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Palabras del

Director

s un gran orgullo ser parte del esfuerzo editorial que realiza el

Tribunal Electoral, a través del Instituto de Estudios Democri-

ticos (INED), para dar a conocer las investigaciones realizadas
dentro y fuera de este 6rgano estatal. Como profesor universitario que he
sido por muchos afos, valoro especialmente las iniciativas que pretenden
poner al alcance de la mano de todos los ciudadanos y, en especial, de los
tomadores de decisiones, informacién de calidad que brinde fundamento
a la adopcién, monitoreo y evaluacién de las politicas publicas, y al
conocimiento mds completo de nuestra realidad. Auspiciar la investigaciéon
y las publicaciones sobre temas centrales para el pais, forma parte de los
mandatos constitucionales y legales del Tribunal Electoral, especialmente
cuando se aborda la organizacién del Estado y el funcionamiento de sus
instituciones democréticas.

La séptima edicién de la revista Gobierno & Sociedad es la primera
que corresponde a mi periodo como presidente del Tribunal Electoral.
Esto hace muy especial estas, mis primeras palabras dirigidas a los lectores
que, con toda probabilidad son personas preocupadas por la salud de la
democracia en nuestro pais y en todo el mundo.

Quiero, en primer lugar, reiterar la vocacién ineludible del Tribu-
nal Electoral de continuar organizando elecciones libres, periddicas y
transparentes. Ese ha sido el norte del Tribunal desde su establecimiento,
y lo seguird siendo. Se trata de un compromiso que se mantiene en
circunstancias internacionales complejas, mientras que en otros paises la
democracia tropieza y, en algunos casos, es reemplazada por regimenes
autoritarios. Contrario a ese contexto negativo, Panamd cuenta con una
poblacién decidida en favor de la continuidad de la forma democratica

de gobierno, y con instituciones como el Tribunal Electoral, dispuestas a
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ser bastion de la defensa de los derechos politicos de todos y todas. Una
cultura politica democrética e instituciones sélidas, son recursos vitales
de nuestro pais, que deben asegurar en el futuro inmediato la estabilidad
necesaria para sacar a miles de nuestros conciudadanos de la pobreza e
impulsar la prosperidad general.

La presente edicién de Gobierno & Sociedad cubre el primer
semestre (enero-junio) de 2025, correspondiente a la primera de las dos
ediciones anuales, y en linea con su objetivo de hacer docencia, presenta
una temdtica variopinta, que, sin temor a equivocarnos, serd de mucho
provecho para nuestros lectores.

Iniciamos el recorrido de esta edicién con el escrito que nos presenta
el especialista de Derecho Constitucional y ex convencional constituyente
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Gustavo A. Vivo, el cual se
refiere a la relacién del régimen de acefalia en la Reptblica Argentina
cuando se da la vacancia de la presidencia y vicepresidencia, sus bases
constitucionales, reglamentacién, aplicacién y jurisprudencia.

Por su parte, el jefe de Investigacién y Publicaciones del INED,
Constantino Riquelme Ortiz, nos presenta un escrito en torno las crisis y
los desafios de la democracia moderna, en el que pretende dar respuestas
a interrogantes sobre cémo se aborda su defensa en esta era de redes
virtuales y de inteligencia artificial.

Hace parte también de esta entrega, el aporte que nos hacen Ramén
Benjamin, investigador del INED, y Kemy Loo, del Centro de Estudios
y Monitoreo Digital del TE, bajo el titulo "Las campafas politicas en
los procesos electorales antes de la irrupcién de los medios digitales
en Panamd (2004-2014)", procesos a los cuales se les considera como
antecedentes relevantes de las regulaciones sobre el uso de medios digitales
para campanas politicas.

El director del INED, Salvador Sdnchez, presenta un articulo sobre

la figura de la representacién proporcional en Panamd, dentro del cual
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explora sus origenes en el derecho electoral panamefio, la férmula que se
introduce al implantarla, entre otros extremos. El articulo que coincide
con el centenario de la introduccién de la representacién proporcional
en Panamd, para las elecciones legislativas y locales, mediante la ley 60
de 1925.

Cierra esta edicién el profesor de Gobierno en la Universidad de
Texas y autor del libro Estados sin ejércitos: por qué existen y cémo
sobreviven, Zoltan Barany, quien escribe sobre la desmilitarizacién,
seguridad y democracia en Panamd. El investigador estadounidense
ofrece sus respuestas a tres grandes preguntas: ;Por qué Panamd decidié
desmilitarizarse? ;Cémo lo logré realmente? y ;Cémo ha resistido Panama
las amenazas a su seguridad en las dltimas tres décadas, sin militares?
El texto, previamente publicado en inglés, se pone a disposicién de los
lectores de habla castellana por primera vez, por considerarlo de interés
para los lectores de Gobierno & Sociedad.

Sean todos bienvenidos a esta séptima edicién.

Magistrado Narciso Arellano Moreno
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Resumen: Este articulo aborda el problema de la sucesion en la titularidad del drgano
gjecutivo en ordenamiento constitucional argentino. Reconoce que todo vacio de poder
genera una puncion para ser llenado. El sistema juridico argentino regula la cuestion a
través de distintas leyes que comparten haber sido dictadas en momentos de hondo
dramatismo, pero que suponen respuestas diferentes al problema. El articulo examina tanto
las bases constitucionales como las distintas respuestas legislativas, asi como tambien
la jurisprudencia originada en torno al tema. Al concluir, el autor propone alternativas
regulatorias a la situacion actual.

Palabras clave: Acefalia, designacion, eleccion, presidencialismo, republica.

Abstract: This article addresses the problem of succession in the ownership of the
executive branch in the Argentine constitutional order. He recognizes that every power
vacuum generates a puncture to be filled. The argentinian legal system regulates the
issue through different laws that share having been enacted in moments of deep drama,
but that suppose different responses to the problem. The article examines both the
constitutional bases and the different legislative responses, as well as the jurisprudence
originated around the subject. In conclusion, the author proposes regulatory alternatives
to the current situation.

Keywords: Acephalia, appointment, election, presidentialism, republic.
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Introduccién

n las monarquias —absolutas o parlamentarias— la cuestién de
la falta definitiva del rey o de la reina se resuelve de manera
inmediata, mas alld del momento formal de su coronacién o de
los ritos a través de los cuales se lo inviste de legitimacién. En definitiva,
“muerto el rey, viva el rey”. Incluso si la ausencia o inhabilidad fuese
pasajera o el sucesor no estuviere en condiciones de acceder al trono se
establece la regencia.'
¢Y en las republicas presidencialistas? La legitimidad deriva de la
voluntad directa o indirecta de la Nacién. Fueron los padres fundadores
de los Estados Unidos quienes, al sancionar la llamada Constitucién de
Filadelfia, en 1787, se encontraron con la solucién. Crearon el cargo de
presidente de los Estados Unidos, pero también el de vicepresidente que
serfa elegido junto a aquel.

Asf, la Constitucién de los Estados Unidos de América, establece:

El Poder Ejecutivo residird en el Presidente de los Estados Unidos
de América. Este desempefiard su Cargo por un término de
cuatro anos y su eleccién se realizard de la siguiente manera,

junto con la del Vicepresidente, quien desempenard su cargo

T Amodo de ejemplo, la Constitucion Espanola de 1978, en el articulo 57, establece: “La Corona de
Espana es hereditaria en los sucesores de S. M. Don Juan Carlos | de Borbon, legitimo heredero de la
dinastia historica. La sucesion en el trono seguira el orden regular de primogenitura y representacion,
siendo preferida siempre la linea anterior a las posteriores; en la misma linea, el grado mas proximo al
mas remoto; en el mismo grado, el varon a la mujer, y en el mismo sexo, la persona de mayor edad,
alademenos.”. Luego, en su art. 59, establece: “1. Cuando el Rey fuere menor de edad, el padre o
la madre del Rey y, en su defecto, el pariente mayor de edad mas proximo a suceder en la Corona,
segun el orden establecido en la Constitucion, entrara a ejercer inmediatamente la Regencia y la
ejercera durante el tiempo de la minoria de edad del Rey. Si el Rey se inhabilitara para el ejercicio de su
autoridad y laimposibilidad fuere conocida por las Cortes Generales, entrara a ejercer inmediatamente
la Regencia el Principe heredero de la Corona, si fuere mayor de edad. Sino lo fuere se procedera de
la misma manera prevista en el apartado anterior, hasta que el Principe heredero alcance la mayoria
de edad. 3. Si no hubiere ninguna persona a quien corresponda la Regencia, ésta sera nombrada
por las Corte Generales y se compondra de una, tres o cinco personas”.
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durante el mismo término...”(Articulo II. Seccién. 1, primera

parte, Constitucién de los Estados Unidos).
Hamilton (1998), justifica la vicepresidencia, escribiendo:

El hecho de que se nombre a una persona especial para el puesto
de Vicepresidente ha sido objetado como superfluo, sino ya per-
judicial. ...Pero hay dos consideraciones que parecen justificar las
ideas de la convencién acerca del asunto. Una es que para asegurar
en todo tiempo la posibilidad de una resolucién en este cuerpo, es
necesario para que el Presidente tenga tinicamente voto de calidad.
Y sacar a un senador de un Estado de su curul, para ponerlo en
la presidencia del Senado, serfa cambiar respecto a ese Estado un
voto fijo por un voto eventual. La consideracién restante consiste
en que como el Vicepresidente puede sustituir ocasionalmente al
Presidente en la suprema magistratura ejecutiva, todas las razones
que apoyan el modo de eleccién prescripto para uno se aplican

con gran fuerza a la manera de designar al otro. (p. 290)

La lectura de la norma transcripta evidencia que el sentido de la insti-
tucién no respondia a la necesidad de asegurar la continuidad gubernativa.
Bien puede afirmarse que, sin querer, proveyeron la solucién a los supuestos
de ausencia transitoria o irreversible del presidente de la Reptblica.

El 1 de mayo de 1853, una Convencién Nacional Constituyente
reunida en la ciudad de Santa Fe sancioné la Constitucién de la Con-
federacién Argentina que cambiarfa su nombre al de Constitucién de
la Nacién Argentina, con la reforma de 1860.> Como aquella, organiza

un Poder Ejecutivo unipersonal cuando consagra:

2 Promulgada por el Brigadier General. Justo José de Urquiza-Director Provisorio de la Confederacion
Argentina, amén de gobernador de la provincia de Entre Rios- el 25 de mayo y jurada por los pueblos
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“El Poder Ejecutivo de la Nacién serd desempenado por un ciu-
dadano con el titulo de presidente de la Nacién Argentina” (art. 87,
Constitucién Nacional).

