley o este Reglamento.

2°%) Preparar el Orden del Dia,;

3°) Nombrar los empleados subalternos de la Secretaria y remover-
los cuando hayan incurrido en faltas graves en el cumplimiento
de sus deberes;

4°) Autorizar los gastos imprevistos y extraordinarios de la Asam-
blea;

5% Mejorar la Biblioteca de la Asamblea con la adquisicion de
obras de consulta;

6°) Aprobar el reglamento para el régimen interno de la Secretaria,
que al efecto formule el Secretario;

7°) Cuidar del mantenimiento del orden y de la observacion de las
reglas establecidays para el régimen interior de la Asamblea, y

8") Cumplir lo demds deberes que este Reglamento imponga y aque-
llos cuyo cumplimiento le sea especialmente atribuido por la
Asamblea.”" "

La Comision de Credenciales y Justicia Interior estaba constituida por ¢in-
co micmbros “...elegidos en la segunda sesion de cada periodo de sesio-

47 ldem, pagina 64
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nes ordinarias de la Asamblea o en cualquier otra sesion posterior a la
eleccion no se hubiere hecho en aquella.” Y las clecciones donde se es-
cogian a los micmbros de la Comision se organizaban de manera que cada
Diputado votaba en una papeleta solo por un candidato y los cinco electos,
con mayor nimero de votos eran elegidos miembros. El azar resolvia
cualguier empate en la votacion. Las vacantes producidas se llenaban so-
metiendo a votacion el cargo vacante en una de las sesiones del Pleno.

Todas las Comisiones Especiales también cstdn integradas por cinco
miembros como lo cstablece el articulo 95 del Reglamento Interno, con
excepeidn de la Comision de Presupucsto que la integraban 9 miembros,
¢s decir, uno por cada provincia, como lo establece el articulo 77: y las Co-
misiones Ordinarias por tres micmbros. La designacién de un Diputado a
una Comision es de cardcter obligatorio, como lo sigue sicndo hoy.

Las Comisiones cspeciales duraban en su cargo una legislatura, que en el
articulo 109 de la Constitucion de 1946, sefialaba que “La legislatura or-
dinaria es improrrogable y comprenderd noventa dias de sesiones hdbi-
les consecutivos™*, La Asamblea Nacional s¢ reunfa por derecho propio
¢l primero de Octubre de cada afo.

En cuarenta y seis dias transcurridos desde que se utilizd ¢l Reglamento de
la Convencidn, la estructura de las Comisiones reglamentarias o legales,
mds tarde denominadas cspeciales o permanente cambio y sus funciones
también, Asi mismo s¢ introducirdn modificaciones ¢n ¢l nuevo reglamen-
to de 1967, que solo se aplicaria por un afio, como resultado de golpe del
Il de octubre del968.

El Reglamento de 1967

Este Reglamento fue aprobado, bajo la Presidencia del Diputado Radil
Arango y cl Presidente de Ia Republica Marcos A. Robles, mediante Ley
28 de 2 de febrero de 1967 y también tenfa como marco juridico la Cons-
titucion de 1946. Es interesante sefalar que en scsenta y tres afos de Re-
publica, la Asamblea Nacional solamente aprobé dos leyes referidas a su
organizacion interna, especialmente aquellas que sc relieren a las Comi-
siones, ellas son: La Ley 46 de 28 de dicicmbre de 1932 y la Ley 58 de 2
de febrero de 1967. Los demds reglamentos que normaron la vida interna
dec la Asambleca Nacional antes de 1968, tucron aprobados mediante Re-
solucién.

48 Idem, pagina 16.
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La Ley 28. mantiene la misma estructura o composicion numérica de las
Comisiones Fspeciales Permanentes y las de las Comisiones Accidentales
y la organizacion y estructura de las Comisiones aparecen también con
los mismos titulos y capitulos del Reglamento de 1953, Sin embargo, ¢l
ndmcro de las Comisiones se reduce a trece, ellas son:

1) La Comision de la Mesa:

2y La Comuision de Credenciales, Justicia Interior y Reglamento;
3) La Comision de Revision y Correccion de Estlo:

4) La Comisién de Legislacion:

5) La Comision de Presupuesto:

6) La Comisiéon de Hacienda Publica;

7y L. Comisién de Asuntos Econdmicos;

8) La Comision de Obras Publicas:

9) La Comision de Gobierno y Régimen Municipal:

10) L.a Comisién de Peticiones y Rehabilitacion:

1) L.a Comisién de Educacion, Cultura y Bellas Artes:

12} 1.a Comision de Trabajo, Previsidn Social y Salud Publica; y
13) La Comision de Relaciones Exteriores.

Las comisiones que se climinan son las de Correos y Telecomunicuaciones
y la Comision de Demarcacidn Territorial y Régimen Municipal sc fusiona
con la Comisidn de Gobierno. Ademas, a la Comision de Obras Publica se
le elimina el concepto de “vialidad™; a la Comision de Peticiones, Rehabi-
litacion y Amnistia, se le elimina también ¢l concepto de “Amnistia™ a la
Comisidn de Reglamento, Revision y Correccidn de Estilo, se le elimina la
funcion de Reglamento, entonces asignada, a la Comision de Credenciales
y Justicia Interior. Finalmente, a la Comision de Relaciones Exteriores y
Protocolo se le elimina el concepto de “Protocolo”.

En el cuadro que aparcce a continuacion, se muestra la evolucion de las
comisiones permancntes hasta el ano de 1967, el orden establecido corres-
ponde 4 la alinidad y no a la manera en que aparecen en los distintos regla-
mentos. Notese que las Comisionies de Legislativa de cuentas y Crédito
Nacional pudieran agruparse como Asuntos Econdmicos.
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CUADRO N3
Comisiones seg(n reglamentos, entre los aiios 1906 a 1967
Reglamentarias Comisiones Especiales Comisiones Especiales
o Permanentes Permaneiites
1. De la Mesa I. DelaMesa
1. Credenciales 2. Credenciales y 2. Credenciales, Justicia
Justicia Interior Interior y Reglamento
2. Justicia Interior®
3. Presupuesto® 3. Presupuesto 3. Presupuesto
4. Legislativa de Cuentas® 4. Asuntos Econdmicos 4. Asuntos Econémicos
5. Crédito Nacional*
6. Fomento
7. Rentas y Contribucion
8. Beneficencia
9. Redaccidn 5. Reglamento, Revisiony 5. Revisién y Correccién de
Correceion de Estilo Estilo
10. Legislacion 6. Legislacion 6. Legislacion
11. Hacienda 7. Hacienda Publica 7. Hacienda Pxiblica
12. Instruccidn Priblica 8. Educacién, Cultura y 8. Educacion, Cultura y
Bellas Artes Bellas Artes
13. Relaciones Exteriores 9. Relaciones Exteriores y 9. Relaciones Exteriores
Protocolo
14. Peticiones 10. Peticiones, Rehabilitacion 10, Peticiones y
y Amnistia Rehabilitacién
I'1. Trabajo, Prevision Social 11, Trabajo, Previsién Social
y Sulud Piblica y Salud Piiblica
12. Obras Piblicas y Vialidad 12, Obras Piiblicas
15, Divisién Territorial 13. Demarcacién Territorial y - 13, Gobierno y Régiten

Régimen Municipal
16, Reformas Constitucionales 4. Gobierno
17. Infraceion de Constitucion

y Leyes
18. Negocios Civiles y }5. Corrcos y
Judiciales Telecomunicaciones
19. Suministros y
Expropiaciones

20. Guerra
21, Elecciones

Municipal

* Son las denominadas comisiones legales, establecidas por ley v ose escogian por votacion en la

Ciamara.
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La Constitucion de 1972 y las
Comisiones Permanentes

La Constitucion de 1972 cre6 un regimen legislativo diferente, fundamen-
tado en su articulo 129, que dice: “La funcion legislativa es ejercida por
medio del Consejo Nacional de Legislacion y el Pleno de la Asamblea
Nacional de Representantes de Corregimientos de conformidad con los
articulos 2, 141 y 148 de esta Constitucion...””

La nucva Carta Magna dividia en dos las funciones legislativas, entre los
drganos mencionados con anterioridad. La Asamblea Nacional de Re-
presentantes de Corregimiento era una corporacion conformada por 505
Representantes, elegida por votacion popular durante seis afios cn cada
uno de los corregimientos del pais. Cada Representante tenia un suplente.
elegido de la misma forma que el principal.

Para ser Representante se requeria ser panamefio de nacimiento o nacio-
nalizado dicz afos antes de la cleccidn, tener dicciocho anos de edad.,
no haber sido condenado por delito contra la cosa piblica, la hbertad o
la pureza del sufragio y ser residente en el Corregimiento en donde se
postulaba, por lo menos un afio antes. Para ser miembro de la Comisidn de
Legislacion se utilizaban los mismos requerientos que para ser Ministro de
Estado: ser panamefos por nacimiento, tener veinticinco aios y no haber
sido condenado contra la cosa publica.

l.as sesiones de la Asamblea Nacional cran ordinarias y extraordinarias.
La primera se realizaban del 11 de octubre al 11 de noviembre de cada anio,
en el Palacio Legislativo, para:

“l. Aprobar o improbar los tratados internacionales que celebre el
Ejecutivo;

2. Declarar la guerra y facultar al Ejecutivo para negociar la paz;

3. Aprobar o improbar las reformas a la division politica del terri-
torio nacional que le proponga el Consejo de Gabinete;

4. Conceder amnistia por delitos politicos; y

5. Dictar su Reglamento Interno”.”’

Y a nivel administrativo, la nueva Asamblea desarrollaba otras funcio-
nes; mientras que ¢l Consejo Nacional de Legislacion, la otra parte del
Organo Legislativo que se crea con la nueva constitucion, integrada por:
Presidente y Vicepresidente de la Repiblica, el Presidente de la Asamblea
49 Constitucion de la Republica de Panama, Gaceta Oficial 17,210. Sitio de LEGISPAN de

la Asamblea Nacional, Articulo 129, pagina 9.
50 Idem, ariculo 141, pagina 10.
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Nacional de Representantes de Corregimicntos, los Ministros de Estado y
los miembros de la Comisidn de Legislacion, reglamentada por ey, tenia
las siguientes funciones especificadas por la misma Constitucion:

"‘1 .

2.

9.
10.

11,

Expedir, poner en vigor, reformar o derogar los cédigoa nacio-
nales;

Determinar el niimero y nomenclatura de los Ministerios de Es-
tado y asignarles sus funciones;

Limitar y regular la adjudicacion de tierras baldias,;

Disponer sobre la aplicacion de los bienes nacionales a usos pii-
blicos;

Regular la enajenacion de bienes nacionales, muebles e inmue-
bles;

Determinar el niimero y nomenclatura de las empresas estatales
que requieran autonomia o semiautonomia y asignarle sus fun-
ciones;

Establecer impuestos, contribuciones, rentas y monopolios ofi-
ciales;

Crear departamentos administrativos con autonomia interna,
organismos interministeriales y consejos técnicos;

Establecer y organizar los servicios piiblicos;

Determinar la ley, peso, valor, forma, tipo y denominacion de la
moneda nacional; y

Dictar su Reglamento Interno”

El Reglamento de 1973 y sus Modificaciones

El 19 de octubre de 1973, mediante la ley [, se reglamenta el funciona-
miento de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimicntos, asi
como las funciones de Comisiones que aparecen en el Titulo VII, denomi-
nado “Las Comisiones de las Asamblea”.

De acuerdo con ¢l nucvo Reglamento, la Asamblea Nacional en sus sesio-
nes ordinarias y extraordinarias de cada legislatura tendria las siguientes
comisiones:

ﬂ'I.

51 Idem,

Las Especiales, encargadas de estudiar, instruir o prohijar las
leyes que los Represeniantes, Consejos de Coordinacion y el
Consejo Nacional de Legislacion presenten a su consideracion
y resolver asuntos de la actividad y funcionamiento normal de la
Asamblea.

articulo 148, Pagina 11
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2. Las accidentales, que tienen como mision el despeiio de funcio-
nes ocasionales, las que pueden ser elgidas por la propia Asam-
blea o desginadas por el Presidente de la misma."”"

Las Comisiones Especiales sefialadas en el articulo 192 eran las siguien-
tes:

. La Comision de la Junta Directiva;

2. La Comision de Credenciales y Reglamento;

3. l.a Comisidén dc Revisién y Correccién de Estilo;
4. La Comision de Asuntos Legales:

5. La Comisién de Gobierno y Régimen Municipal;
6. La Comision de Peticiones;

7. La Comision de Relaciones Exteriores; y

8. La Comisién de Judicial

La nueva Comision de la Junta Directiva tendria la misma composicion
que tenian la Comisiones de la Mesa que se organizaron en cada una de
las legislaturas de los sesenta y ocho afos de Repiblica, con la diferen-
cia de que los Vicepresidentes cn este caso eran un total de diez, uno por
cada provincia y uno por la Comarca de San Blas, que representaba el
area indigena de mayor desarrollo politico y social. Las funcioncs de esta
Comisién de Junta Directiva serdn practicamente las mismas que las de
la Comision de la Mesa con excepeién de que se climina aquella que se
reficre al nombramiento de los empleados subalternos de la Secretaria, asi
Ccomo su remocidn, que serd asignada dentro de las funciones del Secre-
tario General, segun el articulo 15 del Reglamento. También se incluyen
dos nuevos acapites, que son:

Todas las comisiones estaban integradas por diez miembros, uno por cada
provincia y la Comarca de San Blas, elegidos sus miembros por la reunion
de todos los Representantes de la provincia respectiva o la Comarca. La
cleccion era ratificada por el Pleno de la Asamblea Nacional de Represen-
lantes de Corregimientos.

Es interesante sefialar que seis de las Comisiones que estaban contenidas
cn ¢l Reglamento de 1967, no aparecen en el Reglamento de 1973, porque
las funciones correspondientes a ellas ahora serfan desarrolladas por la
Comision Nacional de Legislacion, Estas son: la Comision de Presupues-
to; Hacienda Publica; Asuntos Economicos; Obras Publicas, Educacion,
Cultura y Bellas Artes y la Comision de Trabajo y Previsién Social.

52 Ley N°1 de 19 de octubre de 1973. Reglamento interno de la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos. Panama, 1973.
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La naturaleza de las funciones legislativas contenidas cn el Reglamento de
1967, el que corresponde al de la Asamblea Nacional de Representantes
de Corregimientos, manticne muchas similitudes en las funciones de las
Comisiones Especiales Permanentes. Veamos:

La Comison de Credenciales y Reglamento, s¢ denominaba con anteriori-
dad Comision de Credenciales, Justicia Interior y Reglamento, por lo que
solo sc mantuvicron las funciones relativas al nombre v donde aparecia la
palabra Diputado, en este Reglamento, aparecera ¢l nombre Representan-
te. I.a Comisidn de Correccion y Estilo mantuvo las mismas funciones, asi
como la de Asuntos legales,

En cuanto a la Comisidn de Peticiones, se eliminan las funciones relacio-
nadas con la rehabilitacion y se mantienen los dos primeros acdpites del
Reglamento de 1967.

La Comision de Relaciones Exteriores mantuvo las mismas funciones,
solo con Ta modificacion de los verbos de tres acdpites. Por cjemplo, donde
dice dictaminar, emitir jucio o emitir concepto s¢ cambia por opinar.

Las Comisiones Accidentales eran nombradas por el Presidente de la
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimicntos durante sus se-
sioncs con la conformacion de al menos cinco diferentes provincias y el
cargo de miembro de una Comisidn es de aceptacidn obligatoria, excepto
en los casos que el Reglamento lo establezca.

I.os miembros de las Comisiones Especiales duraban en su cargo un afio,
escogidos en reuniones provinciales con la participacion de todos los Re-
presentantes de dicha provincia o de la Comarca de San Blas, si era el
caso, pero luego de las elecciones internas debian ser ratificadas por el
Pleno de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimicntos.

Segun el articulo 204, los muembros de las Comisiones podian ser reempla-
zados en sus faltas temporales o absolutas, de forma permanente o interina
por el Presidente de la Asamblea o por la Comisién de la Junta Directiva.

El Presidente de la Asamblea no podia ejercer funciones como miembro
de una Comision Especial, con excepeidn de la Comisidn de la Junta Di-
rectiva. Los Vicepresidentes, si podian hacerlo.

Con respecto a las acusaciones o denuncias que se podian realizar contra
los miembros de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimien-
tos, debemos sefialar que son practicamente las mismas que las del Regla-
mento anterior, con la adicién de un acdpite que obliga a la Junta Directiva
a presentar al final del periodo una memoria sobre sus actividades.
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El Reglamento de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregi-
miento contenido en la Ley | de 19 de octubre de 1973, fue modificado
por medio de ires leyes:

La Ley 1 de 23 de octubre de 1974
La Ley 27 de 7 de noviembre de 1975 y,
La Ley 19 de 10 de noviembre de 1977

ad It —

Se adiciona al Reglamento, la Comision de Produccion, Distribucion y
Consumo, en el articulo 187.

En cuanto a las scgundas modificaciones que se destacan en el articulo
16, se modifica y se le asigna al Presidente de la Asamblea la tacultad de
nombrar a los scrvidores publicos de dicha corporacion.

Se¢ modifica el articulo 209, se reducen a los Comisionados los plazos
para conocer y despachar los negocios de cinco a tres y las prorrogas de
lres a dos dias. También se hacen modificanes el articulo 211,212y 217
que mejoran el procedimiento para el tramite de un proyecto en las Co-
misiones.Un articulo importante que se agrega es el que se refiere a que:
“la Asamblea nacional de Representantes de Corregimientos reunida
sesiones ordinarias, elaborara Anteproyectos de Leyes que serdn pre-
sentados a su consideracion por los Honorables Representantes, y una
vez aprobados por mayoria de votos se convertirdan en Proyectos de Ley
que deberdn ser presentados por ¢l Presidente de la Asamblea Nacional
de Representantes al Consejo Nacional de Legislacion para su conside-
racion, aprobacion o improbacion”?, otorgando al Consejo Nacional de
Legislacion, un nuevo control sobre aprobacion de las leyes panamenas.

Con respecto a la ultima modificacién al Reglamento de 1973, tenemos
que sc adiciona el articulo 204 para reemplazar a los miembros de las
Comisiones Especiales. escogidos por las diferentes Provincias y la Co-
marca de San Blas y ratificados por el Pleno, podian ser reemplazados
por el Consejo Provincial de Coordinacion -organismo nuevo- cuando el
Presidente o Secretario de la Comision reportara la inasistencia del comi-
sionado, por tres dias consecutivos,

Las Reformas Constitucionales de 1978
y el Reglamento de 1978

En [978, se aprueba la Ley No. I de 26 de diciembre de 1978, que dicta
¢l Reglamento Interno del Consejo Nacional de Legislacion y el Proce-
dimicnto para la expedicion de las Leyes. Estas dltimas solo podian ser

53 Ley 27 de 7 de noviembre de 1975
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propuestas por los Miembros del Consejo Nacional de |.egislacion; Las
Comisiones Especiales de este Organismo; y las personas comprendidas
en los articulos 147 y 150 de la Constitucion Politica de la Republica de
Panama. El articulo 33 de la norma indicaba el cardcter de cstas lcyes:
Cédigos Nacionales, 1.eyes Organicas de Ministerios, Instituciones Auto-
nomas o Semi-Auténomas y Empresas del Estado.

Por otro lado, en el Consejo Nacional de Legislacidn s¢ organizaban las
siguientes Comisiones Especiales:

Comision de Revision y Correceion de Estilo.

Comision de Legislacion.

Comision de Hacienda, Asuntos Econdémicos y Régimen Municipal.
Comisién de Asuntos Laborales, Previsidn Social y Salud Pablica.
Comision de Asuntos del Canal de Panama.

Comision de Comunicactones y Transporte.

Comision de Asuntos Agropecuarios, Conscrvacion del Medio
Ambientc y Preservacion de los Recursos Naturales.

8. Comision de Educacion.

bl

~ o

Su composicion aparecia definida en el articulo 186 del reglamento: por
cinco (5) H.R. Legisladores y las Comisiones Accidentales por no me-
nos de tres (3). El cargo de miembro de una comision era de aceptacion
obligatoria, cxcepto en los casos de impedimento que sc establecian en ¢l
Reglamento.

Los Comisionados que conformarian cstas Comisiones Permanentes dura-
rian en sus cargos por una legislatura y luego de su instalacién, elegian por
mayoria de votos un Presidente, un Vice-Presidente y un Secretario.

Las Comisiones Accidentales tenfan como Presidente al primer micmibro
que nombraba el Presidente del Consejo Nacional de Legislacion de todos
los designados.

El reglamento de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregi-
micnto de 1979, va a unificar todas las Comisiones de 1a Asamblea en un
solo Reglamento como lo muestra en el cuadro N° 1 y mantendrd las mis-
mas disposiciones que sc utilizaban cn ¢l Reglamento de la Asamblea del
afio de 1973 y en las de la Comision Nacional de Legistacion.

Las funciones seran practicamente las mismas que las contenidas en cada
uno de los reglamentos anteriores. Todas estas comisiones se constituirdn
con 10 miembros, uno por cada provincia y por fa Comarca de San Blas,
a excepeion de la Comision Judicial que estaba integrada por la Junta Di-
rectiva de la Asamblea y por cada provincia y uno por la Comarca de San
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Blas, elegidos por el pleno. Sus funciones judiciales estaban senaladas en
el articulo 142 de la Constituciéon Nacional y procedimiento desarrollado
en el Titulo VII del Reglamento. La Comision se reunia por derecho pro-
pio y sin previa convocatoria para ejercer. En la practica tres miembros
por provincias constituian la Comision Judicial.

CUADRO N’ 4
Comisiones Especiales Permanentes de acuerdo con los Reglamentos
de la Asamblea de 1967, 1973 y 1979.
Comisiones Especiales Comisiones Especiales Comisiones Especiales

Permanentes del durante el periodo de la durante el periodo de la
Reglamento de 1967 ANRC y el CNL (1972-1978) ANRC y el CNL (1978-1984)

Credenciales, Justicia Interior ~ Credenciales y Reglamento Credenciales y Reglamento
y Reglamento (ANRC) Interno

Legislacion Legislacion (CNL)

Hacienda Publica Hacienda, Asuntos Econémicos Hacienda, Asunto Econémico
y Régimen Municipal (CNL)  y Administrativo

Peticiones (ANRC) Peticiones

Trabajo, Prevision Social y Asuntos Laborales, Prevision ~ Asuntos Laborales, Prevision
Salud Publica Social y Salud Piblica (CNL)  Social y Salud Piblica
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Las Reformas Constitucionales de 1983

El 24 de abril de 1983, el pueblo fue convocado para aprobar las Reformas
Constitucionales a la Constitucion de 1972,

En ¢l articulo 140 de la nueva Contitucién se sefalaba que ¢l Organo Le-
gislativo eslarfa constitufdo por una Corporacion denominada Asamblea
Legislativa cuyos miembros serdn elegidos mediante postulacion partidis-
la y volacién popular.

A diferencia de los periodos anteriores, la Asamblea se organizaria por cir-
cuitos electorales, definiendo que Darien y San Blas (Kuna Yala) tendrian
cada una dos circuitos y de cardcter uninominal, ¢s decir solo sc cligiria
uno legislador.

Un Circuito se contituia de una poblacién que no excedia de cuarenta mil
habitantes y no fuera menos de veinte mil. Sc clegia un legislador por cada
treinta mil personas residentes y un residuo que no bajara de diez mil.

Los legisladores se postulaban por partido y aquellos partidos que no al-
canzaban el nmero de votos para subsistir que le cxigiera la Ley, desapa-
recian. El periodo de los legisladores era de cinco afos y se establecian
dos legislaturas en un periodo de un afio. La primera del | de septiembre
al 31 de dicicmbre de cada afo y la segunda, del 1 de marzo al 30 de ju-
nio.

Un Legislador tenia que vivir en el Circuito Electoral por lo menos un afio
antes, debia tener de 21 a mds afios de cdad, y no haber sido privado de
libertad, ademads d¢ scr panamefio por nacimiento o naturalizacion.

En el caso de las Comisiones, el Articulo 157 de¢ la Constitucion sefialaba
que cllas serian elegidas por la Asaumblea mediante un sistema que garan-
tizara la proporcionalidad.

Para la aprobacién de un proyecto del Ley tenia que darse tres debates, en
dias diferentes y sancionados por el Organo Ejecutivo, entre otros aspectos
modificados.

El Reglamento de 1984

Las nuevas reformas a ta Constitucién demandaban un nuevo Reglamento,
que de acuerdo con la Carta Magna debia ser aprobado por Ley. Esta norma
sc aprobé mediante la Ley No 49 de 4 de diciembre de 1984, que dictaba el
reglamento Orgédnico del Régimen Interno de la Asamblea Legislativa.

T.as Comisiones, de acuerdo con la nueva Ley serfan de dos tipos: perma-
nentes 0 Ad-Hoc. Los cargos cran de aceptacion obligatoria, excepto en
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los casos de impedimento o producto de otro caracter establecido en este
Reglamento.

El periédo para los miembros de las Comisiones Permanentes era de un
aflo, desde el primero de septiembre hasta el 31 de agosto del ano siguiente
y se elegian por sistema de némimas que debian ser proporcional, asi: “El
total de Legisladores que componen la Asamblea Legislativa, se divide
por el nimero de miembros de la Comision que se elige -en este caso nue-
ve-y al resultado se denomina cuociente de eleccion. Luego, cada Legis-
lador vota en una sola papeleta por su candidato y se declaran electos a los
que obtenga un nimero de votos igual cuociente de eleccion. Si, cuando
se adjudican las representaciones quedan puestos por llenar, se eligen a los
que sigan en numero de votos aunque no tengan el cociente. En los casos
de empate se decide al azar. La Directiva de las Comisiones es escogida
por los miembros de la misma.

Las nuevas Comisiones Permanentes estarian formada por nueve (9)
miembros y una directiva compuesta por: un Presidente, un Vicepresiden-
te y un Secretario, elegidos por mayoria de votos de entre los miembros
de la comision. La excepcion de las Comisiones era la Comision de Pre-
supuesto estaria integrada por quince (15) miembros elegidos en la forma
establecida.

El Presidente y los Vicepresidentes de la Asamblea duraran en sus cargos
un ano. Al terminar cada Legislatura continuaran en sus funciones durante
el periodo de receso. Ninguno de ellos podra ser reelecto.

De acuerdo con articulo 41 del Reglamento, las Comisiones Permanentes
escogidas aparecen el el siguiente cuadro y se comparan con las Comisio-
nes del Reglamento de 1979, como se verd algunas de ellas desaparecen
como Comsiones, otras se incorporan a las que le son afines o amplian con
su nombre actividades, y se crean cinco nuevas:

CUADRON’5S
Reglamento de 1979 Reglamento de 1984

2. Revisién y Correccion de Estilo

4. Hacienda, Asunto Econémico y 4. Hacienda Publica, Planificacion y
Administrativo Politica Economica
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7. Comunicaciones y Transportes 7. Comunicacion y Transporte

9. La Comision de Relaciones exteriores 9. Relaciones exteriores

11. Junta Directiva Desaparece como comision, pero se
mantiene como unidad administrativa y
de coordinacion

13. Peticiones

15. Producto Distribucion y Consumo

15. Comercio, Industrias y Asuntos
Econémicos

Las Comisiones Ad-Hoc integradas por no menos de seis (6) legisladores,
son elegidas por el Pleno de la Cdmara de acuerdo al procedimiento des-
crito en el Articulo 37 del Reglamento.

Para la realizacion de gestiones especiales o con fines determinados, que
no correspondan a las Comisiones Permanentes de la Asamblea, el Pre-
sidente tiene la potestad de designar a un numero de Legisladores, pero
siempre considerando la representacion proporcional de la minoria.

El Reglamento de 1992

Laley 7 de 27 de mayo de 1992, “Por la cual se reforma la Ley n° 49 de
diciembre de 1984, que dicta el Reglamento Orgéanico del Régimen In-
terno de la Asamblea Legislativa” adicion¢ al articulo 41 anterior, cinco
siguientes Comisiones Permanentes propias del desarrollo de la actividad
legislativa en el mundo y como parte de los nuevos temas que incorporan
al debate los organismos internacionales. En este sentido es importante
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recordar que la Asamblea en este periodo habia iniciado un proceso de
fortecimiento del aspecto legislativo en su transformacion interna y daba
los primeros pasos para su modernizacion interna. Las nuevas comisiones
que se incorporan y que empezaban a funcionar desde septicmbre de 1993
son las siguientes:

“Articulo 41......oceevevvrevvrenne, -

1. Derecho Humanos.

2. Derecho del Nifio.

3. Ambiente y Desarrollo.

4. De los Asuntos de la Mujer.

5. Control y Erradicacion de la Droga y el Narcotrdfico.”™

El nuevo reglamento adiciond un nuevo articulo el 41-A, que facultaba a
los miembros de las Comisiones Permanentes de la Asamblea Legislativa
y por mayoria de los que integraban, para citar a cualquier Ministerio de
Estado, Director General de Entidad Auténoma o Semiauténoma y otros.
Este articulo se fundamentaba en el Articulo 155 de la Constitucion Politi-
ca de la Repiblica, Los funcionarios requeridos estaban obligados asistir
a las respectivas citaciones, cuando sean citados.

Basicamente a las funciones de [La Comisidn de Credenciales, Justicia In-
terior, Reglamento y Asunto Judicial se le agrego un nuevo acapite. el
nimero nueve, que dice “Redactar un Codigo de Etica Parlamentaria,
someterlo a la consideracion del Pleno, y custodiar su observancia; y'*'.
También se modifica ¢l articulo 43 de la Ley, agregando lo siguiente: “'Si
la Comision tuviere necesidades de mayor informacion para lograr un
criterio final, se solicitard al Presidenie de la Asamblea una extension
del termino de hasta cinco (5) dias mds.”*

Al articulo 44, se le agrega que la funcion de ordenar la detencion o arres-
tos sobre los hechos graves que ocurran en la Cdmara. Fsta funcion se etfec-
tuara de acuerdo con el procedimiento establecido en este Reglamento.

Sc¢ modificaron varios articulos como el: 29, 42, 50 y el 59 relativas a las
Comisiones Ad-Hoc. Finalmente se agregaron las funciones de las nuevas
comisiones creadas.

Es necesario destacar que las Comisiones solo podian ser de dos tipos, de
acuerdo con los reglamentos de 1984 y de 1992, Por otro lado, el articulo
62 cra modificado de su enunciado anterior que permitia las reuniones de

54 Ley 7 de 27 de mayo de 1992, “ Por el cual se reforma la Ley n° 49 de diciembre de 1984,
que dicta el Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea L.egislativa”

55 ldem

56 Idem
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las Comisiones por convocatoria del Presidente de la misma a una propues-
ta mas obligante e impersonal: se reunirian por lo menos una vez por sema-
na, para considerar los anteproyecto, proyecto de ley y demds asuntos de
su competencia; al mismo tiempo, serian presididas por su Presidente o en
ausencia de este. por el Vicepresidente; v en su defecto, por el Secretario.

Las Comisiones Permanentes podran crear subcomisiones para adelantar
estudios y gestiones sobre los asuntos que consideren deban ser objetados
de tratamiento previo. Al finalizar el término dado a la subcomisién, esta
deberd rendir informe detallado de su gestion.

Otras modificaciones introducidas al Reglamento de 1984, entre otras, son
las que aparecen a continuacidn: los anteproyectos de Ley orgdnica podrd
ser presentados en el Pleno durante las sesiones ordinarias de la Asamblea
Legislativa; los proyectos de Ley Ordinaria serdn presentados al Pleno por
los Legisladores. Las Comisiones no podrdn hacer alteraciones de ningu-
na fndice al documento original que reciban para sus estudios. Todas las
modificaciones, enmiendas, reformas o proyectos nuevos que propusieron
los presentardn aparte a la consideracidn del Pleno; Las proposiciones po-
drdn ser presentadas por los miembros de las Comisiones respectivas o por
cualquier otro Legislador; presentado el proyecto de Presupuesto General
del Estado, el Presidente lo pasara a la Comisién de Presupuesto, donde
se le dard el primer debate la cual discutird y votard ¢l proyecto dentro del
término de treinta (30) dias.

l.os miembros de la Comisién de Presupuesto podrdn excusarse de parti-

cipar en cualquiera otra Comisidn mientras el Presupuesto no haya sido
votado definitivamente.””

Modificaciones al Reglamento de 1992:

En 1995, con la Ley 3 del 18 de encro se presentd una modificacidn de
diez articulos al Reglamento vigente.

En 1992, se elaboré un Texto Unico al Reglamento Interno que compren-
dialaT.ey N° 49 de 1984 y la Ley N” 7 de 1992; de esta manera, el articulo
41 del Reglamento de 1984, quedd convertido en el articulo 44 con las
modificaciones introducidas con ¢l articulo 21 de 1992,

En la propuesta de 1995, se adicionan como articulo 1, 2 y 3, lo siguiente:

17. Asuntos Indigenas.
18. Poblacion, Ambiente y Desarrollo.

57 Idem
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19. De los Asuntos de la Mujer. Derecho del Nifo. la Juventud y la
Familia.
21. Etica y Honor Parlamentario

Se moditica el articulo 50 del texto Gnico y se agrega a las funciones de la
Comision de Gobierno el acépite siguiente:

1. Régimen interno de provincia, municipios y corregimientos.” ™
También se agregan las funciones de las cuatro comisiones creadas.

Las Reformas Constitucionales de 1994 y
el Reglamento de 1998

Los ¢cambios en la Constitucion mediante los actos legislativos N 1 de
1993 y N 2 de 1994, no alectaron directamente al Reglamento interno;
pucs, s¢ trataban de los Titulos relativos a la Fuerza Puablica, la Reforma
a la Constitucion y el del Canal de Panamd. S1 embargo, cn ¢l periodo se
aprobaron cuatro leyes relativas a su regimen orgénico:

* Ley 39 de 1996, “Por la cual se modifica el Reglamento Organico del
Régimen Interno de la Asamblea Legislativa”,

* Ley 12 de 10 de lebrero 1998, “Por la cual sc desarrolla la Carrera del
Servicio Legislativo™,

* Ley 16 de 17 de tebrero de 1998, “Por la que se reforma et Texto
Unico del Reglamento Orgénico del Régimen Interno de la Asamblca
Legislativa.

o Ley | de 31 de marzo de 1998, “Por la que se Reforma el Texto Unico
del Reglamento Orgdnico del Reglamento Interno de la Asamblea Le-
gislativa.

¢ Ley 35 del 30 de julio de 1999, “Por el cual se modifica ¢l Reglamento
Organico del Regimen Interno de la Asamblea de la Asamblea Legis-
lativa™

La Ley 39 de 24 de junio de 1996, modificé el articulo 44 del Texto Unico
del Reglamento Orgédnico del Régimen Interno de la Asamblea Legislativa
agregando como una Comision Permanente la de “...Prevencion Control
y Erradicacion de la droga, Narcotrdfico y el Lavado de Dinero.” . Esta
Ley también definid las funciones de la comision.

Ley 12 de 10 de tebrero 1998, se aprobd con el propdsito de regular las
relaciones de trabajo de los servidores que prestan servicio en la Asamblea

58 Idem, articulo 50
59 Ley 39 de 24 de junio de 1996.
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Legislativa, todo ello con el sano propdsito de establecer ““...los funda-
mentos organizativos, técnicos y administrativos de un régimen laboral
Sfundado en los principios de libertad politica igualdad, mérito, honesti-
dad y capacidad para integrar un cuepo de funcionarios idoneos cuyos
cargos sean permanenltes, con excepcion de los cargos de libre remo-
cion, asi como los temporales que seiiale la ley.”

Ley 16 de 17 de febrero de 1998, contiene 48 articulos, pero en sus modi-
ficaciones solo se refieren a las comisiones en el articulo 36 donde sefiala
define las Comisiones de la Asamblea Legislativa durante las legislaturas
ordinarias y extraordinarias, como las siguientes:

1. Permanentes

2. De Investigacion
3. Ad Hoc

. Accidentales.

s

Se modifica el articulo 45 sefialando que:

“...asimismo, podrd cualquier Comision Permanente o de In-
vestigacion emplazar a toda persona natural o juridica, para que
rinda declaraciones verbales o escritas, que podrdn exigirse bajo
Jjuramento, sobre hechos relacionados con las indagaciones que la
Comision adelante.

La renuncia de los citados a comparecer o rendir declaraciones,
podrd ser sancionada por la Comision con las penas que sefiale el
Cédigo Judicial para los casos de desacato.” '

También sc¢ adiciona un numeral a las funciones de la Comision de Etica y
Honor Parlamentario, que establece:

[

1. Participar, a través de su Presidente o Presidenta, en el Consejo
de la Carrera del Servicio Legislativo o designar a un Legislador
o Legisladora para estos efectos.”

Fin esta Ley se adiciona un articulo nuevo que establece que por razoncs
de interés ptiblico, ¢l Pleno de la Asablea puede crear Comisiones de In-
vestigacion y estaran integradas por seis miembros de la Cdmara tanto de
gobierno o de oposicion.

60 Ley 12 de 10 de febrero de 1998, “Por el cual se desarrolla la Carrera de Servicio Legislativo”

61 Ley 16 de 17 de febrero de 1998, “Por la que se reforma el Texto Unico del Reglamento
Organico del Regimen Interno de la Asamblea Legislativa.

62 Idem
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Adiciona otro articulo sobre el tramite de las Comisiones que deben seguir
el mismo procedimiento que s¢ establece en las sesiones de la Asambleca
y una excepeion a los informes correspondientes al primer debate que se
consideren en sesiones extraordinarias. Finalmente, modifica ¢l articulo
79 de las leyes 49 del 1984, 7 de 1992 y 3 de 1995 donde se le prohibe a las
Comusiones hacer modificaciones de ninguna indole al documento original
que reciban para su estudio. Sefalando que deben presentarse aparte. para
la consideracién del Pleno, todas las modificaciones, adiciones, reformas
0 Proyeclos nuevos que s€ propongan.

La Ley 1 de 31 de marzo de 1998, “Por la que se Reforma cl Texto Unico
del Reglamento Orgénico del Reglamento Interno de la Asamblea Legisla-
tiva, establece un texto dnico al Reglamento y en las misma encotraremos
los siguiente articulos relativas a ellas:

En ¢l presente Reglamento se agrega una extension de cinco dias al tér-
mino que tiene la Comision de Credenciales para instruir o perfeccionar
un sumario, solicitandolo al Presidente o Presidenta de la Asamblea Le-
aislativa.

Otorga en el articulo 45 a los Presidentes o Presidentas de las Comisiones
Permanentes la obligacién de rendir, cinco (5) dias antes de la terminacion
de cada legislatura ordinaria, un informe escrito del trabajo de la Comision
que presiden,

También define el nombre de las Comisiones Permanentes cn ¢l articulo
46 como:

1. Credenciales, Justicia Interior, Reglamento y Asuntos Judiciales:
2. Revision y Correccion de Estilo:

3. Gobicrno, Justicia y Asuntos Constitucionales;

4. Presupuesto;

5. Hacienda Publica, Planificacion y Politica Economica:

6. Comercio, Industrias y Asuntos Economicos;
7. QObras Pablicas:

8. Educacion. Cultura y Deportes:

9. Asuntos del Canal;

10. Trabajo y Bienestar Social;

1. Comunicacion y Transporte;

12. Salud Publica y Seguridad Social;
13, Relaciones Exteriores;

14. Asuntos Agropecuarios;

15. Vivienda;

16. Derechos Humanos;
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17. Asuntos Indigenas;

8. Poblacion, Ambicnte v Desarrollo;

19, De los Asuntos de la Mujer, Derechos del Nifio, la Juventud y la
Familia;

20. Prevencion, Control y Erradicacién de la Droga, el Nurcotrifico y
el Lavado de Dinero;

21. Etica y Honor Parlamentario.

En el articulo 46 desaparece al acdpite 6 relativo a las funciones que debe
estudiar la Comision de Gobierno relativa a Las cdrceles y sistemas peni-
tenciarios;

En ¢l articulo 50 se elimina el acdpite 6 de las funciones de la Comisién
de Obras Publicas que se refiere al estudio, proponer proyectos de ley y
emitir concepto sobre la calidad y ¢l ficl cumplimiento y ejecucion de las
obras publicas.

El Reglamento C)l'g;lt]iC() de la Asamblea vigente a la fecha es el que sefiala
la Ley 1| del 31 de marzo de 1998, con las modificaciones realizadas por
la Ley 35 de 30 de junio de 1999. En este Reglamento se organizaron tres
capitulos para: las Comisioncs de Investigacidn, Ad Hoc y Accidentales;
¢stablecer el Procedimiento de las Comisiones Permanentes y de las Co-
misiones en general y el procedimiento cn la Comisidn de Presupuesto.

Las Reformas Constitucionales de 2004 y
el Reglamento Vigente

En cuanto a las Reformas Constitucionales de 2004, debemos sefalar que
afectaron el Reglamento en varios aspectos:

Se cambia el nombre de Asamblea Legislativa por Asamblea Nacional y
¢l de Legisladores por Diputados. Se introduce la cleccion de la libre pos-
tulacién por circuitos, estableciendo que los requisitos y procedimicntos
para esta postulacion cstardn sometidos a las exigencias que tiene la ley a
los partidos politicos.

Se fija una cantidad fija de Diputados en la Asamblea, 71 ¢n total y se re-
duce a un suplente por Diputado.

Se fijan los Periodos legislativos entre el 1 de julio de cada afio y ¢l 30
de junio del afio siguiente. Se establece que la primera legislatura scré
del 1 de julio al 30 de¢ octubre y la segunda del 1 de enero al 30 de abril,
de manera que los meses de receso serdn: noviembre, diciembre, mayo y
Junio de cada afo.
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La condena por delito doloso con pena privativa de la libertad de cinco
afos 0 mds, mediante sentencia cjecutoriada, proferida por un tribunal de
justicia, es causal de revocatoria de mandato.

Los partidos politicos también podrian, mediante proceso sumario, revocar
¢l mandato de los Diputados Principales y Suplentes que hayan renuncia-
do a su partido.

No puede ser Diputado una persona condenada por delito doloso con pena
privativa de la libertad de cinco afos o mds, mediante scntencia ejecuto-
riada, proferida por un tribunal de justicia.

Los miembros de la Asamblea Nacional podran ser investigados y pro-
cesados por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, por la presunta co-
mision de algin acto delictivo o policivo, sin que para estos efectos sc
requiera autorizacion de la Asumblea Nacional. l.a detencion preventiva
o cualquier medida cautelar serd determinada por el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia.

El Diputado Principal o Suplente podra ser demandado civilmente, pero
no podra decretarse secuestro u otra medida cautelar sobre su patrimonio,
sin previa autorizacion del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, con
excepeion de las medidas que tengan como fundamento asegurar ¢l cum-
plimiento de obligaciones por Derecho de Familia y Derecho Laboral.

Se deroga el articulo que obligaba a los miembros del Organo Legislati-
vo a presentar nuevalmento los proyectos que quedaban pendiente en un
periodo de sesiones, lo que mejora la continuidad del trabajo y elimina un
tiempo ya trabajado.

Estos cambios, no afectan el contenido de las funciones de las Comsiones
Permanentes, pero si obligan a la Asamblea a realizar una modificacion de
su Reglamento, especialmente para ajustar los nuevos nombres adoptados
por la corporacién y los periodos legislativos que se aplicardn a partir del
afio 2009.

En la actualidad, existe un proyecto de modificacion al Reglamento in-
terno que se discute en la Credenciales, Justicia Interior. Reglamento y
Asuntos Judiciales, que cs la encargada de esta funcion en el primer debate
de la Ley.
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Por: Agapito Gonzdlez Gomez™

i. Planteamiento del tema

-Q/a dialéctica parlamentaria se rige por reglas minimas, comunes a todo

cuerpo colegiado, alguna de las cuales tienen presencia casi universal,
con pocas variables entre un modelo y otro. Una de esas reglas comunes,
es aquella que exige la presencia de, al menos, la mitad del total de los
miembros del cuerpo colegiado de que sc trate, para iniciar sus scsiones y
adoptar decisiones, en nombre de todo el cuerpo, en el entendido de que,
quienes estdn presentes, hablan o deciden por quienes estin ausentes.

Se trata de la figura juridica universalmente Hamada qudrum, que no es
otra cosa que el niimero de miembros del respectivo cuerpo necesario para
iniciar la sesion y tomar decisiones cn torno a los temas sometidos a su
consideracion.

El quérum es consustancial con ¢l funcionamiento del cuerpos colegia-
dos, incluidos entre estos los parlamentos, las asambleas, los consejos, las
juntas directivas, las asociaciones y otras reuniones plurisubjetivas. Es por
gsta razon, que se tenga por sentado que la falta del quérum, supone la sus-
pensioén de la convocatoria de la reunion del cuerpo de que se trate, por la
imposibilidad material de adoptar acuerdos en nombre de todo el cuerpo.

Asi las cosas, la ausencia del quorum se convierte en uno de los princi-
pales obstiaculos para la expresion de la voluntad colectiva del cucrpo, lo
que produce, en mas de una ocasion, el cierrc anticipado dc la reunion por
no alcanzar el nimero de miembros minimos para declararla formalmente
abierta o en funciones.

El fendmeno es mds tipico, en las asambleas y parlamentos ordinariamen-
te mtugmdas por representantes de todas las regiones del pafs, asi como
(*) Elautor ha realizado estudios de especializacion en Derecho Parlamentario de Derecho Cons-

titucional en la Universidad de Salamanca, Espafia y en la India. Es asesor técnico en la Asam-
blea Nacional.
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de diversas corrientes del pensamiento politico, cuyos compromisos me-
didticos. derivados del cargo que ostentan, le impiden atender ¢l deber
presencial en las sesiones del pleno'.

En el caso particular de la Asamblea Nacional, la falta del HHamado quorum
reglamentario® ha sido, histéricamente. uno de los mayores inconvenien-
tes observados al momento de la constitucion de sus sesiones ordinarias”.
Cualquicra fuera el motivo, ¢l caso es que recurrentemente el organo lLe-
gislativo, por la rigida aplicacion de la regla parlamentaria comentada, no
logré reunir al nimero de Diputados necesarios para iniciar una sesion del
Pleno o de una de sus Comisiones Permanentes, convirticndo el fenomeno
en claro objetivo de la censura y la critica ciudadana.