Y al mismo tiempo, crea el cargo de vicepresidente de la Nacién.?
Su funcién habitual consiste en presidir la Cdmara de Senadores de las
provincias y de la Ciudad de Buenos Aires. Como sucede en el modelo
estadounidense se busca conservar el equilibrio federal, la igualdad de la
representacion de las unidades auténomas federadas y cierta imparcialidad.
De alli que solo tiene derecho a votar en caso de empate. En efecto:

“El vicepresidente de la Nacién serd presidente del Senado; pero no
tendrd voto sino en el caso de empate en la votacién” (art. 54 Constitucién
Nacional).

Como en la Constitucién que le sirvié de fuente, en la Argentina, el
vicepresidente ofrece una garantia para el traspaso inmediato del cargo ante la

ausencia permanente o pasajera del presidente de la Nacién. En este sentido:

de las provincias el 9 de julio del mismo ano. Seria luego reformada en 1860, en que se adoptaria la
designacion actual de Constitucion de la Nacion Argentina, 1866, 1898, 1957y 1994. En 1949, una
Convencion introdujo muy profundas reformas que pueden interpretarse como un cambio total de
la Constitucion. Elgobierno de facto instalado en noviembre de 1955- encabezado por el Gral. Pedro
Eugenio Aramburu- emiti¢ la Proclama del 27 de abril de 1956 declarando vigente la Constitucion
sancionada en 1853 con las reformas de 1860,1866 y 1898, excluyendo las reformas introducidas
por la Convencion de 1949. Tal decision fue ratificada por resolucion del 23 de septiembre de 1957
de la Convencion Nacional reunida ese ano. En oportunidad de publicarse el texto ordenado de la
Constitucion tras su reforma en 1994, tampoco se hace mencion a la reforma de 1949.

3 Lafallida Constitucion de la Republica Argentina, sancionada en 1824 atribuia el Poder Ejecutivo al
Presidente de la Republica Argentina y no contemplaba la figura del vicepresidente sino que en el
art. 72° establecia: “"En caso de enfermedad, o ausencia del Presidente, 0 mientras proceda a nueva
eleccion por su muerte, renuncia, o destitucion, el presidente del senado le suplir, y ejercera las
funciones anexas al Poder Ejecutivo; quedando entre tanto suspenso de las de senador”. Segun la
Constitucion de las Provincias Unidas en Sud-Ameérica de 1919 que tampoco llegd a regir, determinaba
que el Poder Ejecutivo correspondia al Director del Estado y en su art. LX|, establecia: “En caso de
enfermedad, acusacion o muerte del Director del Estado, administrara provisionalmente el Poder
Ejecutivo el presidente del Senado, quedando entre tanto suspenso de las funciones de senador”.
El Reglamento Provisorio para las Provincias Unidas de Sudamérica (1817), conferia el Supremo
Poder Ejecutivo a un Director del Estado, estableciendo en el art. 3: “En los casos de ausencia del
Director en defensa del Estado, u otro legitimo impedimento, que embarace su ejercicio, el Congreso
proveerd lo conveniente”. El Estatuto Provisional para la Direccion y Administracion del Estado,
dado en 1815 atribuia el Poder Ejecutivo al Director del Estado y en el art XX V|, establecia: “En caso
de renuncia, enfermedad o muerte de éste, entrard a reemplazar su lugar, hasta que se verifique
nueva eleccion, segun el articulo | de este capitulo, el que inmediatamente nombrase la Junta de
Observacion, unida con el Exmo. Cabildo para el pronto remedio de la ocurrencia”. El Capitulo 17,
art. 137, del proyecto de Constitucion de la Sociedad Patriotica, establecia: “Un vicepresidente debe
siempre nombrarse para los casos en que por muerte U otra causa accidental se acabe el gobierno
del presidente”.
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“En caso de enfermedad, ausencia de la capital, muerte renuncia
o destitucién del presidente, el Poder Ejecutivo serd ejercido por el
vicepresidente” (art. 88, 1° parte, Constitucién Nacional).

Pero, el panorama se torna, como veremos, mds complejo cuando

la vacancia de ambos cargos, deviene definitiva.
I.  Vacancia de la presidencia

Hemos dicho que una de las justificaciones para el establecimiento de
la vicepresidencia radica en remplazar al presidente de manera tal que no se
interrumpa el cumplimiento de la actividad ejecutiva. Si la ausencia del titular
del PE fuere limitada en tiempo -enfermedad o ausencia de la capital- motivo
este ultimo que ha perdido efectiva vigencia- las atribuciones presidenciales
pasardn a ser ejercidas por el vicepresidente PE hasta el regreso del presidente.
El vicepresidente no se convierte en presidente de la Naci6n sino que actuard
como “vicepresidente en ejercicio del Poder Ejecutivo”. Pero si el presidente
faltare de manera permanente -muerte, renuncia o destitucién-, en estos
casos el vicepresidente prestard juramento como presidente y estard llamado
a completar el perfodo para el cudl aquel y este habian sido oportunamente

clegidos. Esta situacién se dio en varias ocasiones.*
II. Vacancia de la presidencia y de la vicepresidencia

Esta eventualidad, que puede ser transitoria o definitiva pero simul-

tdnea, estd expresamente prevista cuando constitucionalmente se establece:

4 Carlos Pellegrini (por renuncia del presidente Miguel Juarez Celman); José E. Uriburu (por renuncia
del presidente Luis Saenz Pena); José Figueroa Alcorta (por fallecimiento del presidente Manuel
Quintana); Victorino de la Plaza (por deceso del presidente Roque Saenz Pena); Maria Estela Martinez
de Peron (por muerte del presidente Juan D. Perdn). Un caso particular se da con el vicepresidente
Juan E. Pedernera que tras la renuncia del presidente Santiago Derqui en septiembre de 1861, se
hizo cargo del Poder Ejecutivo aunque abandonaria el cargo en diciembre del mismo ano declarar
en receso al Poder Ejecutivo firmando el decreto correspondiente en caracter de vicepresidente en
ejercicio del Poder Ejecutivo.
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En caso de destitucién, muerte, dimisién o inhabilidad del
presidente y del vicepresidente de la Nacién, el Congreso
determinard qué funcionario publico ha de desempenar la
presidencia, hasta que haya cesado la causa de inhabilidad o un
nuevo presidente sea electo (art. 88, 2° pdrrafo, Constitucién

Nacional).

La norma argentina se apuntala en la Constitucién de los Estados
Unidos que dispone, para el supuesto de la definitiva falta de presidente

y de vicepresidente que:

...el Congreso puede por Ley determinar al Funcionario que
habri de desempenarse como Presidente, que actuard como tal
hasta que la Incapacidad del primero desaparezca o un Presidente
sea elegido (art. II, seccién 1, pdrrafo 5°, Constitucién de los

Estados Unidos).

Por una parte, la norma contempla situaciones transitorias
(inhabilidad que puede ser temporal por enfermedad u otra cir-
cunstancia pero limitada en el tiempo que recae sobre el presidente
y el vicepresidente), pero que se salvan con el restablecimiento del
presidente o de su vicepresidente (“hasta que hubiera cesado la causa
de inhabilidad”) y situaciones que afectan a ambos altos funcionarios
y que no tienen solucién (muerte, dimisién, inhabilidad definitiva).
Por la otra, pone en manos del Congreso de la Nacidn fijar el camino
a seguir, pues este determinard “qué funcionario ha de desempenar
la presidencia hasta que cese la causa de inhabilidad o un nuevo
presidente sea electo”.

Frente a esto hay dos interpretaciones: Que el Congreso haga la

determinacién por una ley especial cuando llegare el caso de ambas

18 A



Régimen de acefalia en la Republica Argentina
/Gustavo A. Vivo

vacancias o bien dicte una ley preventiva dejando nombrado a este

funcionario. Esta es la solucién por la que ha optado el legislador.®
ITI. Laley 252. Acefalia de la Republica

Fue sancionada en septiembre de 1868. Por esta ley se estableci6 un
orden sucesorio para el supuesto en que faltaren en simultdneo presidente
y vicepresidente tanto temporal como definitivamente, calificindose tal

situacién como de acefalia de la Repuiblica.® Se determinaba:

En caso de acefalia de la Republica, por falta de Presidente y
Vicepresidente de la Nacién, el Poder Ejecutivo serd desempe-
fiado en primer lugar por el presidente del Senado, en segundo
por el presidente provisorio de la Cdmara de Diputados , y
a falta de éstos, por el presidente de la Corte suprema. (art.
1, ley 252)7

5 ELDr. Pablo Manili explica: “Como en la Argentina no existe referencia a una ley de acefalia, se ha
discutido acerca de como el Congreso debia ejercer esa funcion de determinar qué funcionario
cubriria el cargo si: si designando uno para cada caso en que hubiera acefalia, 0 sancionando una
ley que previera anticipadamente qué funcionario lo haria. De todos modos, entendemos que,
siendo una competencia del Congreso, puede ejercerla de ambas formas”. Ver: Manili, Pablo Luis;
“Tratado de Derecho Constitucional Argentino y Comparado”, 2% edicion ampliada y actualizada,
Tomo VI, La Ley, Buenos Aires, 2024, p. 208.

5 Elproyecto de ley tuvo origen en la Camara de Senadores y fue aprobado en general. En el debate
en particular, varios senadores cuestionaron el uso de la expresion “acefalia de la Republica” por
entender que el presidente y el vicepresidente de la Nacion son solamente la cabeza del Poder
Ejecutivoy si faltaban estos funcionarios, siempre quedarian unay otro Camaray la Suprema Corte
de Justicia. Como alternativa se sostuvo que la ley debia referir simplemente a la acefalia del Poder
Ejecutivo, entendida como “...falta de persona en el Poder Ejecutivo para ejercerlo”. Ver “Congreso
Nacional- Camara de Senadores; 4? Sesion ordinaria del 28 de mayo de 1868, p. 33/37.