Por esta razon, fue preciso introducir medidas para flexibilizar la regla
del quérum reglamentario, de suerte que permitiera a la Asamblea Nacio-
nal iniciar la sesion con un nimero sustancialmente menor de Diputados
presentes, pero con la limitacién de que sus decisiones quedaran circuns-
critas a actos puramente protocolares o aquellos que abran el espacio a la
deliberacion de los temas en curso, sin la posibilidad de adoptar medidas
definitivas.

De esta manera, se rompid la tradicion parlamentaria de iniciar las scsio-
nes del Pleno dnicamente cuando s¢ comprobara la presencia del quorum
reglamentario, para dar paso a lo que actualmente se conoce como quorum
deliberativo.* Para introducir esta figura juridica, se dictd la Ley 35 de 30
de julio de 1999°, cuyo articulo 13 modificé ¢l articulo 93 del Reglamen-
to Orgdnico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional (en adelante
denominado RORI), como un mecanismo excepcional para el nicio de la
ses1on.

1 No se puede perder de vista, por otro lado, que la falta de qudrum o la ruptura de este cuando
ha sido constituido, es un recurso empleado frecuentemente por los grupos parlamentarios
minoritarios, como meétodo de expresion del rechazo a un proyecto de ley o resolucién.

2 Con la frase “qudrum reglamentario” se alude a todo nimero de miembros de la Asamblea
Nacional, que de acuerdo con las disposiciones de su reglamento interno es concurrente con ef
numero de Diputados que componen la mayoria absoluta de sus miembros.

3 Es un fendmeno mas acusado en las sesiones ordinarias, en contraste con lo observado en
las sesiones extraordinanas, en las cuales extrafiamente la conformacion del guorum no re-
sulta problema alguno. Acaso se deba a que los temas son mas restringidos, como restringido
también es el tiempo concedido para el debate. Con arregio a lo dispuesto en el articuio 97 del
Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional, la remuneracion de las
sesiones extraordinarias se hara con cargo al Presupuesto de la Nacion, lo que sugiere que
esta se hara de modo especial, fuera del presupuesto de funcionamiento de la entidad.

4 Empleo la frase en letra inclinada, pues la denominacion no esta prevista en el RORI, es solo
producto de la jerga parlamentaria, como se explicard mas adelante.

5 Gaceta Oficial No.23,855 de 3 de agosto de 1999.
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1. Fundamentos del Quérum Deliberativo

Laexplicacion doctrinal de esta técnica legislativa externa se encuentra en
que al Pleno, por tratarse de un érgano numeroso. le resulta dificil reunirse
con la totalidad de los miembros. Este hecho incontrovertible planted la
exigencia de detcrminar un ntimero mimimo de Diputados para constituir
reglamentariamente la sesion, pero reservando a Ja mayorfa absoluta de
Diputados el derecho de estar presentes para el proceso de toma de deci-
siones que entraficn o vinculen a todo ¢l drgano begislativo.

La aludida reserva es especialmente relevante si se considera que la pre-
sencia de un nimero mayor de Diputados cvita que, por maniobras de
un partido o sorpresa de la minoria, se acuerden decisiones que no sean
compartidas por los ausentes. En la doctrina espaiola, se tiene establecido
que el gudrum deliberative actia como umbral, a partir del cual puede
tenerse como vilidamente constituido el poder legislativo, pero reglamen-
tariamente insuficiente para pronunciarse. ©

La férmula novisima en el ordenamiento legislativo no es, sin embargo,
innovadora ¢n ¢l Derecho Parlamentario. Su antecedente mds préximo,
dentro de la region. lo encontramos ¢n ¢l articulo 145 de la Constitucion
de la Republica de Colombia, que permite al Pleno del Congreso, las Ca-
maras y sus comisiones abrir la sesion y deliberar con la asistencia de un
nimero no menor de la cuarta parte de sus miembros. Incluso, hasta en los
paises con gran tradicion parlamentaria se exigen muy pocos Diputados
para deliberar, A modo de ejemplo, en Inglaterra basta la presencia de 40
Comunes o tres Lores.

LLa costumbre parlamentaria formada desde las entrafias de la Asamblea
Nacional, ha dado en denominar gudrum deliberativo al evento en que la
sesion micia con la presencia de un ndmero superior a la cuarta parte de
sus miembros. pero menos que ¢l quérum reglamentario. con arreglo al
articulo 93, citado. Dicha denominacién no ¢s fruto, en consecuencia, del
contexto normativo contenido en el RORL Ninguna norma reglamentaria
le reconoce esta denominacion.

Es un mecanismo excepcional, porque desde su adopeidn, ¢l Pleno puede
iniciar la sesidn con la presencia de una cuarta parte de los miembros de la
Asamblea Nacional, que corresponde a la mitad del quorum reglamenta-

6 Sobre este ultimo aspecto y otros relacionados con el funcionamiento de las qutes Ge-
nerales de Espana, especial desarrollo puede encontrarse en el estudio de SANCHEZ
FERRIZ, Remedio, Las Cortes Generales: Organizacion y Funcionarniento, publicado
en Funciones y 6rganos del Estado Constitucional Espafiol, Tirant Lo Blanch, Valencia,
2002, paginas 129.165.
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rio. Tras la moditficacion asi introducida, el articulo quedo de la siguicnte
forma:

Articulo 93. Las sesiones serdn ordinarias, extraordinarias, judi-
ciales o especiales. El quorum estard constituido por mds de la
mitad de los miembros de la Asamblea Nucional. Sin embargo, la
Asamblea podrd iniciar la sesion, aprobar el orden del dia y el acta
anterior. as; como discutir o debatir los asuntos sometidos a su con-
sideracion, con la presencia de lu cuarta parte de sus integranies.

En definitiva, la solucién encontrada por los Diputados, consistente con ¢l
nimero de sesiones clausuradas por falta del quérum reglamentario, fue
aquella que redujo ostensiblemente ¢l porcentaje de Diputados presentes
en el Pleno o en las Comisiones para iniciarla, lo que permitié poner reme-
dio al problema, considerando los resultados observados en la Asamblea
Nacional luego de la introduccion del qudrum deliberativo’.

Se tratd, por tanto, de una solucion que privilegié la conveniencia de ce-
lebrar las sesiones del Pleno. aunque para ello [uera preciso franquear cl
nimero de Diputado que componen la el quérum reglamentario y (ue re-
presentan la voluntad de la mayoria absoluta de sus miembros.

En suma, la existencia del gudrum deliberativo como mecanismo parla-
mentario aceptado en el medio, respondid al interés legitimo de la Asam-
bica Nacional en dotarse de un instrumento eficiente de gestion legislativa,
en virtud de la circunstancia factica de la acusada tendencia al ausentismo
legislativo, sobre todo en los periodos preelectorales y clectorales, de suer-
te que s¢ permitiera el inicio de las sesiones del Pleno del organo Legis-
lativo, con la presencia de un ndmero inferior al quérum reglamentario y
que esta “constituido por mds de la mitad de los miembros de la Asamblea
Nacional”, que en el presente caso, lo integran 40 Diputados.

ill. Efectos directos del Quérum Deliberativo

La solucion asi introducida, no obstante, parcce haber derivado ¢n un pro-
blema aiin mayor. obscrvado con posterioridad a la adopcion del guorum
deliberativo. Y es que el Pleno de la Asamblca Nacional ha encontrado
problcmas para terminar las sesiones ordinarias debido, fundamentalmen-
te, al fendmeno de la verificacién de la votacidn. Ahora resulta que parece

7 Haciendo un enfoque comparativo, segun los registros que lleva el Departamento de
Actas y Anales de fa Asamblea Nacional, durante la Legislatura de marzo a junio de
1999, se realizaron 58 convocatorias a sesiones ordinarias, de las cuales seis fueron
suspendidas por falta del quérum reglamentario, En tanto, durante la misma Legislatura,
pero de 2006, se realizaron 76 convocatorias a sesiones (incluidas cincos a sesiones
extraordinarias), de cuales solo una fue suspendida por faita del quorum deliberativo.
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haberse vuelto regla no escrita, recurrir a la suspension y consiguiente
cierre de la sesidn. cada vez que se verilica el quérum y se demuestra que
¢l nimero de Diputados presentes en el Pleno es inferior a aquel que forma
¢l quérum reglamentario.

Aunquc a simple vista el efecto natural y obvio de la ausencia del quérum
reglamentario pareciera la suspension de la sesion, lo cierto es que tal
efecto ha sido reconocido y aplicado como una consccuencia indirecta,
pero que no encucntra apoyo ¢n ¢l RORIL Esto es asi, porque nada en el
Reglamento sugiere explicitamente que, al verificarse ¢l quérum post vo-
tacion, lo que corresponda procedimentalmente sca ¢l cierre de la sesion.

Al indagar los motivos que propician ¢l fenomeno legislativo descrito,
tenemos que reconocer que la practica de iniciar, sesionar y debatir los
asuntos sometidos a la consideracion del Pleno la Asamblea Nacional con
el quorum deliberativo, ha sido perniciosa en el rendimiento de esta, lo que
revela que el efecto conseguido es contrario al problema que pretendié re-
mediar en su génesis, en la medida que no hace sentido alguno que se haya
introducido un mecanismo que propicia el inicio de las sesiones, pero que
concomitatemente parece alentar el cierre anticipado de estas.

A juzgar por los resultados, todo apunta a la conclusién de que, aunque
ciertamente se ha reducido el nimero de sesiones que no s¢ ¢elebran por
falta de quorum desde ta adopeiodn del quérum deliberativo, ¢l hecho se ha
diferido y trasladado al curso de la sesion, de donde resulta que la sesion
si comienza a la hora programada, pero a menudo no concluye por razon
del agotamiento de la hora reglamentariamente prevista, sino antes, ex-
cepto en ¢l evento de que ningtin Diputado solicite la veriticacidon de una
votacion, ni se ordene la verificacion del quorum. En tales circunstancias,
tenemos que aceptar que el recurso de ta verificacion de la votacion, se ha
convertido en un arma letal que coloca al desempetio legisiativo en preca-
rias condiciones de sosiego e inestabilidad.

Mis alld de las consideraciones que quedan esbozadas, al hacer la cons-
truccidn juridica sobre los orfgenes del fendmeno de la suspension anti-
cipada de la scsidn, sobrevienen a fa escena, como elementos de andlisis,
dos hipdtesis téenicas que pudieran explicarlo y de las cuales emergen las
recomendaciones que pueden cenervar y moderar sus efectos adversos a
la produccion legislativa. La primera de ellas hace relacion directa con la
prictica de sesionar prolongadamente con la presencia del gudrum delibe-
rativo, y la segunda, con la clausura y cierre de la sesién como resultado
automdtico de la falta del quérum reglamentario.
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IV. Desarrollo del Contexto Hipotético
1. Primera hipétesis: sesiones prolongadas con el quorum deliberativo

En aras de precisar los efectos legislativos del articulo 93 del RORI, en lo
relativo a la permisibilidad del inicio de sesiones sin el quorum reglamen-
tario, convicne poner de relieve su contenido dispositivo:

a.  Se trata, en estricto derecho, de un medio excepcional. La regla
general es que el Pleno inicie la sesidn con la presencia de mas de
la mitad de sus miembros y no con la cuarta parte de estos.

b.  Sc trata de un mecanismo que solo tiene efecto en la fase inicial
de la sesion y que alcanza los actos comunes a todas las sesiones,
csto es, a la aprobucion del orden del dia y el acta de la sesion
anterior.

¢.  Es un mecanismo de flexibilidad y eficiencia legislativa que fa-
culta al Pleno para anticipar la discusion y debate de los asuntos
sometidos a su consideracion, bien sean proyectos de Ley o pro-
pucstas no legislativas.

d. Se trata de un mecanismo parlamentario esenclalmente temporal
y que, para ser mds ¢specifico, solo subsiste mientras el Pleno
delibere o debata cualquicr asunto sometido a su consideracion,
porque cesa cuando se avoque a la votacion de cualquier asunto.

En cste disefio excepeional, el Pleno solo puede actuar en tanto no deba
manilestar su voluntad legislativa mediante la votacion (articulo 188 del
RORI), pues para votar cualquier propuesta, aun aquellas que no tienen
cardcter legislativo, requiere de la presencia del quérum reglamentario,
COmo minimo.,

En palabras distintas. el quorum deliberativo solo puede subsistir hasta
tanto el Pleno de la Asamblea Nacional tenga que manifestar su voluntad
colegiada mediante una votacidn distinta a la aprobacion del orden del dia
y de las actas de las sesiones anteriores. Consiguientemente, para la vo-
tacién de cualquier propuesta, aun las de mero tramite, es preciso que en
el Pleno estén presentes, al menos, los Diputados que integran el quérum
reglamentario.

Y es que el gudrum deliberativo es solo eso: deliberativo y no decisorio.
Por esa razon, ¢l Reglamento Interno, como en la mayoria de los regla-
mentos que acuden a una suerte de quérum especial para deliberar, parale-
lamente contienen una disposicion similar al articulo 144, con fundamento
en la cual. la Directiva y los Coordinadores de Fracciones Parlamentarias
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pueden acordar el dia y hora de la adopcion final de un proyecto de ley en
segundo debate.®

De lo que viene expuesto, se desprende que si el Pleno sc constituye o ini-
cia la scsién con el qudrum deliberativo, no debicra adoptar ninguna clase
de decision colegiada, pues para ello es necesario que csté presente la ma-
yorfa absoluta, la cual puede tomar decisiones con ¢l voto de la mayoria
relativa, salvo que se trate de acucrdos legislativos de cardcter organico u
otros especialces,

El qudrum deliberativo no puede ser extendido a lo largo de todas las horas
desarrollo de las sesiones ordinarias y extraordinarias, sobre todo si debe
adoptar algin acucrdo, porque deja de ser un umbral hacia la formacion
definitiva del quérum reglamentario, y termina sicndo la regla ordinaria de
procedimiento legislativo, con el consiguiente riesgo de ser verificado en
la oportunidad menos esperada.

En un escenario de debate aparentemnente irreconciliable entre gobierno y
oposicién, como ocurre a menudo en la mayoria de los Parlamentos, este
riesgo cobra mayor utilidad como recurso de trabajo al servicio de las frac-
ciones o grupos parlamentarios representados en ¢l érgano Legislativo que
pueden, en todo momento, suspender el normal desarrollo de la sesidn.
En pura tcorfa parlamentaria, cualquicr técnica empleada por el Diputado
debe evitar la suspension definitiva de la sesidn, ya que este es el peor
remedio para los casos de dudas reglamentarias.

Por eso, en contrapartida a la introduccion de la figura del quérum regla-
mentario, el articulo 174, numeral 7, permite quc ¢l director del debate
niegue la verificacion del quorum solicitada para algin Diputado como
estrategia politica, cuando considere que “la falta de quorum sea dudosa o
notoria”. Es lo que en la prictica se conoce como “quérum cvidente.” Sin
este remedio, scria mas grave el potencial peligro de que la sesion, iiciada
con la presencia del quérum deliberativo, sea mterrumpida en cualquier
momento cuando un Diputado solicite su verificacion.

2. Segunda hipotesis: la suspension automatica de la sesion

El csecnario se torna aun mds delicado, cuando el qudrum deliberativo
deja de tener esta caracteristica para derivar en el quérum reglamentario,
aungue no se compense con ¢l nimero de Diputados necesarios para cons-
tituirlo, porque ¢l Pleno se encuentra en situacién de quérum precario y
montado sobre una delgada linea.

8 En el Congreso de los Estados Unidos es frecuente observar gque el Pleno esta vacio,
sobre todo cuando un congresista hace uso de la palabra, pero al momento de la vota-
cion, todos los escanos suelen estar ocupados.
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Es delgada, por cuanto no resiste ninguna comprobacion de peso o fuerza,
pues basta que un Diputado emplee el recurso de la verificacion del resul-
tado matemético de la votacion, para demostrar que no alcanza la mayoria
absoluta y que, en consecuencia, no existe el nimero nccesario para la
votacion. La verificacién del resultado de una votacidn, es un derecho del
Diputado previsto en el articulo 201 del RORL

En estas circunstancias, las disposiciones reglamentarias sugiercn que el
paso subsiguiente es la verificacion del quorum. En efecto, ¢l articulo 199
del RORI, textualmente dispone:

Articulo 199. No habrd votacidn cuando el total de votantes fucse
inferior al quérum. En este caso el Presidente o la Presidenta proce-
derd a ordenar a la Secretaria la verificacion del quirum. Posterior-
mente, se realizard la verificacidn nominal de la votacion.

De esta disposicion, se desprenden los siguientes contenidos materiales:

a.  Toda votacion requiere, sin atender a su naturaleza, por lo menos
el nimero de votantes igual al quérum reglamentario. Se reilera
aqui el contenido del articulo 188 del RORI que define la votacion
como “el acto colectivo por el cual la Asamblea Nacional declara
su voluntad, aunque al ejercer el derecho al voto, el Diputado de-
clare su voluntad individual.

b. En caso que el resultado de cualquier votacion sea menor a aqucl
que forma el quérum reglamentario, se tiene por no efectuada la
votacion y, consiguientemente, no se ha expresado la voluntad de
la Asamblea Nacional, en Pleno. En cstos casos, la materia objeto
de la votacion queda indefinida, esto es, que sobre ella no ha re-
caido pronunciamiento colectivo de la mayoria de los Diputados.

¢.  Si conforme a esta regla, se demuestra que no hay votacion, el
Presidente ordena al Secretario General la verificacion del quérum
reglamentarnio.

d. En casos de estar presente el quérum reglamentario, el Presidente
ordenard que se realice la votacion nominal para despejar la duda
cn cuanto a la auténtica y definitiva voluntad colectiva del Pleno.

Los postulados asi desglosados permiten inferir que, habiéndosc verifica-
do el quorum y demostrado que este no alcanza el niimero reglamentario,
el efecto no puede ser la suspensidn inmediata de la sesion, pues si el Pre-
sidente puede verificar el quérum una vez que sc ha establecido que no hay
votacion, sugiere que el Pleno puede continuar deliberando en cualquier
otro asunto, de la misma forma como lo venia haciendo antes de que fucra
verificado,
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Por lo demas, si ¢l Pleno se encuentra reunido con el llamado qudrum deli-
berarivo, el resultado de la verificacion es previsible: no estard presente el
quérum reglamentario. En tales condiciones, el Plenario no puede acordar
nada y, por tanto, puede continuar deliberando sobre los asuntos pendien-
tes, pero no volver a la votacion, salvo que tenga la certeza de que ninguno
de sus miembros ¢jercerd el recurso de la verificacion.

Para sustentar esta postura, debemos considerar ¢l contenido del articulo
104 del RORL. que ¢s ¢l siguiente:

Articulo 104. Cuando, por falta de quérum, no se realice o se sus-
penda una sesion, se consignard en el acta la lista de los Diputados
o Diputadas presentes v la de los ausentes con o sin excusa.

Esta disposicidn sugicre que los efectos de falta del quorum, son dos: que
no sc realice la sesion, lo cual ticne lugar antes que sea declarada abierta;
0 que se suspenda, en el caso que est¢ desarrollandose. A nuestros fines,
importa el Gltimo efecto, pues el primero, desde la aprobacion de la Ley
35 de 30 de julio de 1999, cuando se introdujo el denominado gudrum
deliberativo, ha suscitado que pocas sesioncs o casi ninguna, se haya inte-
rrumpido por falta del quérum inicial.”

Paralelo a este fendmeno, la suspension de la sesion -ya iniciada- por falta
del quérum se ha convertido en la regla, prictica que no se ajusta a la reali-
dad consignada en ¢l Reglamento Interno. En efecto, con arreglo al articu-
lo 104 la sesion se suspende por falta de quérum, sin darle a este ninguna
calificacion o sin distinguir si es el reglamentario o ¢l deliberativo.

Esto viene dado porque con la adopeidn del quérum excepeional, emergio
un problema de inconsistencia dentro del Reglamento Interno, dado que
por un lado permite la apertura y subsiguicnte reunion del Pleno, pero por
el otro, no se tomaé ninguna prevision respecto del quérum reglamentario.
La légica juridica sugicre que cl articulo 104 debe ser modificado en ¢l
sentido de armonizarlo con el contenido del articulo 93.

Una aplicacion estricta del articulo 104 conducird siempre a la suspen-
si6n de la sesion, lo que nunca pudo ser el objetivo al cobijar dentro del
procedimiento legislativo la figura del guorum deliberativo, y que, como

9 Segun los datos extraidos de las actas, durante el Segundo Periodo de Sesiones (2000-
2001), el Pleno convoco y celebro 159 sesiones ordinarias, y en el Tercer Periodo de
Sesiones (2001-2002), fueron convocadas y efectivamente celebradas 153 -cuatro de
estas, fueron extraordinarias- sin que se registrara suspension por falta de quorum, aun-
que la mayoria de dichas sesiones fueron abiertas con la presencia del quérum detibe-
rativo.
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he adelantado, por ser ¢l mal mds grave, no se corresponde con la técnica
parlamentariamente aceptada.

Al reconocer la conveniencia en la aplicacion del mecanismo excepeional
bajo examen en clave de eficiencia legislativa, en justicia, no puecde atri-
buirsele la responsabilidad de haber contribuido a poner remedio a un fe-
némeno concurrente de cierre anticipado de la sesion por falta de quorum.
para trasladarlo a lo largo de la sesidn con el mismo efecto.

V. Interpretacion Armoénica Alternativa del Reglamento

Para cncontrar una alternativa al problema esbozado, siento que es menes-
ter recurrir a la interpretacion armonica de las disposiciones reglamenta-
rias aparentemente conflictivas. Con tal proposito, debemos colocar en un
plano comparativo los efectos producidos por el articulo 104 -en lo rela-
tivo a la suspension de la sesion- y el articulo 93 que permite la actuacion
del Plenario a escala exclusivamente deliberativa.

La solucién puede hallarse al responder a la siguiente pregunta: jcomo
puede el Reglamento Interno permitir que el Pleno sesione y delibere con
¢l quorum deliberativo, sin determinar un término o condicion para la du-
racion de éste, al tiempo que permite la suspension de la sesion por ausen-
cia del quorum reglamentario? 1.a respuesta es obvia: la suspension de la
sesion solo puede tener lugar cuando el Pleno rebasa o desborda el marco
{uncional permitido por ¢l qudrum deliberativo; es decir. en ¢l cvento de
que el dinico tramite subsiguiente posible ¢ incvitable, sea la votacion o
manifestacion legislativa que necesariamente demande la presencia del
quorum reglamentario.

Por lo tanto, una interpretacion armonica entre ambas disposiciones, ¢on-
sona con las pricticas inherentes al debate racionalizado, permite colegir
que la consecucncia inmediata deducida de la verificacion del quorum, no
es -ni debe ser- la suspension de la sesion, sino la suspension del asunto
que seria sometido a votacion. Ello en consideracion a que, como he plan-
tcado, si la sesidén comenzo con el qudrum deliberarivo, el resultado de la
verificacion es naturalmente previsible y debe ser evitado.