7 Corresponde aclarar que resulta incorrecta la referencia al presidente provisorio de la Camara de
Diputados. Dicho cargo no estaba (ni esta) contemplado en la Constitucion Nacional. En cambio,
si, la Constitucion en su art. 49 (actual art. 58 CN) refiere al presidente provisorio del Senado cuando
establece: " El Senado nombrara un presidente provisorio que lo presida en caso de ausencia del
vicepresidente, o cuando éste ejerce las funciones de presidente de la Nacion”. de senalar que
el proyecto en su redaccion original mencionaba al presidente provisorio del Senado. Durante el
debate, no hubo modificacion alguna. Sinembargo, en la publicacion obrante en el diario de sesiones
correspondiente, se hace esta mencion al “presidente provisorio de la Camara de Diputados”.
Entendemos que hay un error material en el texto de la ley.
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A ese fin, se regulaba que a los fines de la ley, 30 dias antes de la
finalizacién del periodo de sesiones ordinarias -las que se extendia por
aquellos afios entre el 1 de mayo y el 30 de septiembre- cada Cdmara

nombraria a su presidente. Sin embargo, la misma ley aclaraba:

El funcionario llamado a ejercer el Poder Ejecutivo nacional en
los caso del art. 1°, convocard al pueblo de la Republica a nueva
eleccién de presidente y vicepresidente dentro de los treinta
dias siguientes a su instalacién en el mando, siempre que la

inhabilidad de aquéllos sea perpetua. (art. 3, ley 252)

De todas formas, no especificaba cuidndo debia hacerse la eleccion
ni si los que fueran elegidos debian completar el periodo de los causantes
de la acefalia o si inauguraban un nuevo periodo.

Interesa consignar que la ley fue producto de un debate intenso. El
proyecto original fue aprobado por el Senado pasando luego a la Cdmara
de Diputados que introdujo cambios al proyecto. Vuelto a aquella, se
insisti6 con la primera redaccién. En consecuencia y tal como se preveia
constitucionalmente, la propuesta de ley, volvi6 a la Cdmara Baja para una
nueva revisién que insistié con la modificacién que habia ya intentado.
Finalmente, regresado el proyecto a la Cdmara de Senadores, esta aprobd

su texto original que asi quedé sancionado.®

8 Eleje de ladiscusion giro alrededor de los casos en que cabia la aplicacion del régimen previsto en
laley a sancionar. El proyecto iniciado en el Senado contemplaba la aplicacion de la ley a supuestos
no previstos textualmente en el antiguo art. 75 de la Constitucion (actual art. 88). La Camara de
Diputados, proponia que el art. 1de la ley se limitara a reiterar los casos mencionados en el segundo
parrafo del art. 75 (destitucion, muerte, dimision o inhabilidad del presidente y vicepresidente de
la Nacion). Los diputados interpretaban que la aplicacion del término acefalia implicaba aumentar
los supuestos para que se llamara a un funcionario a desempenar la presidencia de la Nacion, sin
que ello estuviera autorizado constitucionalmente. Ver “Congreso Nacional- Camara de Diputados”,
192 Sesion Ordinaria, del 31 de Julio de 1868, p. 193y “Congreso Nacional- Camara de Diputados”,
342 Sesion Ordinaria, del 11 de septiembre de 1868, p. 301.
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En el marco de esta ley se dio la asuncién del Dr. José Maria Guido
en marzo de 1962. En realidad, hubo una aplicacién irregular pues el
presidente Dr. Arturo Frondizi no habia renunciado ni fue removido
de su cargo por juicio politico, sino que habia sido depuesto por un
acto de fuerza, y dado que tampoco habia vicepresidente porque el
Dr. Alejandro Gémez habia dimitido varios afos antes, el presidente
provisional del Senado -senador Dr. José Maria Guido- asumid el PE,
prestando juramento ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién.

En este sentido, la ley de acefalia regulaba:

El funcionario que haya de ejercer el Poder Ejecutivo en los casos del
art. 1° de esta ley, al tomar posesion del cargo, ante el Congreso, y en
su ausencia ante la Corte suprema de justicia, prestard el juramento

que prescribe el art. 80 de la Constitucién. (art. 4°, ley 252)°

La Corte convalid la situacién de hecho al dictar sentencia en el
caso “Pittd”."? Interpret6 que no le correspondia al maximo Tribunal
pronunciarse sobre las causas que habfan determinado la falta de presi-
dente. Es mds, considera que tiene el:

“...deber de asegurar la subsistencia y continuidad del orden
constitucional, Gnica valla cierta contra la anarquia o el despotismo”
(Fallos 252:177. Considerando 6°).

Si bien la ley de acefalia disponia que el funcionario que asumia
el PE -en el caso, el presidente provisorio del Senado- debia convocar

a elecciones dentro de los 30 dias, ello no sucedié sino hasta mayo de

1963."

9 Elart. 80 eselactualart. 93 CN.

9 Fallos 252:177, sentencia del 4 de abril de 1962. El caso se surge con la presentacion que hiciera el
diputado nacional Luis Maria Pitto. Impugnaba el juramento que le habia tomado la Corte Suprema
al Dr. Joseé Maria Guido. Asimismo, reclamo que fuera repuesto en su cargo el presidente derrocado.

1" Los comicios fueron convocados mediante decreto-ley N° 3.284 del 2 de mayo de 1963 (B.O. N°
20.113 del 2 de mayo de 1963). Las elecciones tuvieron lugar el 8 de julio de 1963. Reunidos los
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La segunda oportunidad de aplicacién de esta ley se dio en 1973.
En marzo de ese afio, hubo elecciones y el 25 de mayo asumieron el
Dr. Héctor J. Cdmpora y el Dr. Vicente Solano Lima la presidencia
y vicepresidencia de la Nacién. El 13 de julio, ambos remitieron sus
respectivas renuncias al Congreso. De acuerdo con la ley correspondia
tomar posesion de la presidencia al Dr. Alejandro Diaz Bialet -presidente
provisional del Senado- aunque finalmente recay? en el titular de la
Cdmara de Diputados, Sr. Ratl Lastiri, que prest6 juramento ante la
Asamblea Legislativa.'> Dias después, Lastiri convocé a la eleccién de

presidente y de vicepresidente de la Nacién."
IV. Laley 20.972. Acefalia del Poder Ejecutivo

En circunstancias muy graves desde el punto de visto politico,
econémico y social que incluso que daban margen amplio a especulaciones
sobre una eventual renuncia o remocién por juicio politico de la presidente
Maria Estela Martinez de Perdn, el Congreso sustituyé la ley 252 por
un nuevo régimen de acefalia al sancionar la ley 20.972 que con algunas
modificaciones es la que rige en la actualidad.

Conserva las normas relativas a la falta transitoria y simultdnea del
presidente y vice al regular, aunque llamativamente en el art. 5°:

“Cuando la vacancia sea transitoria, el Poder Ejecutivo serd desem-
penado por los funcionarios indicados en el articulo 1° y en ese orden,

hasta que reasuma el titular” (art. 5°, ley 20.972).

colegios electorales procedieron a elegir a los candidatos de la Union Civica Radical del Pueblo,
Arturo U. lllia- Carlos H. Perette para la presidencia y vicepresidencia de la Nacion, respectivamente.

12 Sorpresivamente, el Dr. Alejandro Diaz Bialet viajo a Madrid para participar en las reuniones prepa-
ratorias de la Conferencia de Paises No Alineados que recién habria de tener lugar en agosto de
ese ano.

3 Decreto N° 273 del 31/7/3. Los comicios se desarrollaron el 23 de septiembre, resultando triunfante.
En esos comicios resultd triunfante la férmula Juan D. Perdn- Maria Estela Martinez de Peron,
impulsada por el Frente Justicialista de Liberacion.

22 A



Régimen de acefalia en la Republica Argentina
/Gustavo A. Vivo

Es el articulo 1° el que introduce cambios importantes. Hay una
variacién conceptual. La vacancia de la presidencia y de la vicepresidencia
en forma permanente se define simplemente como acefalia del Poder
Ejecutivo, recogiendo la objecién que se habia planteado en oportunidad

del debate del que nacién la ley 252:

En caso de acefalia por falta de presidente y vicepresidente de la
Nacidn, el Poder Ejecutivo serd desempefado transitoriamente
en primer lugar por el presidente provisorio del Senado, en
segundo por el presidente de la Cdmara de Diputados y a falta
de éstos, por el presidente de la Corte Suprema de Justicia. ..
(art. 1°, 1° pdrrafo, ley 20.972)

Agregandose luego: “..., hasta tanto el Congreso reunido en Asam-
blea, haga la designacién a que se refiere el articulo 75 de la Constitucién
Nacional” (art. 1, 2° pdrrafo, ley 20.972).'

No es una modificacién menor. Quedé derogada la disposicion segtin
la cual los mencionados funcionarios debian convocar a elecciones dentro
de los 30 dias. Senadores y diputados reunidos ‘en Asamblea”, es decir en
forma conjunta se atribuyeron la facultad de encumbrar al presidente.

Debe aclararse que en este supuesto, los funcionarios aludidos- a
diferencia de lo que se disponia en la ley 252, no asumen la presidencia

de la Republica dado que:

El funcionario que ha de ejercer el Poder Ejecutivo en los casos

del articulo 1° de esta ley actuard con el titulo que le confiere

4 Elart. 76 es el actual art. 88 CN.
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el cargo que ocupa, con el agregado “en ejercicio del Poder

Ejecutivo... (art. 6°, 1° pdrrafo, ley 20.972).
La ley traza el camino a seguir:

La eleccidn, en tal caso, se efectuard por el Congreso de la
Nacidn, en asamblea que convocard y presidird quien ejerza
la presidencia del Senado y que se reunird por imperio de esta
ley dentro de las 48 horas siguientes al hecho de la acefalia. La
asamblea se constituird en primera convocatoria con la presencia
de las dos terceras partes de los miembros de cada Cdmara que
la componen. Si no se logra ese quérum, se reunird nuevamente
a las 48 horas siguientes constituyéndose en tal caso con simple

mayoria de los miembros de cada Cdmara. (art. 2°, ley 20.972)

Se establecié un mecanismo indirecto de eleccién del presidente, no
obstante que en aquella época estaban vigentes las enmiendas introducidas
por medio del llamado Estatuto Fundamental o enmienda “Lanusse”,
que habfa incorporado la eleccién popular directa del presidente de la
Nacién. Asimismo, al menos para la primera reunidn, se exige una mayoria
agravada que refleje un amplio consenso atendiendo a la importancia
institucional de la decisién que ha de adoptar. De fracasar, bastard con
la mayoria simple, pues no puede prolongarse la vacancia del Poder
Ejecutivo.

Cabe aclarar que la Asamblea Legislativa serd -en el caso de que
la presidencia hubiera pasado a manos del presidente provisional del
Senado- presidida por el vicepresidente del Senado y el titular de la
Cdmara de Diputados.