La consecuencia inexorable del asunto en cuestion, desde una perspecti-
va mds [avorable al normal desarrollo legislativo, no puede ser otra gue
la permisibilidad de la sesion, siempre que solo se dedique a deliberar.
En caso de que el Pleno se disponga votar, especialmente un Proyecto de
Ley en debate, debe comprobar la existencia del quérum reglamentario.
Y si este no ha logrado integrarse, el tema en debate debe suspenderse y
proseguir con los otros puntos del orden del dia, excepto que pueda con-
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tinuar la deliberacion del asunto sometido a la consideracion del Pleno en
todo aquello que no csté subordinado a la propuesta objeto de la votacion
fallida.

En ¢ste punto, conviene recordar que el articulo 144 del RORI, trae im-
plicita la posibilidad de que la votacion de un tema en debate, para su
adopeion final, s¢ dé en horas y dias distintos, con lo cual se confirma la
conclusion de que el Pleno puede posponer cualquicr asunto en discusion
hasta que el quérum reglamentario -y no el deliberativo- sea cvidente.

En estas condiciones, siento que la suspension de la que trata el articulo
104, solo s¢ produce cuando el Pleno se disponga a votar alguna propuesta
0 tema en curso, y ¢ste no pueda ser pospuesto por ninguna razon, Si tal
posibilidad cabe, ¢l ¢jercicio del voto del Diputado no se verd abrupta-
mente interrumpido cada vez que un asunto sometido a la consideracion
del Pleno sea votado, lo que se¢ podrd constatar al recurrir a la tesis que
privilegia la aplicacion de un debate racionalizado fundado en la voluntad
politica de mantener y sostener la sesion plenaria como médxima expresion
funcional del érgano Legislativo.

VI. A manera de sintesis

Con la implementacion del qudrum deliberativo, v a juzgar por los resul-
tados, descendid el nimero de sesiones que histéricamente no se cclebran
por lalta de quérum, y, en contraste, s¢ incrementd el nimero de sesioncs
suspendidas tras la verificacion de la votacidn y consiguientemente del
quorum reglamentario.

Cuando el Pleno se constituye con el guomm deliberativo, antes de pro-
ceder a realizar alguna votacion o toma de decisiones colegiadas, debe
asegurarse que se ha mtegrado el quorum reglamentario. En caso que este
no exista, lo que corresponde es la posposicién de la votacion y continuar
la deliberacion del asunto que motivé la votacion o de cualquicer otro que
esté pendiente. para cvitar el efecto negativo que sc¢ produce al verificar
la votacidn, segin lo previsto en ¢l articulo 199, aplicado en relacion con
el articulo 104 del RORIL Y es que ambas disposiciones confirman que ¢l
Plcno puede prolongar el quérum deliberativo que sirvid para constituir
la scsién, pero debe posponer cualquier [orma de votacion legislativa de
fondo por el riesgo potencial de que la votacion sea verificada.

Una forma logica de minimizar tal riesgo, es alentando la puesta en prac-
tica del mecanismo reglamentario que permite diferir la votacion o adop-
cion definitiva de un Proyecto de Ley, sobre todo, si es evidente que el
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qudrum deliberativo persiste a pesar de que han transcurrido horas desde
que se agotaron los actos comunes inherente a la sesion.

Considero, finalmente, que la adopcion de esta forma de quérum excepcio-
nal, produjo un problema de inconsistencia técnica dentro del Reglamento
Interno, al permitir la apertura de la sesién plenaria sin tomar prevision
alguna respecto del quérum reglamentario; en razén de lo cual, se impone
la modificacién del articulo 104 del Reglamento Interno en aras de armo-
nizarlo con el contenido del articulo 93.

Panamad, agosto de 2006
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Por: Rigoberto Gonzdlez Montenegro

. La estructura de la Constitucion.

?uando en la doctrina se aborda el tema de la estructura de la Consti-
tucion, es decir, la forma como en ésta se distribuyen las distintas materias
que regula, se suele sostener que la Constitucion se divide o consta de un
preambulo, de una parte dogmatica vy otra organica.

Desde luego, ello no significa, por una parte, que las Constituciones sélo
se limiten a estructurarse de dicha forma y que, por la otra, al estudiar la
Constitucion cn concreto se vaya a encontrar cada partc en la que ésta se
divide denominada de esa forma. En todo caso, es asi como tradicional-
mente se ha desarrollado este tema en la teoria constitucional.

Cabe traer a colacién, en ese sentido, lo observado por Angel Fajardo,
cuando al tratar este aspecto de las Constituciones scfiala que:

“En todo Estado siempre ha existido una Constitucidn, sea ésta con-
suetudinaria o codificada; pero tratindose de su cstructura material
unas difieren de las otras, por lo que es muy dificil precisar breve-
mente las multiples formas que se han adoptado por las diferentes
constituciones. Pero, en sentido general, toda constitucion tiene un
preambulo, una parte dogmitica y una parte orgdnica”.!

Particndo de cste supuesto se hace necesario establecer la materia que s
regula en cada una de éstas o cudl es el contenido de cada una de dichas
partes de la Constitucién. En cuanto a esto y, como quiera que el tema a
tratar cs el del significado ¢ importancia del preambulo, adelantamos de
forma sucinta que éste es la parte introductoria de la Constitucién, en
la que se establecen los valores fundamentales en los que se inspird el
constituyente al elaborar la Ley fundamental.

La parte dogmatica de la Constitucion viene a ser aquella en la que se
van a regular o reconocer, bisicamente, los derechos y garantias funda-

1 FAJARDOH,, Angel R. Compendio de Derecho Constitucional. Impreso por Escuela
Técnica Popular Don Bosco, Venezuela, 1995, p. 363.
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mentales o, si se quiere, es la que contiene el derecho constitucional de
la libertad.

Lo que tiene que ver con la forma como se organizan los diversos 6r-
ganos del Estado vendria a ser la parte dogmatica de la Constitucion.
En é&sta se estableceria cudles son los 6rganos constitucionales a través de
los que se manifiesta y actia el Estado, la forma como se estructuran, la
manera como se integran y cuales serian sus atribuciones.

En fin y como lo resumen los autores Ifigo Cavero y Tomds Zamora, la
parte dogmatica de la Constitucion “contiene las declaraciones de dere-
chos y libertades de los ciudadanos, y los valores y principios donde se
sustenta la Constitucion” y, la parte organica “es la que regula la compo-
sicién, fines y funciones de los érganos de la comunidad”.’

Tanto lo que tiene que ver con la parte dogmatica como la organica la
vamos a encontrar desarrolladas en los diversos Titulos y Capitulos en
los que se divide la Constitucién, constituidos éstos por los articulos en
los que se regula, formalmente, toda la materia recogida en la Constitu-
cién como texto juridico.

A ello hay que adicionar que en las Cartas Politicas, Ley fundamental o
suprema, como también sc le conoce a la Constitucion, podra identificar-
se. de igual forma, aquellas partes en las que se regula la cliusula de refor-
ma constitucional, las disposiciones transitorias y finales, entre otras.

En fin, la Constitucion se estructura o se configura formalmente, io
que va a permitir un tratamiento integral y coherente en cuanto a su
contenido normativo.

Il. Significado y valor de los preambulos de las Consti-
tuciones.

Como ya se indic6, el predAmbulo de la Constitucién es la parte intro-
ductoria de ésta en la que el constituyente deja consignado los valores
en los que se inspiraron, fundamentaron y dejaron consignados en ¢l
contenido normativo de la misma. Como tal tiene su propia relevancia y
significado, al formar parte de la Constitucion a la que le precede.

Decimos que forma parte de la Constitucién en la medida en que es ela-
borado, formulado y concretado por el mismo constituyente que hace la
Constitucion y, por lo demds, al aprobarse ésta se le aprueba en su totali-
dad, incluyendo, desde luego, el preambulo respectivo.

2 CAVERO LATAILLADE, Inigo y ZAMORA RODRIGUEZ, Tomas. Introduccion al Derecho
Constitucional. Edit. Universitas, Espafa, 1995, p.188
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En relacién con éste nos dice Pablo Lucas Murillo de la Cueva que el
preambulo, “contiene la férmula solemne de introduccidn, sciialando
quién hace la Constitucién y los fines que ésta persigue”.”

Por su parte y en similar sentido, ¢l constitucionalista colombiano, Vladi-
miro Naranjo Mesa, sefiala que:

“El Predmbulo es esa formula solemne colocada, a manera de in-
troduccion, en el encabezamiento de la Constitucion, y que resume
las grandes directrices que inspiran la promulgacion de ésta, y que
debe servir de pauta guia a gobernantes y gobernados en la vida
del Estado” *

Se tiene, de lo que se ha expresado, que el preambulo va a tener gran
importancia al permitirnos identificar quién ha sido el autor de la Cons-
titucion, lo que tiene relevancia para poder determinar la legitimidad con
gue contaba su creador o si se estaba o no, ante el ejercicio de un poder
constitnyente originario.

De igual forma, identificado quien ha hecho la Constitucion rcsulta su-
mamente importante poder establecer cudles han sido los valores en los
que se han inspirado al momento de elaborar el contenido normativo de
ésta, cudles los principios en los que se han fundamentado al estructurar el
régimen politico-juridico del Estado, en fin, lo que se persigue al aprobar
tal norma juridica.

Todo lo anterior nos lleva ante la gran interrogante y sobre el cual se van
a adoptar las mds diversas posiciones, los mds candentes debates, pues,
adoptada la Constitucion la pregunta a responder es: ; cudl es el valor del
preambulo?, formulada de otra manera, ;tiene el preimbulo valor nor-
mativo?

En relacion con este debate que se genera a raiz de cstablecer si el pream-
bulo de la Constitucion ticne o no contenido normativo compartimos, y
por tanto nos identificamos, con la posicién doctrinal del constitucionalis-
ta argentino, German Bidart Campos, cuando de forma clara y precisa nos
dice que:

“...el predmbulo no es un decorativo introductorio, sino que ticne
contenido y valor normativo como todo el complejo de la constitu-
cién a la que precede”.”

3 LUCAS MURILLO DE LA CUEVA. Pablo. La Constitucién, en |la obra Introduceion a la
teoria del Estado. Edit. Teide, Espana, 1983, p.136

4  NARANJO MESA, Viadimiro. Teoria constitucional e instituciones politicas, Edit. Te-
mis, Colombia, 1995, p.314

5 BIDART CAMPOS, German J. El derecho de la Constitucion y su fuerza normativa,

Edit. Ediar, Argentina, 1995, p.127.
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Asiy, a partir de su valor normativo, reconocido que el preambulo forma
parte del todo constitucional, que éste ha sido elaborado por el mismo
constituyente que elabora la Constitucién que le precede y, que, al apro-
barse la Constitucion, se le aprueba en su totalidad, incluyendo desde
luego su predmbulo, la eficacia normativa que va a irradiar éste es de ca-
racter interpretativo. Explicado de otra forma, el predmbulo debe servir
de referencia al operador politico a la hora de desarrollar el contenmdo
de la Constitucidn; pero, sobre todo, ha de orientar al operador judicial
al interpretar y aplicar la Ley fundamental en ejercicio del control de
la constitucionalidad o de la tutela de proteccion de los derechos fun-
damentales.

Si bien el preambulo como tal no tiene la eficacia normativa de un articulo
o disposicion constitucional como tampoco se puede invocar su contenido
ante un tribunal por si solo como infringido, lo que no se puede pensar
0 sostener es que éste no tenga valor alguno y, menos, desconocerle un
valor normativo. Su condicién de parte introductoria de la Constitucidn no
debe verse como un aspecto simplemente declarativo o, en el peor de los
casos, decorativo. Por el contrario y, como sostiene Humberto La Roche,
el preambulo va a entraiiar “un valioso auxiliar para la legitima interpre-
tacion™, del texto constitucional.

En fin, pues, al dejar plasmado el constituyente los valores en los que
se inspird o que se tuvieron presente al elaborar la Constitucion, al dejar
consignados los motivos que se tuvieron para la aprobacion de tal texto
juridico-politico, tanto el operador politico como el judicial, sobre todo
éste ultimo, no pueden pasar por alto el valor normativo del predmbulo de
la Constitucién como pardimetro a tener presente al interpretar las dis-
posiciones de que consta tal norma suprema. No verlo asi traeria como
resultado, como nos lo recuerda Pablo Lucas Verdi, que “el Preimbulo
seria el resultado retdrico del acuerdo - en definitiva estéril - de las diver-
sas posiciones mantenidas en la Asamblea Constituyente™’, lo que seria, a
todas luces, un contrasentido a los valores, principios y motivos con base
en los cuales se estructurd la Constitucion.

1. El preambulo de la Constituciéon panameiia.

El actual preambulo de la Constitucion panamefia s¢ adopté mediante
el Acto Legislativo N2 de 1994, producto de las reformas constitucionales

la, 1991, p.158:
7 LUCAS VERDU, Pablo. Curso de Derecho Politico. Vol. I, Edit. Tecnos, Espafia, 1983,
p.429
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que se introducen mediante dicho acto legislativo al texto constitucional
vigente. Este, por tanto, vino a reemplazar al que en un principio precedia
a la Constitucion aprobada cn 1972, En el predmbulo original se dejaba
consignado lo que sigue:

“Nosotros los Representantes de los Corregimientos de la Republi-
ca de Panamd, reunidos en Asamblea nacional Constituyente elegi-
da por el pueblo e invocando la proteccién de Dios decretamos la
Constitucién de la Republica de Panam4, que consagra los princi-
pios sociales, politicos, econémicos y morales inspiradores de la
Revolucion panameﬁa” (lo resaltado es nuestro).

Cabe senalar, en relacion con éste, que a partir de 1983 la Constitucion
de 1972 habia sido objeto de sustanciales reformas constitucionales, entre
ellas, la eliminacion de la Asamblea Nacional de Representantes de Corre-
gimientos, dandosele formalmente a la misma otro contenido normativo
con respecto a los 6rganos constitucionales, lo que implicaba una posible
contradicci6n entre lo previsto en el predmbulo, asi concebido original-
mente, y los nuevos principios constitucionales previstos a raiz de tales
reformas.

Lo paradéjico, en todo caso, vino a ser que durante los primeros cuatro
afos de retorno al régimen democratico, cada vez, que se emitia un fallo
del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en ejercicio del control de la
constitucionalidad, por razén ya sea de una demanda de inconstitucionali-
dad, una consulta o advertencia de inconstitucionalidad o de haberse pro-
movido una objecién de inexiquibilidad por parte del Presidente de la Re-
ptblica, la Constitucién cuya supremacia requerfa tutela y cuyos valores y
principios reclamaban ser protegidos, venfa a ser, segun el preambulo, la
que consagraba “los principios sociales, politicos, econémicos y mora-
les inspiradores de la Revoluciéon panameiia”.

Dicho de otra forma, ya en democracia s¢ segufa custodiando y tutelando,
en su supremacia constitucional, los principios “inspiradores de La Revo-
lucién panamefia”; es decir, los principios con base en los cuales se confi-
guré el régimen militar derrocado. Formalmente, eso era lo que disponia
el referido preambulo y ésa la Constitucion que debia ser custodiada. Era,
por tanto, toda una incongruencia entre lo que todavia se reconocia en el
preambulo, lo que disponia la Constitucién, ya sustancialmente reforma-
da y la realidad constitucional imperante.

En lo atinente al predimbulo Constitucional vigente, en éste se deja esta-
blecido que:
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“Con el fin supremo de fortalecer la Nacién, garantizar la libertad,
asegurar {a democracia y la estabilidad institucional, exaltar la dig-
nidad humana, promover la justicia social, el bienestar general y la
intcgracion regional, ¢ invocando la proteccion de Dios, decretamos

L]

la Constitucién Politica de la Republica de Panama™.
Con respecto a éste, procede hacer las siguientes observaciones:

. Un aspecto relevante del mismo es el que tiene que ver con ¢l contexto
politico en el gue se ubica su elaboracién y aprobacion y que expli-
ca, en gran medida, su contenido. En efecto, recién habia sido derro-
cado el régimen militar imperante, caracterizado por una concepcion
dictatorial del ejercicio del poder politico, de desconocimiento de
los derechos y garantias fundamentales, lo que en los dltimos afios
del régimen era o constituia una marcada practica generalizada, carac-
terizado dicho periodo por una inestabilidad institucional, en fin, se
trata de un ambiente politico en el que el respeto a la dignidad humana
era lo que caracterizaba dicho momento de nuestra historia. A todo ello,
se suma la forma como se dio el derrocamiento y extincién del régimen
militar, como producto de una intervencion por parte del ejército de los
Estado Unidos de América.

3

Este contexto explica el gque se haya dejado establecido, desde un ini-
1o, que la Constitucién se decreta *“con el fin supremo de fortalecer
la Nacion”, ya que, por una parte, los idltimos afios de la dictadura
estuvieron caracterizados por una marcada persecucion contra los opo-
sitores al régimen, so pretexto de ser “traidores a la patria” y, por la
otra, la caida de éste se da por una intervencion armada de un ejéreito
extranjero. Una vez retornada la democracia y, ante tal pasado inmedia-
to, lo que se imponia era “fortalecer la Nacion”.

3. No menos debia ser, como otro de los fines u objetivos que se per-
siguen con la Constitucion, el de “garantizar la libertad”, maxime
cuando los derechos fundamentales, en general y, la libertad corporal o
personal, en lo concreto, eran conculcados desde el poder sin mayores
miramientos.

Durante los dltimos afios de la dictadura, la restriccidn o privacion de
la libertad corporal se utiliz6 como un arma para afrontar a los que se
oponian al régimen. A los adversarios se les afrontaba no desde y con
la Constitucidn, como opositores politicos y en ¢jercicio de sus dere-
chos ciudadanos, sino desde y con el Cédigo Penal en la mano como si
fueran delincuentes. Al retornar a la democracia se requeria, por tanto,
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“garantizar la libertad”, no como una gracia o concesion del gober-
nante, sino como el derecho fundamental que es, cuyo reconocimiento
y ejercicio no ha de quedar sujeto al capricho de autoridad alguna.

Se deja consignado, de igual forma, que el establecimiento de la Cons-
titucion tiene como objetivo, “asegurar la democracia y la estabili-
dad institucional”. No faltaba menos, un pais que estuvo sometido a la
fuerza piblica que detentaba el poder real, que determinaba las grandes
decisiones politicas del Estado, que controlaban ¢ incidfan en el ejer-
cicio del poder politico, que como resultado de tal situacién el manejo
institucional respondia, en su continuidad, a los intereses de quienes
¢staban al frente del estamento armado. No era menos que esperar, una
vez extinguido el régimen militar, que instaurar un sistema democratico
en el que los gobernantes sean producto de todo un proceso electoral,
que a éstos se les pueda controlar en el desempefio de sus funciones,
pero, sobre todo, que impere una “estabilidad institucional”, que ase-
gure una administracién piblica que responda a los intereses de la ma-
yoria y no de un grupo en concreto.

. Un aspecto importante, por el valor que implica y la importancia que

tiene para el Estado constitucional de Derecho, es el que tiene que ver
con la dignidad de toda persona, por su condicion de ser humano, in-
dependientemente de su origen, de sus creencias o ideologia, del color
de su piel, etc. El solo hecho de su condicién de ser humano exige su
respeto como persona. Esta, la dignidad, se configura como ¢l sustento
o fundamento de los derechos fundamentales como bien nos lo recuer-
da Ilva Myriam Hoyos, al sefialar que es “una idea comtn entre varios
autores de diferentes latitudes la concepcion de que el principio de la
dignidad humana es el fundamento de los derechos humanos™.® Resul-
ta de gran significado, por tanto, el que se haya dcjado previsto que uno
de los fines que se persiguen al establecer la Constitucion panameiia, ¢n
este caso, ya en democracia y luego de la reformas constitucionales de
1994, sea el de “exaltar la dignidad humana”. Un sistema politico, un
ordenamiento juridico, una administracién del Estado, unas relaciones
sociales no pueden erigirse con base en una concepcién democritica
sin tener como fundamento la dignidad humana, como soporte esencial
de los derechos fundamentales, segin la cual antc cualquier circunstan-
cia ha de imperar, ante todo, el respeto a la persona en su condicion de
ser humano.

HOYOS, Itlva Myriam. De la dignidad y de los derechos humanos. Edit. Temis, Colom-
bia, 2005, p.p. 157-158
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6. En el preambulo de la Constitucién también se dispone que ésta tiene
como fines, “promover la justicia social, el bienestar general y la
integracion regional”, lo que significa, por una parte, que el sistema
econdémico no puede erigirse con la tnica finalidad de generar riqueza
para un grupo en concreto, que la politica laboral ha de estar dirigida a
crear las condiciones minimas de un desarrollo integral del individuo,
en la que se tomen en cuenta las necesidades basicas de los individuos y
los grupos sociales y que, dentro del nuevo marco de la economia mun-
dial, nuestro pais debe procurar su integracion con los paises con lo que
haya una identidad en sus aspiraciones, dentro de un respeto mutuo. De
lo contrario, lo de la justicia social, lo del bienestar general y lo de
integracion regional quedarian como simples proclamas.

Luego de lo expuesto y con base en el andlisis de lo que se deja formulado
en el Preambulo de la Constitucion panameiia, se podra sostener que lo
que en éste se deja sefialado ;no tiene 0 no posee ningtn valor normativo?
Se podra concluir, por lo mismo, que el constituyente al elaborar el mismo
lo hizo por puro afdn decorativo, por un simple deseo literario o porque
algo habia que dejar consignado al elaborar un nuevo Preambulo que
sustituyera al originalmente previsto.

En relacion con ello, somos del criterio que el Preambulo de la Constitu-
cién si tiene un valor normativo que ha de ser tenido en cuenta al momen-
to de interpretar la Constitucion y ello porque ésta no es solamente una
simple norma juridica, que quien la concibid o sometid, con posterioridad,
a reformas tenia claro los valores que eran necesarios para la instaura-
cién de un régimen democritico; que la interpretacién y aplicacion de las
normas constitucionales no es una operacién mecinica, sin sentido, sino
por el contrario, lo que con ésta se busca es hacer efectivo lo que en tal
texto juridico se deja plasmado y, para lograr esto, hay que tener presente,
en todo momento, los valores que sirvieron de sustento al estructurar el
contenido normativo de la Constitucién y que se dejan formulados en el
preambulo de la misma.

En fin, ante una norma o ley que a la vez que viola directamente un dere-
cho fundamental, cualquiera que éste sea, se estd también desconociendo
la dignidad de esa persona, en su condicién de ser humano. De igual for-
ma, al adoptarse una disposicién que restrinja la participacion ciudadana
en las decisiones de gobierno que le afectan ;no se estd a la vez violando
los derechos individuales y politicos y atentando contra el sistema demo-
cratico? El operador judicial, en ejercicio del control de la constitucionali-
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dad no ha de interpretar la norma constitucional que en concreto ha podido
resultar infringida como si el Preambulo de 1a Constitucion no existiera,
desconociendo los valores en éste consagrado. Por el contrario, interpretar
¢l derecho fundamental de que sc trate, en conjunto con el Predmbulo, lc
da mayor eficacia en cuanto al objetivo del derecho que se indica como
vulnerado. De ahi el valor normativo, como parametro de interpreta-
cién constitucional de que cstd revestido el Preambulo constitucional.

Dos observaciones finales en cuanto a lo que se consigna en el Preambulo
de la Constitucion. La primera tiene que ver con la invocacién a Dios
al momento de decretar la Constitucion. Esto no ha de entenderse en el
sentido que se trata del reconocimiento de una religion en particular o que
el Estado adopta oficialmente una cn especial, mdxime cuando se termina
reconociendo como derecho fundamental la libertad de religidn. Se estd
ante la invocacidn de una ser supremo, a la hora de dar tan importante
paso en la vida juridico-politica de un pafs, como lo es dotar a ¢ste de una
Constitucidn.