También se determina la cantidad de votos que se requieren para

la toma de la decisién cuando establece:
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La eleccién se hard por mayoria absoluta de los presentes. Si no se
obtuviere esa mayoria en la primera votacién se hard por segunda
vez, limitindose a las dos personas que en la primera hubiesen
obtenido mayor niimero de sufragios. En caso de empate, se repe-
tird la votacion, y si resultase nuevo empate, decidird el Presidente

de la Asamblea votando por segunda vez... (art. 3°, ley 20.972)

La norma procura asegurar un amplio consenso de los senadores
-representantes de las unidades politicas federadas- y de los diputados
de la Nacién -representantes del pueblo- alrededor de la persona que
resulte favorecida para ocupar la presidencia de la Nacién. De alli que se
requiera mds de la mitad de los votos, pero, si ninguno de los propuestos
alcanzare esa mayoria, se prevé una segunda vuelta limitada a los dos mds
votados. La norma arbitra el procedimiento a seguir de darse empates
entre los candidatos.

La ley vino a precisar los alcances de la expresién “funcionario pad-
blico” que se emplea en la norma constitucional. Ese funcionario puablico
entre los que puede decidir la Asamblea Legislativa deberd desempefiar:

“...alguno de los de los siguientes mandatos populares electivos:
Senador Nacional, Diputado Nacional o Gobernador de Provincia” (art.
4°, 2° pérrafo, ley 20.972).

Durante el debate legislativo del proyecto de ley se argumenté que
esos funcionarios gozaban de cierto grado de representatividad popular.

No puede perderse de vista que el Estatuto Fundamental de 1972, al

5 Esta especificacion fue producto de la modificacion hecha al proyecto de ley enviado por el PE durante
eldebate en el Senado. Cabe consignar que el proyecto original en su art. 1° establecia que: “Alos
efectos de lo dispuesto en el art. 75 de la Constitucion Nacional, se tienen por funcionarios publicos a
los legisladores nacionales, a los jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion y a los ministros
del Poder Ejecutivo”. Asimismo, interesa destacar que dicho proyecto admitia que “..mientras la
Asamblea no determine el funcionario que ha de desempenar el cargo de presidente de la Nacion, los
ministros del Poder Ejecutivo, en acuerdo, podran adoptar las resoluciones que fuese indispensables
para el orden, la seguridad y la marcha regular de la administracion disponiendo asimismo, cada
uno por si, las que correspondan al régimen economico de sus respectivos departamentos”. Esta
posibilidad finalmente no fue aprobada por el Congreso.
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modificar el texto constitucional, habia consagrado no solo la eleccién

directa del presidente y del vicepresidente sino también de los senadores

de las provincias y de la capital y de los gobernadores de provincia.
Desde luego, que el elegido deberd cumplir los recaudos previstos

constitucionalmente para ejercer el cargo de presidente de la Nacién:

Para ser elegido presidente o vicepresidente de la Nacién, se
requiere haber nacido en el territorio argentino, o ser hijo de
ciudadano nativo, habiendo nacido en pais extranjero; pertenecer
a la comunién catélica apostdlica romana, y las demds calidades

exigidas para ser electo senador. (art. 76 CN)

Se impone aclarar que, con la reforma constitucional, el recién
mencionado articulo ha pasado a ser el art. 89 en cuyo texto se suprimid
la condicién de catélico apostélico romano en sintonfa con la libertad de
cultos y la igualdad ante la ley. En igual sentido, ha sido modificada la
férmula del juramento presidencial y vicepresidencial. Ya no obliga a hacerlo
“...por Dios Nuestro Sefior y estos Santos Evangelios”. Ahora, la toma de
posesion de los cargos se hard “..respetando sus creencias religiosas...”.

Por cierto, el funcionario llamado a ejercer el PE, por decisién del
Congreso, deberd prestar el juramento constitucional ante el Congreso,
y en su ausencia, ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién. En
este aspecto, salvo por los cambios mencionados en el juramento en s,
se mantiene lo previsto en la antigua ley 252.

Por cierto, la nueva ley no aclara el tiempo durante el cual el elegido
por el Congreso ejercerd la presidencia.

A la par, se eliminé la eleccién de un vicepresidente, tal como
regulaba la ley 252 en su art. 3°.

La ley tuvo su primera aplicacién en 2001. A 48 hs. de producirse

un verdadero estallido social por la profunda crisis econdmica, el 20 de
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diciembre el presidente -Dr. Fernando de la Raa- envié su renuncia al
Congreso Nacional, la que fue aceptada por la Asamblea Legislativa el
21. No habiendo vicepresidente dado que habia dimitido en octubre
de 2020, se puso en marcha el procedimiento legal para suplir la falta
permanente de presidente y de vicepresidente. Se hizo cargo del Poder
Ejecutivo el entonces presidente provisorio del Senado, senador por la
provincia de Buenos Aires, Ing. Federico Ramén Puerta. Reunida por
imperio de la ley la Asamblea Legislativa procedié a efectuar en los
términos de la ley 20.972 “la eleccidn a que se refiere el art. 88 de la
Constitucién Nacional”. Al dia siguiente -22 de diciembre- fue elegido
para ejercer la presidencia al por entonces gobernador de la provincia
de San Luis, Dr. Adolfo Rodriguez Saa, que inmediatamente prest6 el
juramento constitucional ante la Asamblea.

En cuanto al tiempo de ejercicio de la presidencia por el Dr. Ro-
driguez Saa, en virtud de que la ley de acefalia no especifica por cudnto
tiempo el presidente elegido por el Congreso ejercerd la presidencia,
este determiné que debia convocarse a eleccién de presidente y vice
para marzo de 2002 con entrega del mando en abril de 2002.' Es decir
que el periodo se extenderia a poco mds de 3 meses. Pero Rodriguez Saa
renuncié a la semana, debiéndose aplicar nuevamente el mecanismo
previsto en la ley de acefalia aunque en esta oportunidad, debié hacerse
cargo de la presidencia de manera transitoria el presidente de la Cdmara
de Diputados, senador Puerta habia declinado su cargo de presidente
provisorio de la Cdmara Alta. El dia 1 de enero de 2002, la Asamblea

Legislativa procedié a elegir para ocupar la presidencia de la Nacién al

6 La primera vuelta fue fijada para el dia domingo 3 de marzo de 2002, y la eventual segunda vuelta
para el domingo 31 de marzo. Asimismo, se establecio que “El Presidente designado...tendra
mandato hasta el dia que asuman el Presidente y Vicepresidente de la Nacion que resulten electos
y nunca mas alla del dia viernes cinco (5) de abril de 2002".
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senador nacional por la provincia de Buenos Aires Dr. Eduardo Duhalde,
quien juré ante dicho cuerpo."”

En este caso, el Congreso encomendé al Dr. Duhalde completar
el periodo iniciado por el Dr. De la Rda el 10 de diciembre de 1999.
Entonces debia gobernar hasta el 10 de diciembre de 2003.

V. Laley 25.716, modificatoria de la ley 20.972

Hemos senalado que el presidente Duhalde debia concluir su
presidencia el 10 de diciembre de 2003, pero en junio de 2002, al
producirse un episodio de violencia con la muerte de dos militantes
sociales, primero verbalmente y después por decreto 1399/02 y su
modificatorio decreto 2356/02, convocé anticipadamente a elecciones
y “enuncié” que renunciaria a la presidencia de la Nacién a partir
del 25 de mayo de 2003. En ese contexto, en noviembre de 2002,
el Congreso sanciond las leyes 25.684 y 25.716."® Por la primera,
dado que el PE no estd habilitado constitucionalmente a modificar la
normativa electoral, por un lado, suspendi la aplicacién del art. 53
del Cédigo Electoral Nacional, y por el otro, hizo recogié las fechas
determinadas en el decreto del PE 2356/02 para la realizacién de la
eleccién presidencial.”” Por la segunda, ley 25.716, modificé la ley de

acefalia 20.972, estableciéndose:

7" Cabe aclarar que si bien comunmente se alude a que entre diciembre y enero, la Argentina tuvo
cinco presidentes, ello no es técnicamente correcto. El senador Federico Ramon Puertay el diputado
Dante Camano no fueron presidentes de la Nacion sino presidente provisorio del Senadoy presidente
de la Camara de Diputados, “en ejercicio del Poder Ejecutivo” respectivamente, tal como determina
laley ensuart. 6% 12parte.

Ambas fueron sancionadas el 28 de noviembre de 2002.

Elart. 1 de laley 25.684, sancionada en noviembre de 2002, establecia: “Suspéndase o dispuesto
en el articulo 53 de la Ley N° 19.945 para la eleccion de Presidente y Vicepresidente que deban
cumplimentar el periodo 10 de diciembre de 2003 - 10 de diciembre de 2007. Para la circunstancia
aqui prevista, la convocatoria a elecciones de Presidente y Vicepresidente de la Nacion sera realizada
por el Congreso Nacional. En los distritos, los ejecutivos respectivos conservan la facultad de
convocar las elecciones de Senadores Nacionales y Diputados Nacionales”. De manera concordante,
enelart. 4 de la misma ley, establecio: “Convocase al electorado de la Nacion Argentina para que
el dia 27 de abril de 2003 proceda a elegir Presidente y Vicepresidente de la Nacion”. Y en el art.

o ®
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En caso de acefalia por falta de Presidente y Vicepresidente de la
Nacién, el Poder Ejecutivo serd desempenado transitoriamente en
primer lugar por el Presidente Provisorio del Senado, en segundo
lugar por el Presidente de la Cdmara de Diputados y a falta de
éstos, por el Presidente de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién, hasta tanto el Congreso, reunido en Asamblea, haga la
designacion a que refiere el art. 88 de la Constitucién Nacional.
(art. 1°, 1° pdrrafo, ley 20.972, modificado por ley 25.716)

El Congreso no elige sino que hace “..la designacién a que se refiere
el articulo 88 de la Constitucién Nacional”. Criticamos esta distincion:
en primer término porque el pérrafo final del art. 88 CN no refiere a
una designacién sino a la eleccién de un nuevo presidente. En segundo
lugar, la propia ley 20.972 empleaba ambos términos en igual sentido
y asi pueden leerse palabras “eleccién” en el articulo 4° y “designacién”
en el articulo 6°. Finalmente, cuando los legisladores reunidos en forma
conjunta se disponen a cubrir la vacante en cuestién, lo hacen a partir
de una eleccién hecha entre todos los potenciales candidatos —senadores,
diputados y gobernadores- que desde luego, cumplen con los requisitos
para el cargo de presidente de la Nacidn.

Al mismo tiempo, el art. 4° de la misma ley imprimié una nueva
redaccién al también art. 4° de la ley 20.972, previéndose que: “...En caso
de existir Presidente y Vicepresidente de la Nacién electos, éstos asumirdn los
cargos acéfalos” (art. 4°,2° pérrafo, ley 20.972, modificado por ley 25.716).

Desde luego que de no haberse hecho esta reforma legal, el 25 de

mayo de 2003, hubiera sido necesaria una nueva reunién de la Asamblea

5: "Convocase al electorado de la Nacion Argentina para que 18 de mayo de 2003 proceda, si
correspondiera, a elegir en segunda vuelta Presidente y Vicepresidente de la Nacion”. Por otra parte,
por una Disposicion Transitoria contenida en el art. 7 de la misma ley, se suspendio la aplicacion de la
ley 25.611 -sancionada a mediados del mismo ano- por el cual se regulaba un sistema de elecciones
internas abiertas simultaneas y obligatorias para la seleccion de las candidaturas partidistas.
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Legislativa para nombrar a un nuevo presidente que traspasaria el mando
el 10 de diciembre del mismo afno a los que fueran electos en abril (o
eventualmente en mayo) de 2003.

Corresponde también recordar que en 1989, en el marco de una
muy fuerte crisis econdémica, y con posterioridad a la eleccién del 14
de mayo de 1989, en la que se habia impuesto el binomio Carlos S.
Menem-Eduardo Duhalde (que debian asumir el 10 de diciembre de
ese ano), el presidente Alfonsin anuncié que resignaria la presidencia
a partir del 8 de julio de 1989 y que lo mismo harfa el vicepresidente
Victor Martinez. Entonces, el dia 7 de julio, el Congreso constituido en
Asamblea Legislativa -en los términos de los arts. 82 a 85; 67 inc. 18 y 75
de la Constitucién- y habiendo efectuado el correspondiente escrutinio de
las actas de las Juntas Electorales que se habian reunido en cada capital de
provincia y en la Capital Federal el dia 7 de junio, proclamé al Dr. Carlos
Satl Menem y al Dr. Eduardo Duhalde como presidente y vicepresidente
electos. Al dia siguiente, el 8 de julio, la Asamblea Legislativa acepté la
renuncia del presidente Alfonsin y del vicepresidente Martinez y tomé
juramento a los electos. El Congreso interpret6 que la solucién encuadraba
en la norma constitucional “hasta que un nuevo presidente sea electo” y
eso, justamente, ya se habia producido, tal como indicamos. Asi que la
reforma de 2002 recoge también aquel antecedente.

Por otra parte, completa la norma:

El tiempo transcurrido desde la asuncién prevista en este articulo
hasta la iniciacién del periodo para el que hayan sido electos,
no serd considerado a los efectos de la prohibicién prevista en
el ultimo pdrrafo del articulo 90 de la Constitucién Nacional.
(art. 4°, ley 20.972, modificado por ley 25.716).

20 Laley fue aprobada el 22 de noviembre de 2002.
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Recuérdese que el art. 90 CN exige que quien haya ejercido de
manera consecutiva dos veces la presidencia (o la vicepresidencia) debe
dejar pasar un periodo completo para poder aspirar a una nueva eleccién
integrando una férmula presidencial. Este cambio permitié que para los
comicios presidenciales adelantados al 27 de abril de 2003 con eventual
segunda vuelta, el 18 de mayo y con transmisién del mando para el
25 de mayo del mismo afio, pudiera presentar y eventualmente tener
acceso al cargo de presidente de la Nacién Argentina el por entonces
expresidente Carlos S. Menem, quien habia terminado su segundo periodo
(consecutivo), el 10 de diciembre de 1999. Claramente, desde esta tltima
fecha a abril o mayo de 2003, no habria transcurrido el plazo de 4 anos.

La ltima aplicacién de la ley de acefalia tuvo lugar al dictarse
sentencia en el caso “Macri, Mauricio y Otros / Formula peticiéon—Media
cautelar de no innovar”

Tuvo lugar al dictarse sentencia en el caso “Macri, Mauricio y Otros /
Formula peticion—Media cautelar de no innovar”.*! El conflicto gir alrededor
del traspaso de los atributos del mando presidencial (bastén y banda presi-
denciales) entre la presidente de la Nacién saliente, Dra. Cristina Ferndndez
de Kirchner, y el presidente de la Nacién entrante, Ing. Mauricio Macri.

La presidente saliente pretendia la ceremonia tuviera lugar ante la
Asamblea Legislativa, reunida en el Palacio del Congreso Nacional. En
cambio, el presidente entrante, siguiendo la tradicién, aspiraba a que se
efectuara en la Casa Rosada, sede de la presidencia.

Frente a la inminencia del cambio de gobierno -10 de diciembre
de 2015-, presidente y vice electos, interpusieron una demanda con
fundamento en los arts. 90, 91 y 93 CN. Sostuvieron que su mandato
comenzaba a la hora 00:00 del 10 de diciembre y que informaciones

vertidas por altos funcionarios del gobierno saliente habian generado

21 Causa N°7954/2015.
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una situacién de incertidumbre respecto de si seria plenamente respetado
su mandato constitucional. Solicitaron entonces una medida cautelar
para que se ordenara a la presidente saliente que se abstuviera de seguir
ejerciendo el cargo més alld de la hora 00:00 del 10 de diciembre, enten-
diendo que el periodo de la presidente Cristina Ferndndez de Kirchner
concluia a la hora 24 del dia 9 de diciembre.

El procurador fiscal en su dictamen sintéticamente opiné que el
mandato de la presidente saliente ‘expirarfa el 9 de diciembre a las 24 horas”.

Para fundamentar su resolucién, la magistrada interviniente repasa
las normas constitucionales y legales. Recuerda entonces que segun la

Constitucién:

El presidente de la Nacién cesa en poder el mismo dia en que
expira su periodo de cuatro afios sin que evento alguno que lo
haya interrumpido, pueda ser motivo de que se le complete mds

tarde. (art. 91, Constitucién Nacional)
Y que el Cédigo Civil y Comercial de la Nacién determina que:

El modo de contar los intervalos del derecho es el siguiente: dia
es el intervalo que corre de medianoche a medianoche. En los
plazos fijados en dias, a contar de uno determinado, queda éste
excluido del cémputo, el cual debe empezar al siguiente. Los
plazos de meses o afios se computan de fecha a fecha. Cuando
en el mes del vencimiento no hubiera dia equivalente al inicial
del cémputo, se extiende que el plazo expira el dltimo dia de
ese mes. Los plazos vencen a la hora veinticuatro del dia del
vencimiento respectivo. El computo civil de los plazos es de dias
completos y continuos, y no se excluyen los dias inhdbiles o no

laborables. En los plazos fijados en horas, a contar desde una
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hora determinada, queda ésta excluida del cémputo, el cual debe
empezar desde la hora siguiente. Las leyes o las partes pueden

disponer que el cémputo se efecttie de otro modo.

Entendié entonces que si la presidente saliente asumié su segundo
mandato el 10 de diciembre de 2011 y el Presidente entrante debe iniciar
el suyo el 10 de diciembre de 2015, toda vez que, segin la Constitucidn,
el mandato de ambos -por disposicion constitucional- es de 4 afos exactos,
no habia duda de que el periodo de la presidente saliente terminaba a la
hora 24 del 9 de diciembre y el periodo del presidente Macri comenzaba
a las 00:00 horas del 10 de diciembre de 2015. Es mds, interpreté que
si el mandato de la Dra. Ferndndez de Kirchner se extendia al 10 de
diciembre o a parte del 10 de diciembre, entonces la presidente saliente
terminarfa gobernando 4 afos y un dia.

Determinado cudndo termina el mandato de un presidente y cudndo
comienza el otro, la juez se refiere al momento en que el entrante tomard
posesion del cargo.

Al respecto debe considerarse que segin el art. 93 CN, presidente y
vicepresidente toman posesién de sus cargos prestando juramento ante el
presidente del Senado -que recuérdese es el vicepresidente de la Nacién
y que éste también habia terminado su periodo a la hora 24 del 9 de
diciembre- y ante la Asamblea Legislativa y, ademds, la doctrina interpreta
que el juramento configura un requisito esencial para la validez del titulo
de iure del presidente y del vicepresidente. Se entiende que si se niega a
prestarlo o si asume el cargo sin jurar antes, se convertirfa en un gobernante
de facto. A la luz de lo expuesto, entonces el mandato del presidente y vice
entrantes se inicia a la hora 00:00 del 10 de diciembre, pero, es a partir
del juramento ante la Asamblea que “tomardn posesién de sus cargos”.

A la luz de esta cuestién, no habiendo presidente ni vicepresidente,

squién gobierna en esas horas que se extienden desde el inicio del mandato
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hasta el momento de la jura ante las Cdmaras Legislativas reunidas en
Asamblea y la consecuente asuncién de los cargos por los entrantes?.
Hay que tener presente que el PE no puede estar en receso. Por eso, la
Constitucién regula un orden sucesorio que ademds se completa la ley
de acefalia segtn la cual si faltan presidente y vice transitoria y simulti-
neamente, el Poder Ejecutivo serd desempefado transitoriamente por el
presidente provisorio del Senado, en su defecto por el presidente de la
Cémara de Diputados y a falta de estos dos tltimos, por el presidente
de la Corte. Fue por ello que en ese lapso que fue desde el inicio del
mandato presidencial-00:00 hora del dia 10 de diciembre de 2015-y la
jura ante el Congreso correspondia que quedara a cargo del PE nacional

el presidente provisorio del Senado.*

Nuestra opinion

Hemos hecho un repaso de las normas reguladoras del régimen de
acefalia que se han dado en nuestro pais. Repasamos asimismo el marco
de los hechos que rodearon su adopcién y acontecimientos de aplicacién
concreta. Es evidente que estdn impregnadas del marco histérico -de los
hechos concretos- que rodearon su sancién y puesta en acto. Reflejan
también la poco calmada -mds bien agitada- vida politica argentina que
alguien podria calificar de que hasta interesante.

Laley 252, primera ley de acefalia, fue sancionada a requerimiento
de circunstancias trégicas: el fallecimiento del vicepresidente de la Nacién
en ejercicio del Poder Ejecutivo por la ausencia de su titular, el presidente

Mitre que se hallaba en el frente de guerra.