La otra es en lo atinente al autor de la Constitucién o, mis propiamente,
quién ha sido el autor de las reformas introducidas en 1994, pues, s1 bien
sc sabe que éstas fueron presentadas, debatidas y aprobadas a través de
uno de los medios regulados en la Ley fundamental, es decir, el legislador
ordinario en funcion de constituyente derivado o constituido, el mismo
no dcjé de forma explicita su autorfa. A lo mis que se dejé regulado fue
“decretamos la Constitucién Politica de 1a Repiiblica de Panama”, sin
identificar quién era el que decretaba ésta.

IV. Reflexion final.

No cabe duda que el tema objeto de andlisis en estas rcflexiones en torno
al significado y valor del preambulo constitucional no es un tema pa-
cifico en la doctrina, puesto que no existe una posicion que de forma pre-
dominante le reconozca valor normativo al mismo. Esta polémica se hace
mds patente en nuestro pais, ante todo cuando se trata de una materia poco
estudiada o debatida en 1a escasa doctrina constitucional panamefia, ni que
decir en la jurisprudencia generada por razon del cjercicio del control de
la constitucionalidad. Para esta dltima, pareciera que ¢l predmbulo de la
Constitucién no existe.

No obstante y en cuanto a la doctrina constitucional panamefa, dos auto-
res han tratado el tema recientemente, uno de los cuales deja establecido,
luego de un cstudio exhaustivo de los diversos juristas que en nuestro pais
se han referido al valor del preambulo, que “el balance de los argumentos
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en pro y en contra de reconocerle valor normativo al preambulo constitu-
cional conduce a una respuesta positiva”.’

A esta tendencia pareciera anotarse Jorge Molina Mendoza, quien es el
otro jurista panameiio al que se ha aludido y que de forma clara sostiene
que, “nos confesamos partidarios de otorgar al Preambulo un valor inter-
pretativo. Se trata de considerarlo una pauta de hermenéutica constitu-
cional”, y ello, entre otras razones aducidas por el citado autor, por “estar
insertas dentro del texto constitucional” las “declaraciones constitutivas

de los Preambulos™."

Nuestro criterio, tal y como ya ha quedado expresado, es el de reconocerle
valor normativo al preambulo constitucional como parametro de refe-
rencia de interpretacion constitucional, en la medida en que éste es parte
esencial de la Constitucién. Este no estd ahi porque si, como simple decla-
racion, como si de una introduccién ornamental se tratase.

Como nos lo recuerda Pablo Lucas Verdi, el preambulo de la Consti-
tucion “no ¢s una simple introduccién solemne, declamatoria sin interés
constitucional”, a lo que adiciona, refiriéndose al proceso constituyente
experimentado por su pais que:

“...no concibo que las Cortes constituyentes se reuniesen, al redactar
el Predmbulo, para intercambiar conceptos retéricos, académicos.
Suponer esto seria una temeridad”."

En cfecto, resultaria todo un contrasentido terminar concibiendo el predam-
bulo de la Constitucién como una mera introduccion declamatoria, ela-
borada por el constituyente en una tarde de inspiracion, a falta de hacer
algo mejor para completar el texto constitucional,

El preambulo, en conclusidn, tiene valor normativo, al ser éste parte in-
tegrante de la Constitucion, el cual constituye un elemento a tomar en
cuenta al interpretar ésta, pues contiene los valores en los que se basaron
quienes estructuraron normativamente la Ley fundamental del Estado y la
Comunidad.

9 GONZALEZ MARCOS, Miguel. La fuerza normativa del preambulo constitucional. Revis-
ta Universidad, N° 49, Panamé, 1993, p.156

10 MOLINA MENDOZA, Jorge. Preambulo de la Constitucion de Panama da 1972, en la
obra, Los preambulos constitucionales en lberoamérica, Centro de Estudios Politi-
cos y Constitucionales, Espana, 2001, p. 319

11 LUCAS VERDU, Pablo. Teoria genaral de las articulaciones constitucionales. Edit.
DyKinson, Espafia, 1998, p.p. 125-126
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Por: Magister Heriberto Araiiz Sanchez

‘7 tema sobre el que me corresponde exponer es ¢l Acto Administrativo.
Procuraré, de mancra sencilla, hacer un intercambio de opiniones, comen-
tarios, preguntas, inquietudes y lo més relevante de él. Voy a dirigir mi
exposicién en dos aspectos: la parte general del Acto Administrativo y los
requisitos y la parte que comprende el Acto Administrativo y los medios
de impugnacién y los entes competentes del procedimiento.

Empiezo por sefialar que el Acto Administrativo, como parte del Derecho
Administrativo, es un tema relativamente novedoso en el mundo contem-
poranco, pues los estudiosos de esta materia sefialan que el Acto Admi-
nistrativo tiene vida a raiz de 1a Revolucién Francesa de 1789. Pero, antes
de esta fecha, asi como en la Edad Media y cn la antigiiedad ya habia
manifestacién de voluntad de la administracién, bajo un concepto fun-
damentalmente absolutista, ya que la historia de la humanidad ha sido
generalmente la historia de los Estados absolutistas. No ha habido, salvo
raras excepciones, sociedades libertarias de avanzada, pero, en general, ha
habido la opresién de los mds poderosos a los mds débiles; esto sustanciai-
mente fue cambiando con las grandes revoluciones, fundamentalmente la
Francesa de 1789, que tuvo gran impacto en el mundo y en el Derecho
Administrativo, que es vital para el funcionamiento y fortalecimiento del
sistema democrético.

Antes de la Revolucién de 1789, la primera sociedad sobre la Ticrra que
traté esta materia fue la Constitucion de 1787. Esa Constitucion fue revo-
lucionaria y entra a regir dos anos después; es decir, en 1791. Sc inspira
en parte con cnmiendas que se le incorporan después de los idearios y
en los propositos de la Revolucidn Francesa, La Constitucion de Estados
Unidos postula y consagra, por primera vez en el globo terrdqueo, algunas
instituciones hasta csc entonces novedosas y que tienen posteriormente
una profunda repercusion cn los sistemas juridicos de Europa y América.
Con esa Constitucion sc establece, por primera vez, la teorfa del Barén de
Montesquieu que establece la separacién de los poderes: recordemos que

* Conferencia dictada en la Asamblea Nacional el 27 de octubre de 2008, como parte del
Programa Anual de Viernes Académicos 2006-2007, de la Direccion Nacional de Asesoria
Legislativa de la Asamblea Nacional.
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las Trece Colonias surgen como una reaccién al gobierno de la monarquia
absoluta europea, fundamentalmente la inglesa. Asi que las Colonias vie-
nen con un ideario libertario y de reaccién o “revoleén”, como dijo un
politico cn una campafa pasada.

Hubo realmente un “revolcédn” juridico en esa constitucién con la crea-
cion de instituciones novedosas, por ejemplo, se establece por primera
vez la separacion de los poderes, el régimen presidencial de gobierno, el
régimen republicano y la alternabilidad en el poder hasta ese entonces.
La humanidad conocfa el régimen mondrquico, reyes vitalicios y empe-
radores ¢n Asia, zares en Rusia; esos eran vitalicios. El concepto de go-
bierno republicano que se consagra en la Constitucion de Estados Unidos,
obviamente, al igual que otros aspectos de esta Constitucidn, establece
un régimen federal de gobierno que luego se perfecciona, ya que en la
creacion de un nuevo sistema se tiene temores y recelos. La cultura, la
1diosincrasia de los ciudadanos y los gobernantes llevaron a los Estados
Unidos a una guerra interna que, como todos recordamos, fue la guerra
civil que se desarrolla desde 1861 hasta 1864 aproximadamente, que trajo
como consecuencia la muerte de un millén y medio de personas. Ademas,
en esa guerra civil murieron mds personas que en las dos guerras mun-
diales donde han participado los Estados Unidos, incluyendo los conflictos
bélicos, porque algunos querian separarse como Estados independientes y
otros querfan mantener la union que finalmente gana la confederacion en
ese pais después de terminada la guerra civil,

En la Constitucién de 1787, se establece un régimen de gobierno federal,
presidencial, republicano y una separacién de poderes, entre otros aportes
de esta Constitucién al mundo. Claro estd que en el resto de las naciones
de la Tierra se ajustan y adoptan instituciones de la Constitucion de los Es-
tados Unidos y, ademds, se ajustan a sus propias necesidades, idiosincrasia
y el precepto de los ideales. Panamd es un ejemplo de ellas: adoptamos
parte de algunas instituciones de esa Constitucién, que desafortunadamen-
te no todos tienen un mismo sistema, y hago un paréntesis a mi juicio muy
saludable sobre el control de poder publico, ya que el poder presidencial se
concentra en la Cdmara de Representantes, son elegidos cada dos afios y
el Presidente de la Repiiblica es elegido por un periodo de cuatro afios, por
lo que a mitad del periodo presidencial, el Presidente de los Estados Uni-
dos se ve sometido a ese tanteo de la opinion piblica a través del voto. Esa
es una manera de averiguar, hasta cierto punto, el sentir de la poblacién en
cuanto a la gestion del gobierno de turno.
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En este caso, esa figura la estd imitando el presidentc de Venezuela, el sis-
tema establece un periodo presidencial con el sefior Hugo Chévez. de siete
afios, un periodo largo. Sin embargo, esa Constitucion establece que, a mi-
tad de periodo, si se recoge determinada cantidad de firmas de la poblacion
electoral, se puede convocar a un referendo, como en cfecto ocurrié hace
poco, para que el pueblo decida si el periodo lo termina cl Presidente o si
por el contrario se va a una nueva eleccion para elegir a un nuevo Presi-
dente. Es una figura algo interesante, quizds una modalidad del sistema de
Estados Unidos.

El sistema quc establece la Revolucion Francesa implica para los efectos
de nuestra materia tres aspectos fundamentales: primero, se instituye la
separacion de poderes; segundo, s¢ consagra el principio de legalidad y
tercero se establece, por primera vez, la impugnacioén de los Actos Admi-
nistrativos. Hasta ese entonces, esa materia no estaba claramente defini-
da ni regulada en los regimenes juridicos de los paises o de los sistemas
politicos de csc entonces; cs a través de esta revolucién que empieza a
madurar la idea de un Derecho Administrativo y especificamente el Acto
Administrativo. Claro que después de esa revolucion aparecen entonces
las instituciones que se van fortaleciendo, como el Consejo de Estado y
¢l Tribunal de Conflictos, que le dan vida al Derecho Administrativo, que
surge fundamentalmente de los fallos de estos tribunales y también lo que
sc denomina la justicia administrativa, que posteriormente sc le denomina
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativo.

Fl principio de legalidad es fundamental para la vida dc los pueblos 'y
ese principio se contrapone al que rige en la esfera privada. En la esfera
publica, el principio de legalidad significa que los servidores piiblicos solo
pueden hacer lo que la ley expresamente les ordena; en la vida privada, los
ciudadanos se rigen por otros principios, que son dos grandes pilares de
los sistemas juridicos: el principio de la autonomia de la voluntad de las
partes y el principio que le sefiala a los particulares que solo pueden ha-
cer lo que la ley no les prohiba. Es un campo de accién mds amplio; s1 ¢l
servidor piiblico viola la Iy por accién o por omisién hay consecuencias
disciplinarias, o sca. acciones administrativas internas, de acuerdo con el
régimen de la institucion, y hay consecuencias penales y consecuencias
sociales, dependiendo del grado de jerarquia e importancia de las funcio-
nes que ejercen, etc.

El desempeiio del servidor publico que se instituye, se fortalece a partir
de la Revolucién Francesa y cs de vital importancia en otros paises este
tema. El Acto Administrativa goza de una presuncidn, como dicen los doc-
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trinantes y los autores de la legalidad, ya que se presume que todas las ac-
tuaciones que emanan de una autoridad se basan en la ley. Esa presuncion
obviamente admite prueba en contrario. si un particular considera que la
actuacion es ilegal o una norma de superior jerarquia, el acto dictado se
puede impugnar 4 través de los medios que la propia ley permite.

Establecidas estas consideraciones, a mi juicio introductorias, histéricas,
sobre este tema del Derecho Administrativo y la Justicia Administrativa,
pasemos a ver brevemente en qué consiste un Acto Administrativo. El vi-
cepresidente de la Asamblea Nacional mencioné en su intervencidén que
la Ley 38 del 2000 es una ley de significativa importancia para la vida
nacional, ya que por primera vez en nuestro pais los Diputados aprueban
una ley de trascendencia para todos los ciudadanos, es una ley que se nece-
sitabu hace tiempo, porque teniamos un régimen como una colcha juridica
de muchos remiendos con lagunas y vacios que motivaban la discreciona-
lidad de la Administracién Publica y también de ciertas arbitrariedades.
Los abogados que litigaban o tramitaban cn la Administracion Publica, y
entre cllos quien les habla, fuimos victimas de esa falta o ausencia de una
ley o de un Cédigo como le llamen otros, porque en el fondo la Ley 38 de
2000 es un Cddigo de Procedimiento Administrativo; los colombianos lo
tienen de una manera mejor estructurada, porque ellos tienen el Cédigo
Contencioso-Administrativo, que estd dividido en dos libros: una Ley de
Procedimiento y una Ley del Tramite ante el Conscjo de Estado o sea cn
lo Contencioso- Administrativo. La ley regula la actuacidn de la Adminis-
tracion Publica y desafortunadamente no se abordd en las reformas el tema
que se refiere a la impugnacion de los Actos Administrativos; es decir, en
Panama4 se hace ante la Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo.
Ese procedimiento, como veremos en la parte final de mi intervencion,
todavia se rige por normas obsoletas, con una legislacién incompleta, con
lagunas, lo que ha motivado que los Honorables Magistrados de esa Sala
lengan que ejercer a través de sus fallos lo que se denomina activismo ju-
dicial; han tenido que crear normas, requisitos, procedimientos, integran-
do ademds la interpretacion del Derecho, porque como dice la ley, el juez
no puede dejar de fallar so pretexto de oscuridad, insuficiencia o inexis-
tencia de una norma. Asi que ¢l juez necesariamente tiene que administrar
Justicia, tiene que dictar su fallo,

El Libro Segundo de la Ley 38 del 2000 empezé a regir ¢n ¢l aio 2001 y
regula todo lo referente al funcionamiento de la Administracion Publica.
Antes de ello, la Administracion se regia por normas de lo Contencioso-
Administrativo de 1943. Posteriormente fue reformada en 1946 y regula-
da por el Codigo Judicial. Lo referente a pruebas se regia por el Codigo
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Procesal, lo que motivé que algunos administrativistas, como el profesor
Feliciano Olmedo Sanjur, sostuvieran en su momento que se¢ habia dado la
judicializacién del procedimiento administrativo, con normas procesales
para la justicia ordinaria y procesadas en ¢l procedimiento administrativo.
La Ley 38 de 2000 viene a llenar un vacio en esta materia.

En lo que se refiere al funcionamiento de la Administracién Publica, a mi
juicio, fueron necesarias las criticas que se le hacfan; por ejemplo, cuando
aparece esa Ley no estaba claro en muchas instituciones del Estado cual
era el término para impugnar un Acto Administrativo. Como no habia una
ley que regulara esto, cada autoridad establecia discrecionalmente el tér-
mino y la interpretacién que algunos establecian del término de dos dias
habiles, después de notificado el acto para impugnar una resolucion, otras
autoridades establecian o concedian al administrado un término de cinco
dias hdbiles para la impugnacién del Acto Administrativo, basindose a
su vez en lo que decia la Ley 135 del 1943 y la Ley 33 del 1946. Uno
no sabia, en un momento, cudl era el librito que se manejaba para cada
institucién del Estado para determinar los términos. Este es un ejemplo
de las lagunas que habia y esta Ley viene a uniformar la actuacion de la
Administracién Publica en lo que se refiere a gestion y otros dercchos.
Por ejemplo, el de peticién, consultas y el trdmite que se le imprime a los
recursos de reconsideracién, apelacion y se introduce uno nuevo, que es el
recurso de revision.

El recurso extraordinario de revision administrativa, que en una de mis
obras personalmente cuestiono, pues a ese recurso extraordinario de re-
visién administrativa no l¢ veo mucha utilidad, porque practicamente lo
atiende la misma autoridad que decidié la apelacién, la tnica difcrencia
radica en el hecho de que para resolverlo, se le pide opinién a la Procura-
duria de la Administracién, pero no es obligante, como sabemos, queda en
manos del funcionario que resolvié el recurso de apelacién. La ventaja de
la Ley es que le permite al administrado la opcién de que una vez agotado
el recurso de apelacion, acuda ante un Tribunal Contencioso-Administra-
tivo o recurrir a la revision administrativa, esa es la ventaja, usted puede
escoger la instancia para no perder el tiempo y sobre todo si se trata de
una pretensién que implique dinero, perjuicio econémico, por parte de
servidor publico.

Esta Ley 38 de 2,000 tiene un interesante glosario del cual me voy a per-
mitir leer brevemente qué se entiende por Acto Administrativo: “Decla-
racién emitida o acuerdo de voluntad celebrado conforme a Derecho por
una autoridad o por un organismo piiblico en ejercicio de una funcién

4 {1 :”/
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administrativa del Estado, para crear, modificar. transmitir o extinguir una
refacion juridica que en algiin aspecto queda regida por el Derecho Admi-
nistrativo™. Hasta alli podemos observar que ¢l Acto Administrativo pue-
de ser de cardcter unilateral y que puede ser también de curdcter bilateral:
¢n este caso, como senala la Ley. implica un acuerdo de voluntad, ¢elebra-
do entre la administracion con el administrado: por ejemplo, lo reterente
a la Contratacion Publica que la Ley 56 del 1995 queda subrogada por la
Ley 22 del 2006, que empieza a regir en diciembre. Esa materia de Con-
tratacion Publica implica necesariamente un Acto Administrativo. En este
caso bilateral, Ta Administracion Publica se obliga con ¢l administrado y
viceversa en las obligaciones. Hay derechos y obligaciones reciprocos,
mutuos, entonces la contratacion es un Contrato Administrativo bilateral
que implica acucrdos de voluntades. Claro que ¢s un acuerdo de volunta-
des muy particular.

Con un administrado, la Administracién Publica tiene poderes por razon
de la funcion de s{ misma y poderes unilaterales que modifican o dejan sin
cfecto el contrato. Es decir, son las llamadas cldusulas exorbitantes o las
clausulas excepcionales que se mencionan en el Derecho Administrativo
quc el Legislador o el Diputado le otorga a la Administracion, porque esta
tiene una labor fundamental que es prestar un scrvicio publico, salvaguar-
dar los intereses colectivos. nucionales y el interés colectivo que, en este
caso, priva el interés particular; de alli la implicacion de la existencia de
cldusulas exorbitantes en la contratacién piblica. Esto no ocurre, por ¢jem-
plo. en la contratacion privada, que se rige por el principio de autonomia
de la voluntad de las partes y también por el principio de igualdad, raras
veces vemos cldusulas exorbitantes, dijc raras veces, esto no quiere decir
que no existan cldusulas en la via privada, porque también existen. Por
ejemplo, en los llamados contratos de adhesién y en otros tipos de contra-
tos cn los cuales algunas de las partes establecen unilateralmente las con-
diciones del contrato sin que la otra parte pueda negociar ni modificar las
cldusulas del contrato, Un cjemplo de ello son los contratos hipotecarios,
ya que con un banco usted no puede negociar nada, si usted va a negociar
la letra o ¢l plazo de vigencia del contrato de ¢como piensa pagarlo, ya sea
a 15,20, 25 afos, pero no pucde cuestionar la mayoria de las cldusulas
de ese contrato de hipoteca. Ademds, cstablecen cierto poder a una de las
partes rompiendo ¢l clasico principio de la contratacion en igualdad de
condiciones. El Estado nos representa, cuando digo Estado me refiero a
la Administracion Piblica. Las entidades del Estado, al momento de cele-
brar un contrato, se reservan el derecho de interpretar, suspender y dar por
terminado el contrato por las causas que establece la Ley. claro esta que
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cn algunos casos si esa terminacion afecta al contratista queda a salvo el
derecho de este para que presente los reclamos y las demandas correspon-
dientes ante las autoridades competentes. Eso no quiere decir que porque
¢l Hstado tenga el ejercicio de esa cldusula llamada cxorbitante, implica la
vulneracion de los derechos del administrado o del contratista sin que cste
pueda hacer nada a cambio, ya que hay mecanismos recursivos. Esta defi-
nicion contempla ¢l Acto Administrativo unilateral, que son la mayoria, y
el Acto Administrativo bilateral, que son los otros mediante el cual ¢l Es-
tado y la Administracion Pidblica se comprometen a una relacion especial
con administrados o particulares.

La segunda parte de esta definicidn, de una manera, a mi juicio, muy sabia
y educativa, establece cudles son los requisitos del Acto Administrativo:

Primer requisito: La autoridad que no tenga competencia no puede dictar
un Acto Administrativo, so pena de que se presente una nulidad por falta
de competencia, o sca, ¢l acto va a estar viciado, nulo, porque se omitc un
requisito fundamental exigido por la fey. En primer lugar, la competencia
la establece la lcy, ningin funcionario puede unilateralmente atribuirse
funciones que fa ley no le ha dado para realizar tal o cual actividad.

Scgundo requisito: Hs el objeto, el cual debe ser licito. y fisicamente
posible, y estos elementos son parte del principio de legalidad en lo que se
refierc al funcionamiento de la Administracion Publica.

Tercer requisito: Ls la finalidad del acto, que debe estar acorde con el or-
denamiento juridico y no incurrir en otros propaésitos piblicos y privados
distintos de la realidad juridica de que sc trata. En otras palabras, cuando
se dicta un Acto Administrativo debe procurarse no incurrir en lo que la
ley v la doctrina denomina desviacién de poder. l.a desviacion de poder
es la figura mediante la cual un Acto Administrativo tiene apariencia de
legalidad, pero en el fondo se ha aprobado con fincs distintos para los
cuales fue creado o permitido por la ley, esto es la desviacion de poder.
Por cjemplo, si en el Municipio de Panama, ¢l Departamento que otorga
los permisos de construccion, Ingenieria Municipal, concede un permiso
para la construccion de un edificio ignorando lo que diga un informe téc-
nico que establece que por razoncs de zonificacion no se puede construir
Cn ¢8a 7ona o en esa drea, ese Acto Admimistrativo que dicta la autoridad
municipal cstd viciado en lo que se llama desviacion de poder. Porque uno
de los requisitos para conceder ese permiso s que el informe técnico sea
favorable, basado en las leyes pertinentes y, en el caso de zonificacion o de
rczonificacion, de las normas reglamentarias o legales pertinentes, Dictar
un Acto definitivo o una resolucion en este caso implicarfa una evidente
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desviacion de poder y eso puede ser motivo para que este aclo sea impug-
nado ante la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo.