22 Senador Nacional por la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Dr. Federico Pinedo. Este entrego los
atributos del cargo presidencial al presidente de la Nacion Ing. Mauricio Macri en el Salon Blanco
de la Casa de Gobierno.
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La segunda, ley 20.972, que nos rige, surgi6 en un marco de peligros
ciertos para el mantenimiento del orden constitucional que se verian
confirmados por los hechos menos de un ano después de dictada la ley
al instalarse un nuevo gobierno militar. Los discursos de los legisladores
intervinientes se afanaban en disimular la situacién, pero en nuestra
opinidn, eran conscientes de las dificultades enormes de aquel tiempo y
buscaron generar la herramienta (til para enfrentar la eventual renuncia
o remocion de la titular del Poder Ejecutivo en ese momento.

Incluso, las dltimas modificaciones efectuadas a la ley vigente -en
noviembre de 2002- son también producto de una grave coyuntura;
fueron respuestas de emergencia dentro de la emergencia: la renuncia
anticipada del presidente designado Dr. Eduardo Duhalde.

Ambas normas, la derogada ley 252 y la vigente ley 20.972, coin-
ciden en el criterio de que esté legalmente regulado el mecanismo de
acefalia en forma preventiva. Es decir, que el Congreso fije un orden
sucesorio en el supuesto de vacancia temporal o permanente del PE por
la falta del presidente y de su vicepresidente. Ofrece la seguridad de una
respuesta pronta a una circunstancia indudablemente perturbadora como
es la falta de uno de los érganos del poder estatal, cuyas funciones no
pueden quedar entre paréntesis en momento alguno. Asumimos que es
una postura razonable compatible con la Constitucién Nacional cuando
manda al Congreso, en la primera parte de su art. 88, determinar qué
funcionario publico ha de desempefiar la presidencia hasta que hubiera
cesado la causa de inhabilidad o un nuevo presidente sea electo.

Pero se distinguen en cuanto a la solucién que podriamos llamar
de fondo. La ley original definfa que el funcionario llamado a ejercer
el PE en el supuesto de acefalia definitiva, prestaba juramento ante el
Congreso y en su defecto ante la Corte y luego, dentro de los 30 dias,
debia convocar a elecciones. Mds alld, de no especificarse el tiempo

de su realizacién efectiva, dejaba librada a la voluntad de la Nacién la
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decisién de quiénes habrian de ocupar la presidencia y la vicepresidencia
de la Nacién. Nétese ademds que era un tiempo en que la Constitucién
regulaba una participacién indirecta del pueblo en la nominacién de
ambos magistrados electivos. En cambio, la ley sancionada en 1975
(estando vigente la eleccién popular directa) veda la intervencién del
pueblo en la solucién a la crisis. En efecto, atribuye a los legisladores
nacionales decidir entre un gobernador, un senador o un diputado de
la Nacién para cubrir el cargo de presidente de la Nacién, dnicamente.
Le da mayor margen de maniobra al Congreso que en todo caso, podrd
“declarar el caso de proceder a una nueva eleccién”.

Ahora bien, ;la expresién “un nuevo presidente sea electo” puede
interpretarse en el sentido de elegido -o desde la reforma de 2002- de-
signado por el Congreso?

Entendemos que no. La norma constitucional es muy clara. La
ausencia transitoria o permanente del titular del Poder Ejecutivo es
suplida por el vicepresidente de la Nacién. Luego -el mismo art. 88 CN-
contempla dos supuestos de acefalia que acertadamente, entendemos, es
exclusivamente del Organo Ejecutivo mas no de la Republica. La acefalia
serd transitoria si faltan presidente y vicepresidente de manera simultdnea
y limitada temporalmente; en este supuesto el PE serd cubierto a partir
de aplicar la ley de acefalia que previamente ha precisado un orden de
“suplentes” que ejercerdn las funciones presidenciales hasta que “hubiera
cesado la causa de inhabilidad” con el consecuente restablecimiento de
alguno de aquellos que vuelven al ejercicio de sus funciones.

En cambio, la acefalia serd definitiva cuando vacasen la presidencia
y la vicepresidencia en forma simultinea y permanente y, entonces, el
funcionario llamado a cubrir el cargo de presidente habrd de ejercerlo hasta
“un nuevo presidente sea electo”. Nuevo presidente que resultard de la puesta
en marcha del proceso regulado por los arts. 94 a 98 de la Constitucién

Nacional. Es decir, el que derive de la consulta electoral directa al pueblo.
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No puede inferirse del art. 88, in fine, que sea el Congreso el encargado de
elegir al ciudadano que ejercerd el poder ejecutivo con el titulo de presidente
de la Nacién. Implica ampliar sus facultades por medio de una ley. Las
potestades de las que estdn investidos los poderes constituidos son especificos
y no pueden superar los limites de los conferidos constitucionalmente de
manera expresa o implicita. La eleccién -término usado por la ley 20.972
en su primera versién- o la designacion -palabra preferida por el legislador
con la ley 25.627- hecha por el Congreso fijindole ademds un tiempo
de actuacién como sucedié en los casos del Dr. Rodriguez Saa y del Dr.
Dubhalde en el marco de la ley 20.972, carecen de asidero constitucional,
no encuadrando en sus facultades implicitas.

Hay un impedimento constitucional que no se disimula con la mera
sustitucién del verbo “elegir” por “designar”, amén y tal como afirmamos
mds arriba, cuando el Congreso designa a quien ejercerd la presidencia
entre un senador, un diputado o un gobernador, realiza una eleccién
entre todos los potenciales candidatos.

Insistimos, la Constitucién solamente prevé que de darse “...desti-
tucién, muerte, dimisién o inhabilidad del presidente y vicepresidente
de la Nacidn, el Congreso determinard qué funcionario ptblico ha de
desempenar la Presidencia, hasta que haya cesado la causa de inhabilidad
o un nuevo presidente sea electo”. De manera alguna admite la eleccién
o la designacién de un presidente con cardcter definitivo al que ademads
le pueda fijar un plazo de ¢jercicio del cargo.

Concluimos sefialando que -sin perjuicio de los ajustes que pueda
aconsejar hacer la experiencia- debe rescatarse el régimen previsto en la
primera ley de acefalia que establecia la eleccién popular -por entonces
indirecta del presidente y del vicepresidente- y que hoy, seria directa
conforme surge del texto constitucional.

No obsta a ello, la exigencia constitucional de realizacién de los

comicios presidenciales con una anticipacién de 2 meses a la finalizacién
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del presidente en ejercicio toda vez que el funcionario que ejercerd la
presidencia -fuere el presidente provisorio del Senado, el presidente de la
Cémara de Diputados o en ausencia de éstos, el presidente del méximo
Tribunal Federal- lo harfa “hasta que un nuevo presidente sea electo”. De
modo tal que cada uno de ellos, eventualmente, solo serfa un encargado
del Poder Ejecutivo en una situacién de emergencia. Tal criterio no serfa
novedoso: lo encontramos en el caso del Gral. Mitre que fue encargado
del PE tras la crisis de 1861 arrastrd a la renuncia del presidente Derqui
y poco después del vicepresidente Pedernera que por decreto declaré en
receso “el Ejecutivo Nacional”.* Por cierto, la legislacién deberia prever
no solamente un término para la convocatoria a la eleccién directa de un
presidente y un vicepresidente sino también el plazo para su realizacién.
Debe evitarse la situacién que se dio en 1962, con el Dr. José M. Guido.
Sostenemos que ha de elegirse una férmula completa. No se estd
libre de que se den en el transcurso del periodo que inaugura el presidente
electo, alguno de las condiciones previstas en la primera parte del art. 88
CN. La ley vigente solamente contempla la designacién del presidente.
En cambio, la ley 252, referia a la eleccidn del presidente y del vice.
Con respecto al actual art. 4° de la ley de acefalia nos lleva a plan-
tearnos por qué de darse esta situacion -esto es, una asuncién anticipada
de los respectivos cargos- se admite que se ejerza el mando por més de 4
afos. Tal situacidon no nos es desconocida. Tuvo lugar en dos ocasiones.
En 1999, cuando al finalizar el segundo periodo el presidente Carlos
Menem -que habia comenzado el 8 de julio de 1995 al cumplirse los seis
afos de su primer periodo, tal como establecia la Constitucién previo
a su dltima reforma- y nuevamente, en 2003, al tomar posesion de sus
cargos el presidente Dr. Néstor Kirchner y el vicepresidente, Sr Daniel

Scioli. Habian sido elegidos en abril de 2003 y atento a que el presidente

2 Decreto del 12 de diciembre de 1861. Llamativamente expidi¢ el mencionado decreto en caracter
de “vicepresidente en ejercicio del Poder Ejecutivo”.
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designado Eduardo Duhalde abandonaria su cargo el dia 25 de mayo,
asumieron sus respectivos cargos en esa fecha. No encontramos traba
constitucional para que finalizaran el ejercicio de sus funciones el dia
25 de mayo del afo 2007. Era lo congruente la ya mencionada parte
final del art. 88 y con el art. 91 de la Constitucién Nacional que pone
un limite al periodo presidencial.

El presidente y vice electos han de iniciar nuevo periodo presidencial,
que por definicién constitucional debe terminar al cumplirse los cuatro anos
de la fecha de inauguracién. Carece de fundamento constitucional atar el
comienzo de los periodos presidenciales al dia 10 de diciembre del afio que
correspondiente. Esta fecha -que en 1983- marcé el fin del régimen militar
y la reinstalacién del orden constitucional, aparece mencionada en el texto
constitucional cuando dispone: “El mandato del presidente de la Nacién
que asuma su cargo el 8 de julio de 1995 se extinguird el 10 de diciembre
de 1999” (Disposicién Transitoria 102, Constitucién Nacional). Pero se
trata precisamente de una norma fijada para arreglar el trdnsito hacia la
Constitucién reformada. Esa fecha valiosa en el recuerdo de los argentinos
debia tener una sola aplicacion y ello se dio en 1995.

:Estamos transitando momentos que puedan hacernos pensar en
la aplicacién de la ley de acefalia? No, y por ese motivo ponemos la
lupa sobre este asunto. ;Por qué no analizar y eventualmente legislar
aprovechando la calma, lejos de las emergencias que hemos conocido?

. , fered
<POI‘ que esperar a una Crisis:
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Introduccién

structurar conceptualmente la democracia, a partir de la crisis

y de los desafios que se hacen presentes, permite a través de la

investigacion brindar reflexién sobre el sentido y alcance de la
democracia, conforme a las siguientes preguntas: ;Existe actualmente
una crisis de la democracia representativa?, ;Cudles desafios enfrenta
la democracia en la actualidad?, ;Cémo se aborda su defensa en esta
era de redes virtuales, y de inteligencia artificial?, ;Se interpreta en
estos perfodos de forma similar, o existe una diferencia en cuanto a
su valoracién actual?

La investigacién busca responder a una diversidad de interrogantes,
propias del mensaje establecido en textos y en redes, del cual se presagia un
futuro que contextualiza periodos de crisis de la democracia o de aprender
a vivir en democracia. De cudl modelo o democracia adjetiva se presagia
su funesta decadencia. Distintos regimenes politicos democrdticos, han
convivido bajo cimientos del pensamiento liberal y de la democracia repre-
sentativa. La Carta Democritica Interamericana (2001), en su contenido
sustantivo hace referencia a la democracia representativa, prevalente en
la regién de las Américas. Sobre el particular, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos ha brindado criterios jurisprudenciales sobre el
sentido y alcance de la democracia representativa, conforme a lo expuesto
en la Carta Democritica Interamericana.

A partir de lo expuesto se aborda la investigacién, bajo el cauce
de la metodologia cualitativa, permitiendo enfatizar en su enfoque

histérico-descriptivo, lo cual intenta brindar la previsibilidad de los
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actuales fenémenos y senalar si caminamos hacia el ocaso de los cimientos
de la democracia representativa y de su posterior sustitucién por otro
modelo democritico o, muy al contrario, se fortalecen las tendencias o
regimenes iliberales, autdcratas, cesaristas o dictatoriales, los cuales se
han caracterizado por aporofobia u odio hacia los migrantes, propio de
su condicién de pobreza y anhelo, o ideal de crecer como seres humanos,
en otras regiones. El negacionismo en el avance de los derechos humanos
y la constante incertidumbre de hacer responsable a otros, caracteriza
a muchos gobiernos, cuya intencién es el control absoluto del poder.
Es importante destacar la presente investigacion a través de la
conformacién de su estructura. La misma ha sido clasificada en tres
partes, buscando asi hacer presente los peligros y desafios que confronta
en esta era digital y del web ciudadano o ciudadano de las redes, siendo
de particular importancia valorar su interpretacién del concepto demo-
cracia. La primera parte de la investigacion aborda la importancia de la
democracia en la era digital y de inteligencia artificial. Las segunda y
tercera parte hacen referencia a la crisis de la democracia en la actualidad,

y de los desafios que se hacen cada dia.
I. Lademocracia en la era digital

En un contexto, en el que las redes son el tinico medio de exposicidn,
deliberada o accidental, del contenido politico, y que la légica estética
y narrativa del contenido populista son privilegiadas por algoritmos de
las plataformas, que favorecen su viralizacion, estos contenidos no solo
influyen en, las actitudes politicas, sino también en las creencias; algo que
atacan, precisamente los deepfakes, y, finalmente los comportamientos
politicos (Guerrero—Sole, 2025, p. 142).

Los actuales comportamientos politicos, en una nueva era marcada

por silogismos, donde la inteligencia artificial permite en cada momento
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obtener un cimulo o multiplicidad de informacién sobre un término o
un concepto. Es decir, los algoritmos definen el pensamiento humano a
través del procesamiento de datos y de cémo el acompafiamiento que la
inteligencia artificial brinda informacién, a cada ser humano, producto de la
obtencion e identificacién de patrones establecidos, que han sido brindados
por la diversidad de informacién que se obtiene en esta era de redes digitales.

Cabe destacar, y conforme a su importancia valorar el contenido
del Reglamento sobre Inteligencia Artificial' (Julio, 2024), que se estard
implementando gradualmente hasta agosto de 2027 en la Unién Europea.
Este hace una regulacién del uso de la inteligencia artificial en el sector

publico y privado,

ofreciendo a las partes la posibilidad de cumplir sus obligaciones
de forma directa o mediante medidas alternativas, siempre y
cuando respeten plenamente los principios de derechos huma-
nos, democracia y Estado de derecho, por lo que se tienen en
cuenta las diferencias entre los sistemas juridicos a nivel global.
(Castellanos Claramunt, 2025, p. 85)

Castellanos en un andlisis critico al reglamento sefala que “no sabemos
hacia donde evolucionard esta tecnologia, pero lo que si podemos intuir
es que de c6mo se inserte en las sociedades dependerd en buena medida la
pervivencia de las democracias”. Y no nos referimos a que haya que regular
la proteccién de derechos fundamentales. “Fl problema es la materializacién
de todo ello en algo tangible” (Castellanos Claramunt, 2025, p. 63).

Intentar definir la democracia representativa a través de la inteligencia
artificial, conforme al desarrollo de distintos regimenes politicos de la ac-

tualidad, sus términos aplicados conforme a los actuales comportamientos

T https://eur-lex.europea.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=0J%3AL_202401689
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politicos, permite establecer acepciones positivas o negativas sobre el
actual manejo politico — institucional que ha sido establecido a partir de la
década de los noventa, promoviendo, en gran medida un neoliberalismo
marcado por la implementacién de politicas de ajuste estructural y de
privatizacién de las empresas estatales. Este nuevo milenio representa el
surgimiento de un posneoliberalismo el cual produce la necesidad de
establecer reformas al modelo de la democracia representativa, y marca
una era denominada del “post” y del “neo”, lo cual incide en las actuales
definiciones conceptuales que se han brindado, en el nuevo milenio.

Harari afirma, de manera irénica, que la democracia podria volverse
imposible debido a que la tecnologia de la informacion se estd sofisticando
en exceso. Si los algoritmos incomprensibles toman el control de la
conversacion y, en particular, si distorsionan los argumentos razonados,
promoviendo el odio y la confusién, se volverd inviable mantener un
debate publico constructivo (Harari, 2024, p. 403).

Desde esta premisa, se puede pensar que vivimos una época o
una nueva era de construccién o en su defecto, deconstruccién de la
democracia, la cual adquiere nuevas dimensiones conforme a intereses
y vacios existentes, lo cual brinda sendas discusiones entre la brecha
tecnoldgica del pensamiento racional, propiciada entre el inmigrante
digital y el nativo digital, lo que representa la necesidad de superar
convencionalismos existentes, y refleja en el pensamiento del “navego y
luego existo” al pensamiento cldsico de Descartes, del “pienso y luego
existo (cogito ergo sum)”.

Una dicotomia discursiva sobre cémo democratizar nuestras
democracias, plantea un debate ético y filoséfico, de cémo reflexionar
ante los nuevos problemas democrdticos y cuales constituyen las nuevas
demandas de la generacién de cristal o de la nueva generacién digital muy
en contraposicion, con la generacién del siglo XX que vivié escenarios

de guerras, dictaduras y permanente violacién grave de los derechos
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humanos, propiciada en un contexto de guerra fria y de lucha ideoldgica
liderado en gran medida por las potencias de la época (Unidn Soviética y
los Estados Unidos). Esta lucha generd una época en el establecimiento del
derecho de rebelién y de imposicién de la doctrina de seguridad nacional
por los aparatos de poder militar, lo cual propicié una recurrente, masiva
y sistemdtica violacion de los derechos humanos, en el caso de América
Latina, se constituyd en la excusa para contrarrestar toda influencia
comunista, en la region.

La actual era se encuentra marcada por nuevas realidades que plan-
tean posibles matizaciones de como interpretar o defender la democracia,
lo cual evidencia una adhocracia que, de acuerdo a Rheingold Howard,
senala que “se utiliza para referirse a una estructura que no tiene jerarquias
definidas, en donde cada uno de los integrantes de un grupo hace aportes
para la construccién de un objetivo coman” (Rheingold, 2004, p. 105).

La brecha digital entre pobreza multidimensional, “analfabetismo di-
gital” y “analfabetismo funcional o absoluto”, genera como resultado hacer
propuestas desacertadas sobre democracia; lo cual produce una sociedad
virtual que marca la diferencia entre “ciudadano digital” y “ciudadano no
digital”, afectando en si la democracia como un sistema que defiende la
igualdad y libertad de todos y todas de gozar, en igualdad de condiciones,
de los mismos beneficios. Solo basta pensar en los desafios futuros que
enfrentarfa la democracia, si el acceso a los medios tecnolédgicos lograra un
acceso tecnoldgico del 90% de la poblacién mundial. La intervencién o
participacién, en redes tecnolégicas como herramienta de comunicacién
ciudadana promoverian cambios sustanciales o en su defecto, originaria
aportes triviales y un ocaso de la democracia propiamente.

Castaneda Bustamante sefala que los lugares de encuentro en
internet permiten que allf asistan sujetos de diversas categorias, usando
todos sus roles posibles, dentro de los cuales la simulacién es la que

mejor puede expresarse, pues en ella las relaciones no se hacen entre
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individuos, sino entre sus narraciones (...). Interactian escondiendo la
imagen que le es familiar al que esta al otro lado de la pantalla (Castafieda
Bustamante, 2011, p. 94).

La emergencia de nuevos derechos, la incertidumbre econémica,
la crisis de representacién y la corrupcién galopante de nuestras elites
politicas induce en la ciudadania un desapego en hacer defensa de la
democracia, siendo “testigo” de su ocaso, propio de una deconstruccién
permanente, propiciada en gran medida por las élites politicas, lo cual
produce descontento o desafeccién de los ciudadanos hacia la democracia,
es decir una apatia hacia el sistema politico democritico vigente. Ese
desapego o desinterés, propiciado en gran medida por las actuales incer-
tidumbres globales, propicia en las nuevas generaciones una desubicacién
de la realidad social, lo cual las conduce, en gran medida, a inclinarse hacia
otras realidades del momento, lo cual propicia que olviden los principales
cimientos por la cual se ha forjado la democracia, como ha sido la libertad
e igualdad. Las actuales circunstancias reflejan poca solidaridad en unos
o defensa total en otros de nuevas realidades presentes, o de luchas por

el control de lo digital y de hacer al ciudadano digital.
II. Cirisis de la democracia moderna

La democracia ha sido objeto de inspiracién del ser humano a
lo largo de la historia. Su fuente brinda valiosos aportes de grandes
pensadores de distintas corrientes del pensamiento cuya conceptualizacion
promueve el derecho de la colectividad o de la sociedad propiamente de
alcanzar la libertad, igualdad, pluralidad, tolerancia y no discriminacidn,
siendo relevante el reconocimiento del derecho de toda persona humana
o de todos colectivamente de vivir en una sociedad justa y humana, cuyo
anhelo es digno de alcanzar. Aprender a convivir como seres humanos

racionales, resulta plausible pensar que su conviccién representa grandes
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desafios a la democracia, propio de un contexto de reflexién sobre la
naturaleza humana, que permita en sus gobernantes la participacién de
sus ciudadanos, cénsona con los més altos estdindares que forman una
gobernabilidad democrdtica propiamente.