Cuarto requisito: Es la causa del acto que debe estar relacionada con los
hechos, los antecedentes y el derecho aplicable. La motivacion del Acto,
y en esto si me interesaria detenerme, porque es obligatorio. La Ley 38 de
2000 cstablece que todo Acto que dicte la Administracién tenga motiva-
cion, lo que significa que es la base para que la autoridad dicte el Acto Ad-
ministrativo; tambi€n es importante establecer las consideraciones praicti-
cas y juridicas, de hecho y de derccho en que se basan para dictar un Acto
Administrativo y, ademds, indicar cudl es ¢l propdsito de la motivacion
del acto, el cual es un mecanismo de defensa que pone el Administrador a
favor del Administrado. Para evitar la cmision de Actos Administrativos
arbitrarios, es necesario la motivacion; es decir, las consideraciones que
se tomaron en cuenta para dictar el Acto Administrativo. De esta manera,
sc sabe el grado de aproximacion a la realidad, las consideraciones de las
autoridades administrativas o sea de la Administracion, de forma que se
les permita impugnar el acto a través de los recursos que permite la propia
Ley 38 de 2000, ¢n consideracion al recurso de apelacion de lo Contencio-
so-Administrativo.

El concepto de motivacién opera igual en la via ordinaria y judicial, las
sentencias deben estar debidamente motivadas, asi como en ¢l ejercicio de
la justicia constitucional. La falta de este requisito implica violacién del
debido proceso, porque este es un requisito fundamental para el derecho
de defensa del administrado,

Quinto requisito: El Acto Administrativo debe ceiiirse al procedimien-
to establecido en la Ley 38 de 2000, porque la autoridad no puede crear
procedimientos: eso es como decir, en otras esferas, asi como en materia
laboral, por ejemplo, nadie puede ser sancionado por una talta si no estd
plenamente establecida, igual ocurre en la cslera penal, ticne previamente
que cstar establecida para aplicarse a un servidor en ¢l sector privado o en
el sector puiblico. igual ocurre en la Administracién Piblica.

En materia del Acto Administrativo, pasa una situacion 1gual: debe haber
un procedimiento previo y la autoridad, al momento de dictar el acto, tiene
que cefiirse al procedimicnto establecido en la Ley 38 de 2000. En el caso
de las leyes especiales, hay algunas instituciones que ticnen regimenes
especiales. La Ley de Procedimiento Administrativo General, especifica-
mente el articulo 37, establece el caso de las leyes especiales. Esa ley, ob-
viamente, prima sobre csta ley que servirfa, en estos casos, nada mds que
de mancra supletoria, para eliminar las lagunas que no contempla la ley
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especial; por lo tanto, tiene neccsariamente que seguir el procedimiento
que contempla la ley.

Sexto requisito: I.a forma del Acto Administrativo establece que debe de
constar por cscrito, salvo las excepeiones que establece la ley, indicando
expresamente el lugar de expedicion, fecha y autoridad que lo emite. Este
requisito de forma se da por escrito, ticne que ir muy cstrechamente ligado
con los demds requisitos; todos, se puede decir, derivados del principio
de legalidad. Para impugnar un Acto Administrativo en la esfera adminis-
trativa debe presentarse materialmente, dificilmente se puede impugnar
si consta una orden verbal, La ley establece los mecanismos para que el
administrado, en caso de utilizar testigos, debe acompafarse de dos per-
sonas que digan que la autoridad dio la orden de hacer o no hacer tal cosa
de un Acto Administrativo y no s¢ diga por qué, o sobre la base de qué se
dicta el acto. En la medida en que se motiva el Acto, el administrado sabe
o puede tener idea de hasta donde existe un grado de aproximacion a la
realidad, ya que las consideraciones que utiliza la unidad administrativa o
sea la administracion, l¢ permita impugnar el acto, a través de los recursos
que la Ley 38 de 2000 le permita, talcs como: reconsideracion, apelacion
y ante lo Contencioso-Administrativo. El concepto de motivacion igual
opera en la via ordinaria o judicial; las sentencias deben, como requisito
obligatorio, estar debidamente motivadas. En este sentido, la Corte Supre-
ma de Justicia ha dicho: no motivar una sentencia, implica la violacion del
debido proceso, porque este es un requisito fundamental para cl derecho,
reitero, del administrado o en este caso del justiciable si estamos hablando
de la csfera judicial.

Séptimo requisito: Es que debe ceiiirse al procedimiento que establece
la ley, en cste caso la Ley 38 de 2000. La autoridad no puede crear pro-
cedimientos. Eso ¢s tanto como decir lo que ocurre en otras csferas, por
cjemplo, en materia laboral nadic pucde ser sancionado por una falta si no
estd previamente establecida, igual ocurre en la esfera penal, tiene previa-
mente que cstar establecida para despucs aplicdrsela a un servidor en el
sector privado o en ¢l sector publico, Tgual ocurre en la Administracion
Piblica en materia del Acto Administrativo, que exige la existencia de un
procedimicnto previo y la autoridad, al momento de dictar el auto, tiene
que cefiirse a lo establecido en la Ley 38 de 2000, o en aquellas leyes
especiales que ticnen algunas instituciones. Esta Ley es de procedimiento
general y en cl articulo 37 sefiala ¢l caso de leyes especiales y sirve dc
manera supletoria para llenar las lagunas que no estén contempladas en las
leyes especiales; por lo tanto, tiene necesariamente que seguirse el proce-
dimiento que dispone la ley.
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Octavo requisito: Debe constar por escrito, salvo las excepelones que es-
tablece la ley, indicando expresamente el lugar de cxpedicion, lecha y au-
toridad quc la emite. Este requisito de forma del Acto Administrativo se da
por escrito. y ticne que ir muy estrechamente ligado con los demas requisi-
Los. Todo, se puede decir, se deriva del principio de legalidad. Para impug-
nar un acto se requiere presentar el acto fisicamente o sea materialmente,
dificilmente uno puede impugnar un Acto Administrativo, por ¢jemplo,
que conste en una orden verbal. La ley a favor del administrado establece
algunos mecanismos para esos casos de testigos, que debe acompanarse de
dos testigos que digan que la autoridad dio la orden de hacer o no hacer tal
cosa, si afecta un derecho que viola la ley o si afecta un derecho que viola
la constitucion. Esto escaparia de la csfera administrativa para presentar
un amparo de garantias constitucionales ante la Corte Suprema de Justicia
o antc ¢l Tribunal Superior; depende de la autoridad que emitié la orden
que vulnera un derecho; esto es fundamental si ¢l derecho esta consagrado
cn la ley. En este caso, no opera el amparo por lo quc hay que irse a los
medios recursivos que establece la ley. Por tal motivo, es importante que
el acto conste por escrito. y asi lo exige la Ley 38 del 2000.

Otro tema que me gustaria tratar ¢s ¢l llamado Acto Administrativo Con-
dicién que es una materia poco cstudiada en nuestro medio, incluso en la
doctrina extranjera. El acto condicion, como la palabra lo dice, es el acto
que se perfecciona o surge a la vida juridica cuando ha ocurrido algunos
de los presupuestos establecidos en la ley. El acto condicion que citan por
antonomasia los estudiosos de esta materia, es ¢l caso del nombramiento
de un servidor publico. Se dice que ¢s un acto tipico condicién, porque al
servidor publico no se le puede exigir el cumplimiento de un reglamento,
que contiene normas reglamentarias internas de la institucion donde va
a trabajar, si todavia no ha sido nombrado. En este caso, el acto condi-
cidn seria normar situaciones preexistentes impersonales objetivas que no
regulan la situacion de nadie en particular; por cjemplo, un reglamento
interno de trabajo, que en la mayoria de las instituciones del Estado existe
un reglamento que se dicta o se crea para regular el funcionamicnto laboral
de la respectiva institucion cstatal, que se le aplica no a una persona en
particular. sino a todos los funcionarios que laboran o que vayan a laborar
en una institucion determinada, Por eso, yo no le puedo aplicar el regla-
mento al seior Pedro Gonzélez, mientras él no sea servidor pablico de la
Contraloria General de la Republica. Para poder aplicarle ¢l reglamento,
yo tendria previamente que nombrarlo y ese nombramiento seria el acto
condicion. Ese nombramiento queda sujeto a las disposiciones reglamen-
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tarias y legales que rigen la institucion correspondiente y ¢l acto condicion
no solamente rige cn materia administrativa, sino también en materia civil,
laboral, penal, bancaria, comercial, etc.

Por ejemplo. la sentencia que se dicta con motivo del divorcio, ¢s un acto
condicion. Usted no pasa al estatus de divorciado si no ha incurrido en
algunas de las causales que establece el Codigo de la Familia, La Ley es-
tablece los presupuestos para gue se declare el divorcio y esa declaratoria
de divorcio queda consignada en una sentencia. Cumplidos algunos de los
presupucstos de la ley preexistentes, entonces se puede aplicar cl régimen
correspondiente. El acto que declara el divorcio se [lama acto condicion.

El mundo juridico c¢std lleno de actos condicion, por ejemplo el auto en
materia judicial, el auto que declara a una persona en quiebra. En este
caso, antes de la dictacion de ese auto, usted no puede decir juridicamente
que estd en quicbra hasta que mediante un auto, el Juez competente lo
declare ¢n quicbra y declarado en quiebra hay una scric de requisitos que
establece el Cdadigo de Comercio y el Codigo Judicial para que sc per-
feccionara la quicbra. Entonces, el acto condicion en este caso, seria la
sentencia en el caso de divorcio, en el de los servidores piiblicos, al igual
que en muchos otros casos, permisos otorgados bajo ciertos presupuestos
que deben cumplirse previamente; por ejemplo, para ocupar el cargo de
Magistrado de la Corte Suprema de Justicia, la Constitucion y la ley csta-
blecen ciertos requisitos para ocupar dicho cargo. El Consejo de Gabinete
ticne la facultad de nombrar a los Magistrados de la Corte Suprema de
Justicia y a la Asamblea Nacional le corresponde aprobar o improbar esos
nombramientos. Hasta tanto no los nombren y el nombramiento se perfec-
cione con la aprobacién o no de la Asamblea Nucional, csa aprobacion es
¢l acto condicién. Ese acto que hace la Asamblea Nacional es ademas de
voluntad politica, ya que es un organismo que representa los intereses de
la nacion, entonces le corresponde revisar si cumple con todos los requi-
sitos que establece la Constitucion y la ley para desempefiar ¢l cargo de
Magistrado.

En el caso particular, sc da una segunda revision, ya que el Consejo de
Gabinete conjuntamente con ¢l Presidente de la Repiblica hace ¢l nom-
bramiento y para ello, su equipo de trabajo debe revisar si el funcionario
cumple 0 no con los requisitos que establece la Constitucion y laley. Ade-
mds, la Asamblea Nacional revisa y toma en consideracion otros requisitos
tales como: la moralidad del candidato, prestancia de los aportes que haya
hecho a la sociedad, para que Ja Asamblea apruebe o impruebe ¢sos nom-
bramientos. Entonces, ¢l cumplimiento de esos presupucstos son normas
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preexistentes en la aprobacién o la improbacidn que en este caso haga
fa Asamblea. Ese acto es un acto condicion, ya que a partir de allf se le
puede considerar candidato a Magistrado de la Corte Suprema de Justicia.
Algunos funcionarios son nombrados y la Constitucion y la ley establecen
quc requiere de la aprobacion o ratificacién de la Asamblea Nacional y en
fa prictica administrativa son funcionarios que empiezan a laborar, sin ser
ratilicados. Porque la prictica era que ¢l funcionario empezaba a laborar y
después cra ratificado, eso motivo que se demandaran, sefialando que no
habia cumplido con el requisito de la ratificacion y la Corte dijo en varios
tallos de la Sala Tercera que las acusaciones de aquellos servidores publi-
cos en el ejercicio del cargo que no hubiesen sido ratificados, por la Asam-
blea. sus actuaciones tenian plena validez., porque algunos administrados
habian acudido ante la Sala para seialar que de ser ratilicados, esas acusa-
clones eran nulas e ilegales. El administrado cuando va ante una autoridad
lo hace de buena fe, no podemos echar para atrds los scis u ocho meses o
un ano que el funcionario actuo y todo lo que hizo porque seria un caos,
alentaria contra la scguridad juridica. En ese momento, la Corte Suprema
de Justicia s¢ pronuncio en ese sentido, con las reformas constitucionales
s¢ climina esa nefasta practica de demorar ¢l proceso de ratificacion de los
directores de las entidades auténomas, semiauténomas y de los miembros
de las juntas directivas de las instituciones.

Finalmente, quiero referirme a la impugnacion del Acto Administrativo.
Primero se impugna en la via administrativa, ya que la propia adminis-
(racion actda a través del recurso de reconsideracion y apelacion. Como
abogado, funcionario y catedritico considero que este recurso en la esfera
Judicial y en la esfera administrativa es inoperante, porque raras veces una
autoridad reconsidera su acto. ya que generalmente lo confirma: son pocas
las excepeiones cuando 1o revocan o 1o reforman. El recurso de apelacion
es otra cosd, porque cuando la autoridad cs jerdrquicamente superior y
pucde darse que hay mas garantia de que el Acto Administrativo pucde ser
reformado, revocado, incluso, agotada la via administrativa queda abierta
la posibilidad para que el administrado impugne el Acto Administrativo si
son de aquellos que admiten ¢l recurso de impugnacion, porque no todos
los Actos Administrativos admiten este recurso. Sobre esto no hay nada
regulado en la ley. algunas leyes especiales lo establecen y la propia ley
de lo contencioso-administrativo establecen que algunos actos incluyen
el contencioso-administrativo. La mayoria de los Actos Administrativos
son impugnables. como regla general, ante ¢l Tribunal Contencioso que
en Panamd lo es Ia Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, Sc acude
después de agotada. reitero, la llamada via gubernativa o sca la via recur-
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siva luego de notificado ¢l Acto Administrativo. se cuenta con dos meses,
cinco dias, depende del régimen, cinco dias hdbiles segin la Ley 38 de
2000, para impugnar la resolucion y fa administracion tiene dos meses
para contestar ¢l recurso: si no lo contesta, opera el silencio administrati-
vo vy ese silencio y esto implica que la administracion nego el recurso, no
prosperd la peticion.

Notificado de la resolucion o en el caso del silencio administrativo si lo
certifica la autoridad, el abogado del administrado ¢n [uncion de los im-
pulsos procesales puede ver si le resuclven o no ¢l recurso, si le certifican
que hubo negativa por silencio administrativo puede operar el siguiente
recurso, que ¢s ¢l de apelacion; si le resuelven el recurso de apelacion, en-
tonces, vuelve y se abre el compds para ir a lo contencioso-administrativo
ante la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia

(Como se prucha ese silencio administrativo? Es uno de los grandes de-
bates que sc¢ ha dado en la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia.
Para ello, el abogado presenta las constancias; es decir. el sefior goberna-
dor, sciior alcalde o sefior ministro o la autoridad que sea certifica si ha
resuelto el recurso gque sc interpuso en tal fecha, y sila autoridad se nicga,
entonces s¢ le advierte al Magistrado de la Sala 'lercera con las pruebas
correspondientes si la autoridad se negd, no respondid, si realmente falla-
ron o no el recurso y s¢ le pido al seior Magistrado sustanciador gue oficic
a la autoridad que se negd para que conteste si resolvio o no el recurso.
Alli se aprueba, como decia Jeremias Bentham, el padre del Derecho Pro-
batorio. Bentham decia: “No va a juicio quien tiene la razon, sino quien
prucha tener la razon™. Sin prucbas no podemos hacer nada en ningtin
proceso, ¢l procedimiento ante la Sala Tercera es un procedimiento, como
dije hace poco. muy cspecial y este tribunal lo integran tres Magistrados
de la Sala Tercera. aqui sc ¢jerce realmente un proceso administrativo. Si
hay alguna critica que tengo que hacerle a Ley 38 de 2000 es que esta ley
utiliza las palabras “procedimiento™ y “proceso” como si fueran sinoni-
mos cuando ya sabemos los abogados que una cosa ¢s un procedimiento
y la otra es un proceso. Para que haya un proceso, debe cumplirse con dos
requisitos fundamentales: que la autoridad que decida sea independiente ¢
imparcial, porque mientras la Administracion Piblica esta resolviendo un
recurso no ¢s independiente ni parcial, ya que ella es parte del problema,
es juez y parte, por lo que el nombre y término correcto debe ser procedi-
miento administrativo, Cada vez que estamos en la esfera administrativa,
el verdadero proceso se da en la Sala Tercera donde acude el administrado
demandando a la administracion que estd representada por el Ministerio
Ptblico. En este caso la Procuraduria de la Administracion que va a defen-
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der el acto depende del tipo de demanda de que se trate. si es de nulidad
o de plena jurisdiccion, alli estd el verdadero proceso y siguiendo, pues ¢l
procedimiento que establecen la Ley 135 de 1943 y la Ley 33 del 1946 que
regulan la Justicia Contencioso Administrativo en Panama.

Quiero terminar sefialando finalmente, que en esta apretada intervencion
al hablar del Acto Administrativo como tal, tiene importancia los elemen-
tos y lactores, que interviene en la Administracion Piablica, y ¢s vital im-
portancia cumplir con ¢l ordenamiento legal. El Acto Administrativo debe
estar cenido al procedimiento que establece la ley en cuanto a su consti-
tucion, notificacion, ejecucion y impugnacion, etc. Ademas, ayuda a la
autoridad a controlar el abuso del poder por parte de la autoridad piiblica.
Una vez un maestro en Derccho decia que gencralmente las autoridades
tienden a abusar, todo ¢l que tiene poder ticnde a abusar de ¢l y que para
csto estd la ley, que es ¢l freno al abuso de poder de la autoridad.

El Acto Administrativo es ¢l freno al proceso de notificacion, para que la
autondad en su actuacion tenga un limite. tal como lo sefala la Ley 38 de
2000, para aquellas instituciones que no tengan un régimen administrativo
especial. La importancia para el admimstrado de todo lo que hemos con-
versado esta tarde, sin duda es vital, porque al regularse ¢l procedimiento
administrativo y la forma de dictarse el Acto Administrativo y los medios
de impugnacion del Acto Administrativo, el perfeccionamiento v ¢jecu-
cion del acto redunda en benelicio del administrado, sobre todo porque
lc da al administrado un sistema democratico, y seguridad juridica. Esta
scguridad es de la que oimos a empresarios y administrados quejarse de
que no hay en Panamid. Manifiestan que hoy le dicen una cosa y mafana
le cambian las reglas del juego, cuando la ley procura que no haya discre-
cionalidad para beneficiar a tal o cual abogado o administrado porque eso
implicaria una aberracion en beneficio de una persona. muchas veces en
detrimento de la sociedad que es la colectividad. Las autoridades deben
hacer uso del principio de legalidad, pues nos debemos a los adminis-
trados. La existencia del Estado moderno y la administracion publica se
inspiran en el beneficio de la colectividad. Todos los actos administrati-
vos que dicte la administracion deben tener como norte ¢l beneticio de
las mayorias y no los intereses particulares, es un concepto moderno ¢l
que el interés general prima sobre el interés particular y. con base en este
principio, ¢l Estado debe tomar medidas, como por ejemplo, ¢l caso de la
expropiacion cuando por razén de utilidad publica o de interés social, la
Constitucion Politica y la ley lo dispongan, pues el derecho de propiedad
privada en este caso amerita de una indemnizacién conforme al procedi-
miento que establece la Ley.
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Discurso del

H.D. Elias A. Castillo G.

Presidente de la Asaimblea Nacional en la
Conferencia Anual de Ejecutivos de Empresa
CADFE 2006

Viernes, 7 de abril de 2006

Quisiera iniciar agradeciendo a la Asociacién Panamciia de Ejecutivos de
Empresa, por la invitacion cursada a la Asamblea Nacional para participar
en la Conferencia CADE 2006.

Es necesario establecer un marco de referencia al didlogo sobre los parti-
dos politicos.

Estoy seguro de que sobre los partidos politicos tenemos algunas opinio-
nes coincidentes y otras divergentes. Pero nuestro marco de referencia, el
que podriamos decir es el acuerdo bédsico que permite ¢l intercambio de
ideas entre los presentes, es que todos valoramos positivamente la demo-
cracia como forma de gobierno, y que todos compartimos la conviceion
de que la democracia contempordnea reserva un papel fundamental a los
partidos politicos.

Como quiera que mi tema se refiere a mitos y verdades de la crisis de los
partidos politicos, debo empezar por definir, de acuerdo con el diccionario
de la Real Academia Espanola, gue un mito ¢s una ““persona o cosa a las
gue se atribuyen cualidades o excelencias que no tienen, o bien una
realidad de la que carecen.”

Sobre la crisis de los partidos uno podria preguntarse: ;es real, o se trata
tan solo de un mito repetido innumerables veces?

Creo que hay algo de cierto y algo de mito en la denominada crisis de los
partidos politicos.

Otras preguntas resultan, sin embargo, mas importantes: jes la socicdad la

que estd en crisis o la crisis ¢s solamente de los partidos politicos?

Ambas preguntas nos llevan a la misma conclusion: ya sea que la crisis es
de los partidos politicos o de la sociedad de la que forman parte, debemos
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buscar alternativas para fortalecer la organizacion de los partidos y. en con-
secuencia, la democracia. Pues sin partidos politicos no hay democracia.

El problema que nos redne es el de atender un cierto descontento con los
partidos politicos; descontento que viene reflejandose de diversas formas.
y especialmente en los sondeos de opinién piblica. Para poner sélo un
ejemplo, una encuesta prestigiosa en la region, el Latinobardmetro, es-
tublecia que en 1997, el 28% de los panamefios conliaba en los partidos
politicos, mientras que en 2003 esa cifra habia descendido hasta el 15%.
Indudablemente, no podemos desatender la opinion de los ciudadanos, que
ha senalado un giro importante. Pero pese a lo impactante de este dato, la
pérdida de confianza en los partidos importa, sobre todo como pieza en
¢l panorama mayor de la pérdida de respaldo a la forma democritica de
gobierno. Asi, en 1996, ¢l 61% de los latinoamericanos favorecia la de-
mocracia por sobre toda otra forma de gobierno, mientras que en 2002 esa
cifra habia descendido hasta ¢l 48%.

Es incvitable concluir que, como en toda la region, en Punami es funda-
mental fortalecer la credibilidad en los partidos politicos para incidir posi-
tivamente ¢n el respaldo a la democracia como mejor forma de gobierno.

Mis reficxiones de hoy van dirigidas a examinar el especifico reto de los
partidos politicos panamefios, para bosquejar algunas ideas relacionadas
con su fortalecimiento, y por ¢sa via, con la consolidacién de la demo-
cracia. En Panamd, hemos mantenido un alto porcentaje de participacién
electoral, asi como en la inscripeidn de ciudadanos en partidos politicos,
que alcanza el cincuenta por ciento de la poblacién. Estas cifras tan altas,
que no tienen paralelo en muchos paises, deben decirnos algo positivo
sobre nuestros partidos. Sin embargo. si los partidos politicos no superan
sus debilidades y se fortalecen, estaremos alimentando ¢l abstencionismo
clectoral y ¢l desinterés de los ciudadanos por la marcha de los asuntos
publicos. Abrirfamos asi la puerta al caudillismo autoritario y a la instau-
racion de un liderazgo sin relacion con la sociedad.

Lucgo de estas consideraciones preliminares, quiero resaltar la larga tra-
yectorta de activismo partidista que llevo sobre mis hombros y que, sin
duda, ha contribuido a formar las convicciones que hoy expongo. Contri-
bui a fundar ¢l Partido Revolucionario Democrdtico en 1979, he ejercido
miltiples cargos dentro de su estructura, y he sido electo en cinco ocasio-
nes para cargos de cleccion popular en la lista del PRD.

He estado activo en ¢l partido como Gobierno y como Oposicién, y com-
prendo perfectamente la forma como, desde el activismo politico, se pucde
contribuir a la solucion de los problemas nacionales.
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Toda afirmacion sobre lo que son los partidos politicos y sobre lo que
deben scr, necesita de pardmetros de comparacion. Al hablar de las debi-
lidadces de los partidos debemos remitimos a la {uncién que estos deben
desempeniar en las democracias. Cuando los especialistas tocan el tema,
sc refieren a si los partidos cumplen sus funciones. Sino las cumplen, hay
crisis. Esto dependeri de qué funciones asignamos a los partidos politicos.
Por ¢llo ¢s clave reconocer sus funciones. Si no lo hucemos adecuadamen-
te, disminuyen las posibilidades de evaluar el funcionamiento del sistema.
Y una evaluacion equivocada nos conduciria a implantar falsos correcti-
vos, profundizando ¢l desencanto y la confusion.

Una cierta forma de comprender las funciones de los partidos en Panama
queda consagrada en la propia Constitucion, que establece que “los parti-
dos politicos expresan ¢l pluralismo politico, concurren a la formacion y
manifestacion de la voluntad popular y son instrumentos fundamentales
para la participacién politica”. El énfasis constitucional estd puesto cn cl
papel de los partidos politicos a la hora de seleccionar a nuestros lideres
politicos, y al ejercicio alternado del poder por quicnes expresan diversos
puntos de vista.

Por su parte, las funciones tipicas sobre las que los especialistas han co-
incidido se refieren al triple rol de los partidos: frente al clectorado, en el
¢jercicio del gobierno y como organizaciones.

Frente al electorado, los partidos politicos simplifican las opciones, infor-
man y educan a los votantes sobre los temas mds importantes y movilizan
a los ciudadanos, propiciando identidades politicas apoyadas en una sim-
bologia diferenciada.

En la direccion de todo Estado, los partidos sirven para integrar ¢l lideraz-
go gubernamental, desarrollando ¢l programa electoral en la forma de po-
liticas publicas. Los partidos aseguran cstabilidad y respaldo publico a la
gestion de los gobicrnos. Las estructuras partidarias también deben servir
como canal de comunicacion con los ciudadanos, evitando que ¢l gobicrno
sc desconecte de las auténticas necesidades de la gente.

Como organizaciones. los partidos politicos representan, articulan y agre-
gan las demandas de la sociedad. También preparan a sus miembros y
reclutan a los relevos en el liderazgo politico del pafs.

No todos estos roles los desempefan con igual intensidad los partidos po-
liticos panameiios. Comprender ¢sto nos permitira identificar las debilida-
des de nuestro sistema de partidos y, eventualmente, es también lo que nos
permitird establecer un programa para el fortalecimiento de los partidos.
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Un rol que los partidos panamenos descmpenan con ¢éxito innegable es
el que se relaciona con la funcién de simplificar la oferta clectoral. La
diversidad de criterios entre los panamefios se resume en un grupo de al-
ternativas partidarias que el elector informado sabe diferenciar, Los siete
partidos que participaron en las dltimas elecciones generales acumulan
mds de un millén de adherentes, presentaron cuatro alianzas a la consi-
deracion de los electores, y movilizaron a mds de un millén y medio de
panamefos a las urnas.

LLo preocupante no es que haya deficiencias en el cumplimicnto de la [un-
¢ién clectoral, sino un €xito tan rotundo que asfixia a las otras lacetas de
los partidos politicos. Se trata de un fendmeno comdin en todos los paises
de tradicion democritica. Sucede cuando los partidos, en lugar de mante-
nerse ajustados a un determinado perfil ideoldgico, prefieren presentarle
al electorado una serie de propucstas generales. con la intencion de captar
votos en todos los scetores sociales, El elector encuentra asi mayor dificul-
tad para distinguir la ideologia de un partido y de otro, y tiende a valorar
mas el liderazgo personal que un programa partidario inexistente o vacio.

El proceso de democratizacion interna, por su parte, estimula la dedicacién
del partido a los procesos clectorales, y exige que desvie su atencion de las
otras funciones que hemos identificado. Aparcee asi 1o que se ha llamado
el partido politico como "mdquina electoral”. Este fendmeno, en casos ex-
tremos, lleva al votante a pensar que todos los partidos son iguales, que los
partidos estan integrados por personas cuyo interés por legar al poder es
meramente ¢cgoisty, lo que justificaria el apoyo ciudadano dnicamente en
funcion de un clientelismo politico. Se trata, por supuesto, de un fenémeno
que ha iniciado su aparicion en nuestro pais, y quc sélo puede ser enfren-
tado y revertido retomando vigorosamente el cumplimicnto de las otras
funciones no clectorales de los partidos politicos. Es decir, estimulando las
funciones hasta ahora desatendidas o abandonadas.

Stento gue ¢l principal déficit de nuestros partidos es en relacion con su
rol como organizaciones. Las tareas de reclutamiento de nucvos lideres y
de capacitacion de micmbros no estdn suficientemente desarrolladas, Pesc
al financiamiento publico directo de la actividad regular de los partidos
politicos, incluyendo las tarcas de formacién de cuadros, no percibo que
s¢ haya adelantado mucho en ese campo. En parte, sucede que el modelo
seguido suponia la autogestion formativa de los partidos politicos, o la
demanda de ¢sos servicios en un mercado en el que no se ha presentado
una oferta de cursos dirigidos sistemdticamente a los activistas partidarios.
Por csa ruzon, es que he creido necesaria la creacion de un Instituto de
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Civismo Electoral, entre Ia Asamblea Nacional y ¢l Tribunal Electoral. Sc
trata de un Instituto orientado a preparar a los politicos y a quiencs aspiran
a ocupar puestos de ¢leccidn popular y a dirigir los destinos del Estado.

También hemos organizado un Diplomado de Derecho Parlamentario de-
nominado Parlamento y Democracia, conjuntamente con el PARLLATINO
y la Universidad Latinoamericana y del Caribe (ULAC).

Pero debemos estar atentos a los retos y riesgos aparejados a esta ruta de
aceion.

El reto viene a ser orientar la preparacion permanente de [os miembros
de los partidos hacia el estudio y debate de los problemas nacionales, a
la luz de la particular visién del partido, formulada democriticamente,
pero enfatizando también la capacitacion en los usos y (écnicas de la de-
mocracia. La formacidn dirigida a los miembros de los partidos no estaria
asi orientada a imponer una respuesta a los problemas nacionales, que
pudicra definirse anticipadamente como correcta. El objetivo seria incidir
cn el debate publico, desde el partido, con clementos que enriquezcan ese
debate y que permitan encontrar ¢l camino comin en la interaccion con
otros partidos y fuerzas civicas.

Debemos insistir en que los partidos politicos no operan en el vacio. Los
partidos se mucven en un ambiente institucional complejo, e interactian
con autoridades e instituciones a todo nivel. La sucrle de las instituciones
democriticas depende en gran medida de la calidad de los partidos politi-
cos, y la calidad del sistema de partidos politicos depende de instituciones
fuertes. La Asamblea Nacional es el foro donde se debaten los problemas
del pais, y ¢s el dreano politico por excelencia. Por eso, el fortalecimiento
de los partidos politicos involucra también a la Asamblea Nacional.

Actualmente, sicte partidos tienen representacion en la Asamblca. Los Di-
putados y Diputadas nos organizamos en Bancadas, que representan los
principios, los programas y las propucstas del partido que los postula en
su respectivo circuito. Somos también upa expresion de la composicion
social y de la diversidad geografica del pais.

Considero que una mayor identidad entre la accion de las Bancadas y los
partidos politicos ¢s una necesidad notoria, que asegurarfa la coordinacién
y la clicacia en el trabajo parlamentario.

Vale la pena destacar algunos datos que permiten entender lo que es la
Asamblea Nacional hoy:




Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

* De los 78 Diputados electos en la pasadas elecciones, 46 son nuevos, y
28 fuimos reclectos. Ademas, 4 han tenido experiencia parlamentaria
previa, pues en ¢l pasado sirvieron como Legisladores.

» El mimero de Diputadas mujeres aumentd a 13, lo cual representa un
I'7% del nimero de Diputados.

* Las Relormas Constitucionales del afio 2004 limitaron, para el afio
2009, ¢l nimero de Diputados a una cifra fija, un total de 71, que no
v d aumentar mas; se elimind la inmunidad y se autorizo la libre pos-
tulacion.

Estos significativos datos me permiten afirmar que los miembros del Par-
lamento nos renovamos continuamente. que se va incrementando la parti-
cipacion parlamentaria de la mujer, y que sabemos reaccionar a la opinion
que ticne la poblacion sobre el drgano Legislativo y sobre los partidos
politicos.

Proximamente, tendremos nuevas oportunidades para seguir proponiendo
alternativas de cambio para el sistema politico y para los partidos politicos.
Muy pronto vamos a discutir las Reformas al Codigo Electoral, truto de
meses de discusiones en la Comision Nacional de Reformas Electoralcs.
en la que estaban representados todos los partidos politicos y organizacio-
nes de la sociedad civil. Todos los interesados podrin seguir participando
durante ¢l primer debate parlamentario, para que sigan haciendo sus apor-
taciones,

Valoro positivamente ese didlogo permanente con la sociedad. Por eso,
aplaudo el hecho de que CADE organice y le brinde a los partidos poli-
ticos este escenario para plantear su vision del pais y de la politica y sus
propuestas, para cnfrentar los nuevos desatios que exige la sociedad pana-
mefia de sus dirigentes.

Uno de los mitos que existe en la sociedad sobre los partidos. ¢s que todos
son expresiones democrdticas de sus bases. La verdad ¢s que algunos par-
tidos responden mas a las directrices verticales de lideres que s¢ conducen
como sus ducnos, que a una posicion de un partido estructurado sobre la
basc de principios. programas o 1deologias,

Me siento orgulloso, sin que eso signifique alguna petulancia, del desarro-
oy la vida democritica que ha tenido mi partido, el PRD, porque desde
su Quinto Congreso, en 1995, reforma sus estatutos para cscoger cargos
de direccion del partido de forma democritica, y a todos sus candidatos
a pucestos de eleccion popular, a través de primarias. Este hecho le ha re-
presentado al PRD importantes conquistas y, desde luego, un sentimiento
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cspecial por su prictica democritica. Tal es asi. que en el PRI sc dice
que cualquicra puede entrar, pero no todos ticnen la capacidad para ganar,
porque la victoria dentro del partido depende del hderazgo en las bases, de
ir puerta a puerta. buscando ¢l apoyo de los copartidarios.

Todo partido debe cambiar como cambian las condiciones de Ia actividad
politica. Actualmente, las nuevas tecnologias influyen poderosamente en
la percepceidn de los ciudadanos. En ocasiones. parccicra que el cambio
tecnolégico va mds rapido que la capacidad de cambio dentro de los par-
tidos politicos. Debemos entender que la accion politica en tiempo real,
requicre de personas comprometidas y con un solo discurso. Hoy pocas
cosas son secretas y la tendencia del mundo cstéd dirigida a desaparecer el
secretismo y fortalecer la transparencia y ¢l acceso directo y rapido a la in-
formacion. ;Qué significa para los partidos una sociedad mas comunicada
¢ informada? Significa que no puede haber doble discurso, no pucde haber
demagogia, no puede haber mentiras y no puede haber una doble moral.
En el mundo de hoy, los politicos debemos ser directos, claros, éticos y
abiertos al cambio. No podemos rctracrnos, como lo hace alguna gente;
No podemos estar contra-todo, ser anti-todo 0. como decian antes: jabajo
todo el que suba!

Las personas con informacion se cansan de aquellos que esgrimen la eri-
tica permanente. La gente necesita estabilidad politica en el pais. La esta-
bilidad crea condiciones adecuadas para inversion. El desarrollo necesita
construccion y esta necesita paz y estabilidad politica. Sin gobernabilidad
es imposible sacar al pais de la pobreza, eso debemos entenderlo quicnes
integramos la clase politica.

Lo primero que hicimos el ano pasado, luego de que se nos cscogicra
como Presidente. fue aprobar el Cadigo de LCtica y Honor Parlamentario,
conscientes de la necesidad de crear istrumentos que nos ayuden a pro-
mover la cultura del respeto a los colegas, al Parlamento y a la sociedad
que representamos. La sociedad y ¢l clectorado esperan de nosotros, los
Diputados, el cumplimiento de una conducta de decencia y el cumplimien-
to de los compromisos adquiridos. Por eso los Diputados se desprendieron
de la inmunidad parlamentaria, y por ¢so la Asamblea Nacional se encucn-
tra debatiendo el tema de las prerrogativas, como parte de la discusion de
un nuevo Reglamento Interno. Creo que el tema de las prerrogativas par-
lamentarias y sobre los privilegios de distintos scctores sociales requiere
una revision integral.

La Asamblea Nacional cumple cien anos de vida legislativa el primero
de septiembre. Lucgo de un siglo de actividad, los Diputados de hoy c¢s-
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peramos contribuir a edificar una sociedad basada en la confianza y en
la credibilidad. En ese proceso, no podemos ser egoistas y desatender a
la juventud. La iniciativa de las Asambleas Juveniles, integradas ano tras
aflo con jovenes electos de forma directa por sus compaiieros de escuela,
marca el paso de la nueva orientacion,

Esta nueva vision sostiene también que es necesario fortalecer la forma-
¢ién ideoldgica, cultural y académica de los miembros del Parlamento pa-
nameifio, de los dirigentes de los partidos politicos, y del capital humano
que labora en el Estado. Desde hace tiempo, tengo la conviccion de que
esta es una tarea vital. Como parte del Parlamento Latinoamericano, in-
cluso, impulsé la publicacion del Manual de Partidos Politicos de América
Latina, una obra pionera en la region.

La Asamblea Nacional ya venia caminando en csa direccion, y ha esta-
do celebrando numerosas jornadas de capacitacion: los conocidos Vier-
nes Académicos. Estos eventos, orientados especialmente a los Diputados
y funcionarios de la Asamblea Nacional, cuentan con el respaldo de los
numerosos integrantcs del cuerpo de asesores de la Asamblea que ticnen
experiencia docente universitaria. En la actualidad, como Presidente de la
Asamblea Nacional, he creido necesario impulsar las iniciativas de capa-
citacion expresadas con anterioridad.

Finalmente, me permito hacer las siguientes recomendaciones para forta-
lecer los partidos politicos:

» Desarrollar programas de capacitacion dentro y fuera de los partidos
politicos, dirigidos tanto a sus miembros como a simpatizantes y ciu-
dadanos en general.

+ Promover intercambios de cooperacion técnica interpartidaria para la
formacion de activistas.

» Formar a los lideres politicos en técnicas modernas de gerencia y ad-
ministracion partidaria.

+ Mantencr encuentros y debates nacionales, como éste orgunizado por
CADE. En el mismo sentido, decbemos disefiar mecanismos que asc-
guren una comunicacion mas directa con los distintos actores sociales
y agentes de la sociedad civil.

» Fomentar la comunicacién de experiencias entre los partidos locales e
internacionales, para superar la crisis actual.

» Propiciar la democracia participativa y la adopcion del método de pri-
marias para cargos de eleccion popular.

» Establecer elecciones internas para los mds importantes cargos parti-
darios.
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Para concluir, permitanme manifestarles que: EL FORTALECIMIENTO
DE LA DEMOCRACIA NO PASA POR EL DEBILITAMIENTO DE
LOS PARTIDOS, SINO POR SU FORTALECIMIENTO, PORQUE LA
DEBILIDAD DE LOS PARTIDOS, EN TODO CASO, SERIA UNA DE-
BILIDAD DE NUESTRA DEMOCRACIAY UN SERIO RIESGO PARA
SU CONTINUIDAD. EL CONCRETAR MEDIDAS PARA FORTALE-
CER A NUESTROS PARTIDOS POLITICOS ES LA MEJOR MANERA
DE GARANTIZAR QUE NUESTRO PROCESO DEMOCRATICO SEA
SOSTENIBLE.

Muchas gracias.
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Por Dra. Susana Richa de Torrijos

Quiero agradecer la gentil invitacion de la ASOCIACION EDUCATTVA
QUE LLEVA SU NOMBRE “FRANCISCO S. CESPEDES A.”, para es-
tar con ustedes hoy al conmemorar el centésimo aniversario del natalicio
de FRANCISCO CESPEDES y poder compartir algunas ideas sobre la
obra y la vida ejemplar de este cducador, pensador, escritor y conductor
cxcepeional de juventudes.

Se trata de un panamenio integral, de un santefio admirable y de un humil-
de tablefio, que gracias a su talento llegd a ser un educador de influencia
continental, un tanto desconocido para gran parte de las generaciones pa-
nameiias posteriores a su salida del pais en la década del 40.

La Asociacién Educativa “FRANCISCO S. CESPEDES A.” cumple una
tarca trascendental al rescatar del olvido temporal a la figura que le sirve
de ensena y a la cual rinde un merecido homenaje permanente, que sc
acrecienta cada afio con la celebracién de la Semana “FRANCISCO §.
CESPEDES A.”

Una justa valoracién critica, historica, pedagégica y humana de CESPE-
DES lo elevan a la cstatura de una figura respetable por sus altos valores
morales y por sus aportes a la buena marcha de la educacion panamenia
inserta en la accidn continental-panamericana.

Me atrevo a decir del Doctor Céspedes, calificado por la brillante leana
Golcher como un “*Maestro de Maestros™.

No debe pasar por alto la formulacion de las actividades que, tanto en lo
doctrinal como en la prictica, explica el papel de Céspedes con respecto
a la pequefia patria que es el terrufio natal en todo ser. En este caso, me
reficro a la provincia de Los Santos, parte fundamental de la Peninsula que
lleva ¢l nombre de un gran politico colombiano: VICENTE AZUERO.

*

19 de octubre de 2006 en el Centro Regional Universitario de Los Santos y la Asociacion
Educativa Francisco Céspedes.
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iChica es la patria, pero uno grande la suefia! asi nos dice el poeta, y en
verdad que la patria sicmpre es grande con nuestra conciencia, nuestro
amor y nuestro quchacer vital.

Deseo aproximarme a la figura de CESPEDES como el educador que se
adelantd a su tiempo. ;Y de ddnde he extraido Ja sustancia o el jugo quc
alimenta esta aproximacién a su magnética figura?

La he encontrado en su trayectoria inicial como educador egresado, en
unién de un grupo de insignes colegas, de las aulas del colegio orientado
por ¢l pensamiento liberal del Doctor Eusebio A. Morales, el Instituto Na-
cional, con su seccion de maestros.

De Morales dijo el maestro Didgenes de la Rosa que fue “la concicncia
critica de la Republica”. Los ensayos de Eusebio A. Morales advierten
sobre lo endeble de algunos continuadores de la obra de los Fundadores
de la Repiiblica. Yo encuentro en CESPEDES idéntica preocupacion con
respecto a la endeblez de la continuacién de la Educacién en Panamd a
partir de la post-guerra mundial de 1945.

CESPEDES, a pesar de la distancia quc lo alej6 de su pais, nunca dejé de
pensarlo y jamés se negd al retorno cuando se le requirid para que su clara
inteligencia y su orientacién visionaria contribuyera a encontrar las debi-
lidades de la Educacion en Panama, sus aciertos, sus logros y sus posibles
recuperaciones.

Al igual que su coterrdneo Belisario Porras, conocio el ciclo que se ve des-
de otras tierras: El Caudillo Liberal por causa de su incesante brega entre
guerra y paz en el Istmo de Panamd para recuperar la voluntad mayoritaria
de su pueblo y su nacién.

En CESPEDES, el origen de su exilio voluntario ¢s otro, menos grave: la
colisién de su ideario educativo de visionario con las tendencias conserva-
doras hercdadas de sistemas antiguos que nos vinieron de Espafia a través
de nuestra unién voluntaria a Colombia.

Considero el encontronazo decisivo, en los inicios de su prometedora ca-
rrera, los sucesos que provocaron una renuncia de transaccion, cuando, en
verdad, era una destitucién sin derecho a la defensa, a finales de 1941, de
la Direccion de la Escuela Normal “Juan 1Demdstenes Arosemena” ubica-
da en el corazon de la geografia Nacional, cn Santiago de Veraguas.

Las escuelas normales en América Hispana son la puesta ¢n prictica de una
idea asimilada por El Libertador Simén Bolivar, con motivo del viaje que
el mas ilustre de los venezolanos realizd a la Inglaterra en el Siglo XIX.
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La Escuela Normal “J. D. AROSEMENA”. creada por el Presidente de la
Republica Doctor Juan Demdéstenes Arosemena, produjo dos reacciones
encontradas en la década del 30 del siglo pasado: la de alegria y total
apoyo de las clases menos pudientes y la de ataque y repudio de algunos
sectores conservadores y reaccionarios del interior del pais.

La campaiia de difamacion que se inicié contra “El Escorial de América”
como bautizo Ignacio Valdés a este templo de la educacion, orientado ha-
cia las clases populares, s6lo tiene parangén con la campana que difamé
y derroto a la Reforma Educativa hace unos cuantos afios.

Es bueno sefalar que CESPEDES puso su cmpeio en la realizacion de
una Reforma Educativa Democritica pero exigente, en cuanto a calidad y
a forma. Tal cual dejé estampada su opinion, por escrito, en sus sesudos
comentarios.

La médula del problema de la Direccion de la Escucla Normal con CES-
PEDES a la cabeza, fuc la suspensién de ciertas compras para el uso de la
cocina del plantel, por orden del Ministro de Educacién ante la nota en que
el Profecsor CESPEDES denunciaba un alza injustificada de los alimentos
vendidos a la cocina de la Escuela Normal.

El factor ideoldgico que le dio contenido a la conspiracién antinormalista
fue la puesta en prdctica de la coeducacién en esta normal augusta. Si bien
el internado de varones estaba ubicado en el centro de la ciudad, a mas de
dos kilémetros del internado de las sefioritas alumnas, que en ndmero de
seiscientas acudian al plantel, se tejieron historias afiebradas sobre con-
ductas refiidas con la moral y las buenas costumbres.

CESPEDES enfrenté lu campafia, con toda decisidn y valentia, pero dos
sucesos sangrientos lo colocaron a la defensiva: 1a muerte violenta de un
alumno de la provincia de Colén, ocurrida en el internado de varones y el
posterior asesinato de un profesor cxtranjero en su residencia, Estos dos
sucesos clevaron la campafia y le dicron mucha fuerza a los adversarios
de la co-cducacion y al funcionamiento de los internados. A pesar de que
la abrumadora mayoria de los padres de familia y acudientes apoyé la
correcta gestion de FRANCISCO CESPEDES al frente del mas impor-
tante plantel del interior del pais, se le permitid la renuncia, como una
férmula de protegerlo ante la maledicencia de sus poderosos adversarios,
que triunfaron por un momento. Este triunfo pirrico duré muy poco, pues
la Escuela Normal ne dejé de funcionar en beneficio de la forja de los
educadores panameiios.
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Pero Panamad perdié —no del todo— a la clara inteligencia y el recto caracter
del valioso educador llamado FRANCISCO CESPEDES.

Ya en su ascenso a conductor panamericanista de la Educacion, al prestar
sus valiosos servicios a la Educacién estadounidense, por algtin tiempo, y
a la educacion de todo el continente por mds de quince afios, CESPEDES
se ha de destacar tanto en la formulacion de teorias y planes educativos
como cn las tareas culturales que se le asignaron por parte de la Union
Panamcricana en Washington.

EJ clima histérico en que CESPEDES se inici6 en la capital del pais insig-
nia del Mundo Occidental era basado en las cuatro Libertades proclamadas
por el Presidente de Los Estados Unidos FRANKLIN D. ROOSEVELT,
¢l movimiento bélico de respuesta al avance del Eje Berlin-Roma-Tokio,
regido por estados totalitarios y por tres ideologias altamente peligrosas
para el género humano: el nazismo, el fascismo y el guerrerismo.

Los paises del Eje postulaban una nueva raza pura (la aria) universal me-
diante la eliminacion fisica de los mestizos, los negros, los judios y los
indigenas.

En cl aspecto politico ¢l Eje llegd a climinar a los judios, a los comunis-
tas y a los homosexuales. El Tercer Reich también formul6 sus teorfas y
pricticas educativas inspiradas en el Imperio Romano y en la Mitologia
Teuténica. El Estado no permitié actividades educativas o culturales de
carcter privado.

Por la forma, se parecia al Estado Socialista Soviético, pero la diferen-
cia estaba en que los dltimos no exclufan a nadic del sistema educativo,
mientras que los primeros forzaron la creacién de una “elite” de rango
exclusivista.

La alianza mundial contra ¢l fascismo y demds peligros hizo que se inter-
cambiaran las filosoffas y praxis de sistemas como ¢l México Revolu-
cionario, la Francia democrdtico-burguesa, la socializacion soviética, la
educacién agrarista de China, India, Tndonesia, la educacion normal de
Inglaterra y otros muchos.

Es en este clima historico en el que nuestro FRANCISCO CESPEDES
cumplié su visién y formulé propuestas de gran ¢xito. Por cjemplo, en
Venezuela y México, sobre todo en el aspecto de la educacion rural (basa-
do en su experiencia de Los Santos y Veraguas) y cn el desarrollo de las
campaiias de alfabetizacion de Guatemala, Bolivia, Chile y Panama.
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En resurnen, CESPEDES fue un autoexiliado muy dt’l para la educacién
del continente americano, en donde Panarnd juega y jugard un rol de gran
importancia, como lo habfan predicho SIMON BOLIVAR Y FRANCIS-
CO MORAZAN.

Y es que CESPEDES viene de una provincia histérica donde no imper6 ni
impera el latifundio y fue una victima inicial de los latifundistas y feudales
en otra provincia del pais, en este caso la de Veraguas de 1940.

De Los Santos se proyectd, temporalmente, su brio, su capacidad y su don
de mando hacia la Capital de la Republica, precisamente al frente de su
alma mater, el Instituto Nacional.

Al acceder a una gestién continental, CESPEDES jamis dio la espalda a
Los Santos y cada vez que retorné al Istmo ya en funciones oficiales, ya
en visitas privadas, se dirigié a su comunidad natal para vivificar su ser
con los aires del Canajagua azul, elevar el espiritu al ofr las salomas y las
décimas campesinas, deleitarse con las comidas y dulces nuestros; revivir
los recuerdos de la infancia, ia juventud y los albores de la edad adulta
cuando debuté como maestro después de haber sido el brillante alumno
de TEJADA ROCA, MEDINA, GONZALEZ y otras altas mentes de la
instruccidn primaria, en la peninsula azuerense.

La Segunda Guerra Mundial elevé el nivel de lucha de los estudiantes y
educadores del Mundo Libre. Fue asi como en la década del 40 al 50 sur-
gicron la Federacion de Estudiantes, el Magisterio Panamefio Unido y la
Asociacién de Profesores de la Reptiblica y otros organismos civicos. Un
Frente Unico de la Educacién logré la Autonomia Universitaria y la Ley
Orgénica de la Educacién. CESPEDES participé tanto en la discusion de
la Ley Orgdnica como en otras leyes relacionadas con la ey sobre super-
numerarios y jubilados del ramo educacional en Panama.

Debo sefialar que el Profesor FRANCISCO CESPEDES ALEMAN no
s6lo fue un tedrico de la estabilidad de los educadores y empleados del
ramo educativo del pais, sino que en memorables ocasiones fue un defen-
sor gallardo ¢ intransigente de la estabilidad del personal, como lo prueba
su defensa de un Profesor del Conservatorio Nacional de Musica y Decla-
macion que fuera destituido de manera errada y antilegal por el Ministerio
de Educacién de la época y CESPEDES sali6 a pedir la debida y justa
restitucion del educador, lo que, sin duda, fue una actitud viril tomando en
cuenta que era €l un subalterno en la Direccidn de Educacion Secundaria
del Ministerio de Educacion.




Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

Si no me equivoco, esto provocd una nueva salida del pais de nuestro ho-
menajeado con rumbo al norte. Cuando csto ocurrid, ¢l clima de tolerancia
y amplias libertades postuladas por FRANKLIN D. ROOSEVELT habia
sido cambiado por el inicio de lo que nuestros historiadores mundiales
calificaron como “la guerra fria”.

Los antiguos aliados de la lejana Rusia Soviética y los lideres del Mundo
Occidental como Estados Unidos y Gran Bretafia entraron en una etapa de
confrontacién y diferencias después de vencidos los adalides del Eje.

Un Senador de apellido McCarthy inicié una fuerte campaiia de “depura-
¢ion anti-roja” en la Meca del cine, en los sistemas cducativos y culturales
de su pais y cntre las minorfas de migrantes en aquclla gran nacion de
LINCOLN Y WALT WHITMAN.,

Esa campaiia tuvo su influencia en Panama desde 1952 hasta 1956.
Muchos educadores, de todo el pais y aun extranjeros, fueron expul-
sados de las filas de nuestro sistema educativo a raiz de la gran huelga
de octubre de 1951 que concluyé en marzo de 1952,

Entre los educadores panamefios, victimas del senador norteamericano
Joseth McCarthy hubo destituidos, trasladados y arrestados.

1. MARIO AUGUSTO RODRIGUEZ

2. ANGELA ARRUE

3. CHANGMARIN — ARRESTADO

4. EL. PROFESOR Y MUSICO CHILENO PABLO RAMOS
GRAU

5. CARLOS SARMIENTO

6. CESAR DE LEON

7. VICENTE BAYARD

CESPEDES no ocultd su preocupacion, a pesar de la lejania. En cuanto
pudo, regresé a Panamd y tratd de atenuvar el dafio inferido al cuerpo de
educadores por una incxplicable imitacion de la intolerancia macartista
que cesd, en el pais de origen cuando el Senador McCarthy cometio el
error de atacar el ¢jéreito de su pais, que venia cubierto de laureles y glo-
rias por su desempefio en Europa.

La caida del “macartismo™ atenué la presiéon en Panamd: sin cmbargo,
nuevas tendencias copiadas de Puerto Rico aparecieron sustituyendo los
Programas humanistas de la Educacion Panamefia, claborados por una Co-
mision designada en 1942 y a la cual CESPEDES aportd su pensamiento.
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En los Estados Unidos, este ilustre tablefio tuvo el honor de asistr a clases
cn diversas universidades donde el “macartismo” jamas hizo su entrada.
También, labord en secciones culturales con ilustres protesores de aquella
nacion que supieron apreciar la capacidad de este insigne istineno,

Citemos su participacion en los estamentos culturales y cducativos de la
organizacion de Estados Americanos (O.E.A.) donde se sento u la altura de
estadistas del hermano pais colombiano, como el Ex Presidente LLLERAS
CAMARGO o como el estadista ecuatoriano GALO PLAZA. Larga seria
la lista de personalidades de toda nuestra América con quienes CESPE-
DES alterné como “lgual entre iguales™.

Adornado su pecho por altas condecoraciones nacionales v continenta-
les, regresé a Panama donde su pensamiento licido y progresista apor-
16 opiniones de mucho peso para la redaccidn de la Ley de la Retorma
Educativa, la cual no pudo ser estudiada a fondo por haberse enzarzado
en una de las jornadas salariales de los educadores panamenos. justas en
su sentimiento humano y profesional, pero confusas, en ocasiones, al li-
gar reivindicaciones validas con intransigencias politicas o doctrinales, no
siempre sustentadas en un andlisis objetivo de las aportaciones colectivas
al desarrollo necesario de un sistema educativo que s¢ adecue a la marcha
de los tiempos.

Debo confesar que para esta aproximacion a la trayectoria, ¢f ideario y la
praxis cespedista he consultado, con respeto y agradecimiento, los aportes
de quienes antecedieron en csta loable tarea.

Debo citar, con toda admiracion al Licenciado JUAN ANTONIO TEJA-
DA MORA, al Licenciado GUEVARA MANN, a la Prolesora CARNIO-
LA BOTACIO De GARCES, al historiador BONIFACIO PEREIRA., al
educador y editor MIGUEL MEJIA DUTARY, a la catedritica ILEANA
GOLCHER, al Profesor BLAS BLOISE, ANGELA ARRUE. al Doctor
ALFREDO FIGUEROA NAVARRO, lo mismo que a sus familiares y
amistades.

Después de la pavorosa contienda de 1939 a 1945, cuando a nuestro pesar,
se abrio la etapa atémica bélica, en vez de la Vocacion de Paz de las mejo-
res mentes y cerebros del mundo, las nuevas generaciones parecieron re-
tornar al viejo humanismo desechado por el pragmatismo en ta educacién
y otras actividades de los seres humanos.

Sucesos como la caida del socialismo real y la actual confrontacion entre el
Occidente Capitalista y el Oriente musulmanista nos plantean a todos los
seres y, particularmente, a los educadores una renovada responsabilidad:
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orientar al pueblo de nuestra nacién, como hizo CESPEDES, al postular
el libre examen de las ideas, hacia la democratizacién de la ensehanza
sin confundir con pérdida de calidad; a aprender aprendiendo entre todos;
a elevar nuestra moral, porque solamente asi evitaremos un desastre en
nuestra realidad de pais que aspira a salir del subdesarrollo.

Me atrevo, ahora, a opinar sobre la gama de ideas que el brillante educador
tablefio aporté a la marcha doctrinal y funcional de la Educacién Nacional.

Creo que es mi deber agradecerle al “maestro de maestros” que haya teni-
do la gentileza de mencionarme en varios de sus preciosos aportes doctri-
nales e histéricos, para la elevacion de la calidad de nuestra educacion.

Reitero este sincero agradecimiento que debi enviarle en algin momento,
lo reitero hoy para complemento de mi eterno compromiso ¢on su persona
y su quehacer.

El primer aspecto que debo sefialar sobre el pensamiento educativo de
CESPEDES, es ¢l que se refiere a la interaccion del medio, las agencias
gubernativas, la familia y la comunidad con respecto a la educacion.

Para CESPEDES, la educacién no es una isla; no es una filosoffa inma-
nente; no es una categoria ideolégica auténoma; no es un sisterna de ideas
elaboradas al margen de la vida diaria. Por el contrario, para €l la educa-
¢ién se mueve junto con el cambio social, con las facetas que ese cambio
ofrece, dia tras dia, en nuestras comunidades. Por ello, se opone a quienes
elaboren sistemas perfectos o que alardean de perfeccion, en oficinas y
despachos alejados del medio en que crecen las masas ciudadanas, campe-
sinas, o en los cuartos de los pobres de la ciudad.

Si la democracia es cada dia la unién de lo politico con lo social, la educa-
cién no debe ignorar esta interaccién y aifiade que quienes planifiquen la
educacion al margen de la vida verdn caer esos planes, hechos afiicos ante
la confrontacién con la realidad de nuestros habitantes del subdesarrollo
y las dreas rurales donde, muchas veces, el padre de familia no encuentra
necesario que sus hijos vayan hacia las aulas cuando los necesitan en la
“roza” para cosechar.

CESPEDES hizo suya la teorfa de los modernos pensadores educaciona-
les y literarios como KILPATRICK, de quien fue, brevemente, alumno,
y del escritor y ensayista venezolano ARTURO USLAR PIETRI cuando
formulé el pensamiento de la “contraescuela” para determinar el fracaso
de la familia y la educacién tradicional ante sectores de la juventud que
derivan hacia las pandillas juveniles, maras, drogadictos, insubordinados
y rebeldes sin causa.

b



Digitalizado por la Asamblea Naciond
2007

Si la familia y ta escucla, en simbiosis creadora con el Estado, no enfren-
tan la “contraescuela™ actual, veremos a centenares de jovenes convertidos
en antisociales. CESPEDES sefiala que los hogares desintegrados son ¢l
antecedente de la “contracscuela”, pues todos sabemos que la primera es-
cuela es el hogar,

En cuanto a una opinion del “Maestro de Maestros”™ sobre la situacion,
casi actual del cuerpo de maestros y profesores del sistema panamenio.
consiste en que parecicra centrarse en las luchas salariales, antes que en
las luchas culturales y dec exigente superacion profesional. No niega el
derccho de los maestros y profesores a un mejor salario, pero subraya que
estas huelgas y paros debilitan la ya débil situacion de los estudiantes de
todo el pais.

Recomienda CESPEDES unir la justa lucha por mejores salarios con
métodos de estudio y modernizacién con la superacion mediante estudios,
seminarios, foros y sesiones de los trabajadores de la educacion tanto en
sSu vertiente organica como tedrica.

Basdndonos en los contenidos actuales de nuestra educacion. debemos
ajustarlos al momento de grandes saltos actuales que han elevado el nivel
de avance de la Educacion Mundial.

En esta tarca, la propia educacion no debe convertirse en la heroina so-
litaria que lucha contra el atraso, sino uno de los factores organizadores
de las acciones piblicas, con todas las agencias y estamentos oficiales para
que la tarea sea eficaz y no un estuerzo solitario.

La educacion sin salud, trabajo y cultura logra resultados medianos y esta
fue nucstra experiencia cuando ocupamos la cartera de Educacion. Pero
siempre me inspiré en este maestro y otros que le fueron anteriores o co-
etancos, para aplicar las ideas pedagdégicas actuales, sin descuidar los gra-
dos elementales, que son la base del edificio educacional de nuestro pafs,

Sin una Educacién Basica General, lo que sigue como etapa de ascenso se
hace muy dificil de lograr. Este pensamiento sigue vigente y no habrd de
cambiar de contenido, aunque el avance social modernice los sistemas. O
sea, que es clA— B C de toda instruccion, saliendo a aplicar la misma en
el seno de la realidad.

Estas ideas, al igual que el relato de sus cxperiencias, s¢ encuentran en los
documentos de su autoria, los cuales son apenas un aspecto complemen-
tario de su accionar.
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Para CESPEDES, por la experiencia continental que adquirié en la Union
Panamericana, en la Organizacion de Estados Americanos, en las Univer-
sidades de los Estados Unidos de América, cn sus estudios sobre los siste-
mas educacionales de México, Chile, Bolivia y Venezucla, la Educacion y
la Cultura van unidas siempre, pues la una no se entiende sin la otra.

Para que un alumno aprenda el Espaiiol Cldsico, por ejemplo, ¢s necesario
que primero aprenda la técnica de la lectura, la escritura y el andlisis.

Se nos dird que los medios - prensa, radio y television o el cine pueden
suplir esta enseflanza elemental, pero para CESPEDES cl papel de los me-
dios es de apoyo a las tareas de la Educacién. Yo deseo reforzar, con todo
respeto, esta idea central del Maestro diciendo que jamds la television o la
radio podran sustituir ¢l alma de los libros. No ¢s posible que una compu-
tadora escriba una obra superior al Quijote o a Dofia Barbara.

Considero fundamentales los documentos en que CESPEDES rindié
informes al Ministro de Educacién de la época sobre la marcha de la
Escuela Normal *J. D. AROSEMENA”, lo mismo que el informe en su
calidad de Director de Fnsefianza Secundaria, del Ministerio de Educacion
de Panama.

No menos importante ¢s su informe sobre el viaje que realizé a México, en
junio de 1937, cuando cl Estado Panamefio fundié en un solo Ministerio
los de Educacién y Agricultura. En esos afios ¢l General LAZARO CAR-
DENAS presidia el Gobierno de México. Panamd, al igual que el hermano
mayor del Caribe, unfa la agricultura con la educacion basdndosc en la
realidad abrumadoramente rural de América.

En aquellos afios, de cada cien habitantes de nuestra América setenta eran
del pafs rural. Me atrevo a decir, con toda responsabllldad, que el doctor
ERANCISCO SEGUNDO CESPEDES ALEMAN ecs el padre de la Re-
forma Educativa en Panama, desde el lejano afo de 1937, superando
la idea de OCTAVIO MENDEZ PEREIRA de 1922.

La lectura de este brillante documento citado y editado en México para la
Coleccién “Voces de Fuera”, un afio después de la intensa visita del pana-
mefio, cs la mayor prueba de mi afirmacién y la sustento con la siguiente
cita:

“Ahora, como seria dable esperar a que el Estado.
de un golpe, suministrara los fondos que

se requieren para una Reforma integral, y como de
alguna manera hay que comenzar con los recursos
que se tienen a la mano.
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Yo recomiendo que, una vez formulados los Principios
directrices de nuestra educacion y en particular

de nuestra escuela rural. se comience a ensayar,

la nueva politica educativa en un drea determinada

del pais,”

El Presidente de la Repiblica Doctor JUAN DEMOSTENES AROSEME-
NA hizo caso a las recomendaciones de CESPEDES que venian a embonar
con la creacion de la Escuela Normal Rural, que después de su prematuro
[allecimiento, en diciembre de 1939, adopté su nombre como homenaje
al creador.

Por ello cuando el Doctor ARISTIDES ROYO, en calidad de Ministro de
Educacién, puso en ejecucion la Reforma Educativa, uno de los pensado-
res educacionales consultados fue el homenajcado inmortal de hoy.

No deseo profundizar en los factores que produjeron la derogatoria de di-
cho experimento de la Escuela Nueva, donde se combinaban ¢l Humanis-
mo con ¢l trabajo manual y agricola. No viene al caso. Pero CESPEDES
previo que la lucha por ¢l aumento salarial sin un contenido filoséfico y
pedagigico puede llevar el atraso al sistema. Hoy se trata. por diversos
medios de reorganizar la Educacién Moderna desde recomendaciones pro-
venientes de experiencias diversas a las que CESPEDES aport6.

Durante mis gestiones al frente del Ministerio de Educacion, designé al
Doctor FRANCISCO S. CESPEDES ALEMAN en calidad dc mi repre-
sentante, como €l lo reconoce en su opinién vertida, en unién de los con-
sagrados colegas, VICENTE BAYARD y OVIDIO DE LEON, acerca del
Informe Final de la Coordinadora que propondria un Plan para la Estruc-
turacion de la Educacion Nacional. Esta Comision fue creada mediante
Decreto No. 217 de 21 de Diciembre de 1979.

CESPEDES fue sincero ¥, aratos, rispido en su opinion, acerca del trabajo
o informe final de la Comisién Coordinadora. No es el caso reproducir la
totalidad de su trabajo critico que, una vez mas, demuestra que el Dr. CES-
PEDES conocia perfectamente los méritos y deméritos del sistema educa-
cional panameiio. CESPEDES recomienda no hacer nuevos estudios
sin incorporar a intelectuales, cientiticos, estadistas y pensadores politi-
cos a esta tarea. No desestima la misma, pero la seilala como insuficiente
por restringir su marco de desarrollo, exclusivamente al ambito educativo,
olvidando la relacidn simbidtica entre Escuela y Sociedad.

Deseo abordar el aporte altamente valioso del hijo preclaro de la ciudad
de Las Tablas, desde otro dngulo: el de la creacion literaria, que en este
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caso no es de ficcion, sino de realidades; por lo tanto, CESPEDES no es
un novelista, un poeta o un ecritico literario, sino un ensayista. Todos los
trabajos que he releido y estudiado me llevan a esta conclusion irrebatible.
Si bien el tema tnico de su trabajo creador en las letras es la educacion,
la variada forma en que lo presenta lo sitia entre los mejores ensayistas
de Panamd junto a RODRIGO MIRO, DIOGENES DE LA ROSA,
RICAURTE SOLER. MENENDE7, FRANCO, ELSIE A. RICORD o
MARTINEZ ORTEGA.

La lectura de sus informes, enviados a sus superiores, en el ramo de la
Educacién Nacional son de una vertebracion mental notable y de una for-
ma del idioma que no peca de aburrida; idéntica calidad tienen sus trabajos
en los cuales se destaca como historiador de la Educacién Nacional.

Hablo de sus libros “Pdginas de Educacion™ (Tomos 1y II) editados en
1987 y 1986, en los cuales, debo sefalar la originalidad de hacer la pu-
blicacion del segundo tomo un afio antes que la del tomo primero. Como
quiera que uno de los libros es dedicado a la Educacion Latinoamericana,
por elemental cortesia, decidié colocarlo de primero y luego ¢l de Panama
en segunda posicién. El tomo dedicado a Panamd estd dividido en doce
capitulos. Mec interesa destacar ¢l capitulo que €l tituld: “Las Reformas
Educativas en Panama en los dltimos 80 afios, donde nos orienta sobre un
terna que se remonta a los afios veinte hasta 19787, En el Libro “Paginas
de Educacion” el autor desarrollé los temas relativos al panamericanis-
mo de sus actividades, lo cual le permilié tener una vision continental y
progresista de la Educacién. La famosa carta al Ministro de Educacion y
Agricultura de Panamd, en 1937, es reeditada en calidad de¢ primer Capi-
tulo de esta obra, la cual se compone de dos partes. La primera parte estd
compuesta por catorce capitulos y la Segunda Parte por siete capitulos. En
ambos tomos hay Palabras Finales Addendum. Mc interesa destacar que
CESPEDES en csta obra analiza la Educacion del Brasil, de los paises de
Centroamérica, lo mismo que los planes de la colaboracion entre la O.E.A.
y la UNESCO.

Durante la gestion del Presidente de la Repiblica Doctor ARISTIDES
ROYO sc hizo la edicién, de gran valor, de una Biblioteca de la Cultura
Panameiia quc debe ser tema de lectura y consulta de las mayorias naclo-
nales de Panama y de aquellos hermanos, en lengua espafiola, que quieran
conocer al Panamd “que no se acaba”.

El Tomo 4 tiene una breve presentacion del Doctor FRANCISCO CES-
PEDES que fue la puerta hacia el conocimiento del drama de la educacion
panamefia y su travesia, en el cspacio y ¢l tiempo desde la colonia hasta
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1978. Aunque no hay un ensayo de CESPEDES inserto, él, con ejemplar
humildad, presenta a los mas destacados educadores que en el Istmo de
Panamad han forjado las almas presentes y echado las bases del porvenir.

Cuando el presente haya desembocado en el futuro, el nombre y la obra del
Doctor FRANCISCO SEGUNDO CESPEDES ALEMAN resplandecerd
en el Pantedn de los Inmortales de nuestra Patria y la Patria Latinoameri-
cana. Entonces, la ciudad de Las Tablas donde vio la luz en 1906 lo tendra
en la cima del recuerdo agradecido. He dicho.

MUCHAS GRACIAS
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