No hay que olvidar que la democracia es cémo un pacto o acuerdo
de buena fe entre el titular del poder, es decir el pueblo y el gobernante. Ya
elegido por el pueblo, el gobernante debe establecer una bona fides exigit
ut, quod convenit, fiat, es decir, “la buena fe exige que se haga lo que se
convino”. El pueblo, al legitimar el gobernante en el poder como su titular,
busca el cumplimiento en ¢l de sus preceptos de fortalecer el sistema
democrdtico. Aunado a esta valoracién, cabe preguntarse si la realidad
politica define a la democracia. O todo lo contrario, nos encontramos
en la emergencia de la autocracia, como un ideal “distorsionado” que
prevalece atn en la mente del pueblo, quien al no distinguir entre libertad
y restriccién de derechos, puede ficilmente vincularse a designios de
“servidumbre voluntaria”, haciendo presente la siguiente expresién “un
pueblo que no lucha por sus valores y sin principios democréticos claros,
no merece ser valorado como un pueblo democrdtico”.

Nuestra evolucién socio—politico y socio—econdmica inciden en
el debilitamiento de preceptos, principios y valores democrdticos, por
parte de regimenes que utilizan la democracia y “defienden su existencia
y permanencia’ en periodos de campanas electorales. Luego de acceder
al poder, ya legitimados los mismos por la Constitucién y las leyes elec-
torales, encuentran cualquier excusa o critica para defenestrar valores y
principios democrdticos, de lo cual se beneficiaron como candidatos;
pero al acceder al poder consideran los mismos de forma negativa, es
decir, es nefasto toda vez que sus intereses personales o particulares se
ven afectados, lo cual propicia no tolerar ser cuestionados por un mal
manejo de la gestién publica, y de actos de corrupcién que promueven,

producto del desastre institucional que han contribuido en establecer sin
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rendicién de cuentas. Bosco sostiene que una persona que ha mentido
muchas veces, o que dice lo opuesto de lo que hace, debe tener, por puro
sentido comun, muy poca credibilidad, y asi deberfa apreciarse por los
electores (Bosco Castilla, 2012, p. 82).

Kelsen a su vez senala que la democracia no solo debe ser legitima
en su origen, sino que debe concretarse en el uso de poder que respete y
se comprometa a respetar en general, los derechos de las personas y, con
particular relevancia, de las minorfas (Kelsen, 2002). Su valoracién se
concretaba en que la opinién mayoritaria no necesariamente es la correcta,
haciendo particular énfasis en la l6gica y el razonamiento. Sartori a su vez
aborda, en su andlisis sobre las mayorias, que el futuro de la democracia
depende de la capacidad de las mayorias de convertirse en minorias, y a
la inversa, de las minorias en mayorias (Urbinati, 2020, p. 31).

El significado de las democracias modernas estd relacionado y
sujeto al descubrimiento de la discrepancia, de la diferencia de opinién
y el contraste no son incompatibles con el orden y autoridades sociales
(Sartori, 1965, p. 269). Ferrajoli sostiene que, en democracia, la igualdad,
la libertad, la dignidad de las personas, no se demuestran, no se deducen
y tampoco se inducen de la mds o menos amplia aceptacién compartida
(Ferrajoli, 2014, p. 104).

La construccién de una sociedad democritica a partir de una
literatura especializada es consustancial con los argumentos en favor y
en contra de la democracia, lo cual deviene en especie mutatis mutandis, o
en su efecto como un ethos democrdtico, fortalecido a través de la creacién
de normas, principios y valores que permiten concebir la importancia de
grandes postulados, establecidos desde la antigiiedad hasta el presente.

Uno de los mayores retos de la democracia es constituir mecanismos
que permitan la perdurabilidad de las decisiones y la capacidad de resilien-
cia ante los cambios circunstanciales de las mismas. La democracia como

valor ha sido desvalorizado o excluido del lenguaje del poder por quienes
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controlan, el poder politico propiamente. Por ello nuestra democracia
subyace en un descontrol y una debilidad institucional de constituir un
verdadero modelo de gestién publica, lo cual conduce a una desigualdad
social permanente.

Hacer un andlisis a partir de una visién filoséfica de la democracia
y el autoritarismo, es como reflexionar sobre la filosoffa humana en la
interpretacién de la amistad y de la enemistad. No hay razonamiento que
niegue la deduccién de que la democracia representa lo positivo como
forma de gobierno en una sociedad democrética, y que la autocracia es
todo lo contrario, representa el negacionismo de libertades y derechos
que tiene cada ser humano. Todos los derechos y libertades hunden
sus cimientos en la necesidad de preservar la democracia. Siendo de
particular relevancia su preservacién ;Por qué como ciudadanos pensantes,
cuestionamos su existencia? Serd que la misma puede abocarse a saltos
histéricos que establecen periodos de incertidumbre politica y econdmica,
lo cual afecta, el fortalecimiento de regimenes democriticos.

El término “crisis en la democracia”, “crisis de la democracia” o
“crisis del hundimiento democrético” propiciada por Morlino, quien
realiza su valoracién a la crisis europea de los afos sesenta, y sefiala que la
misma no alcanzé necesariamente una mayor radicalizacién. Muy por el
contrario, puede darse incluso la tendencia de las formaciones extremistas
a desradicalizarse (...), puede haber violencia terrorista, que declina con
el tiempoj; pero la politizacién antidemocritica de los poderes neutrales
estd en esencia ausente e, igualmente, falta de destruccién del centro,
que puede incluso reforzarse (Morlino, 1988, p. 120).

El descontento con la democracia es propio de la conformacién
de nuestros sistemas politicos y del manejo politico—institucional, que
ha sido cimentado en el clientelismo, partidocracia y paternalismo, asi
como el surgimiento, en el dmbito internacional, de emergencias de crisis

globales, pandemia, desastres naturales, violencia y el aumento de la
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delincuencia, ciberdelincuencia y de otros males delictivos que emergen,
constituyendo desafios presentes.

Por otra parte, los discursos e ideas populistas han distorsionado el
manejo politico — institucional que debia establecer y disenar politicas
publicas coherentes, lo cual permite hacer frente a las necesidades presen-
tes, y avizorar un futuro con mayor asertividad, logrando asi contrarrestar
la emergencia de nuevos problemas, que convierten la gobernabilidad
en grandes desafios.

Los informes preparados por el PNUD (2004), en conjunto con la
OEA (2010), acerca de la democracia en América Latina, anunciaban al inicio
del siglo la erosién de la legitimidad de sus principales instituciones, como
resultado de la pérdida de confianza y, particularmente, de los bajos grados
de satisfaccién ciudadana con su desempenio (Ntnez Vargas, 2021, p. 127).

Una de las criticas a la democracia y de valoracién de los ciudadanos
es la perpetuacion de las élites politicas en el control del poder politico.
Como expresara la Corte Interamericana de Derechos Humanos, me-
diante opinién consultiva destaca, que “la perpetuacién de una persona
en el ejercicio de un cargo publico conlleva el riesgo de que el pueblo
deje de ser debidamente representado por sus elegidos, y que el sistema
de gobierno se asemeje mds a una autocracia que a una democracia”
(Opinién Consultiva OC-28/21, 2021, p. 22).

El retorno de la democracia en un contexto latinoamericano, frase a
parodiar a Huntington en su obra “Retorno de las Olas Democriticas”,
senala que la década de los noventa (siglo XX) marcé la caida de la mayor
parte de las dictaduras latinoamericanas e incidi6 en un nuevo orden
democridtico, cuya accién profundiza el resurgimiento y fortalecimiento
de la democracia representativa, conforme a preceptos constitucionales
establecidos en un Estado de derecho.

Durante la tercera ola de la democratizacién, los organismos

electorales jugaron un papel clave en la transicién de regimenes autori-
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tarios a poliarquias. La independencia de los organismos electorales ha
sido considerada esencial para la calidad de las elecciones, a la vez que
los organismos electorales hacen posible el ejercicio con garantias del
accountability vertical (Picado Ledn, 2021, p. 43).

Hofmeister sefiala que el populismo surge de los déficits de repre-
sentacién causado por los partidos establecidos. En consecuencia, si estos
no reaccionan ante al ascenso de los partidos o lideres populistas y no
recuperan a tiempo la confianza de un electorado més amplio, el populismo
puede desplegar sus efectos destructivos (Hofmeister, 2021, p. 26).

No existe atin una vacuna contra el autoritarismo. En muchos
Estados, la democracia ha sido minada cual artefacto explosivo por la
conformacién de lideres personalistas, populistas, mesidnicos o neofascis-
tas, quienes recurren a posiciones extremas, banalizando y destruyendo
a sus opositores; y en el mismo sentido, pernoctando sus actuaciones en
un desdén hacia la democracia, y propiciando discursos de odio, cual
paranoia que busca destruir el sistema democratico.

Los lideres autdcratas, destacan por el poder de manipulacién del
pueblo, haciendo disonante la preservacién de la democracia y muy al
contrario actuando como grandes tiranos, es decir, bostis humani generis
o enemigo de la humanidad propiamente. Cabe recordar esa referencia
horaciana del “Odi profanus vulgus et arceo’, es decir, el odio a la chusma y el
desprecio, que promueven regimenes autdcratas, recurriendo a falacias, con
el fin de hacerse del control absoluto del poder y promover el desprecio ante
la existencia de derechos y libertades fundamentales alcanzados. Esta accién
les permite incurrir en la insultocracia como un mecanismo de promover
la destruccién de todos los principios y derechos democréticos alcanzados.

Todorov (2014), en relacién al malestar con la democracia, senala:

Creia que la libertad era uno de los valores fundamentales

de la democracia, pero con el tiempo me di cuenta de que
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determinados usos de la libertad pueden suponer un peligro para
la democracia. Se pregunta el autor: ;Serd un indicio el hecho
de que las amenazas que pesan hoy en dia sobre la democracia
proceden o no de fuera, de los que se presentan abiertamente
como sus enemigos, sino dentro, de ideologias, movimientos y

actuaciones, que dicen defender sus valores? (p. 7)

Cabe senalar que la apatia inducida hacia el comportamiento de la
ciudadania en hacer defensa de los valores o principios democréticos es
el reflejo de una crisis que subyace cual legado histérico propiciado por la
crisis de representacién del poder politico, muy en particular en América
Latina, donde es recurrente el manejo de los asuntos publicos a través de
actos de corrupcidn, lo cual conduce en periodos de campanas electorales
a las elites politicas, profundizar a través de los intercambios de beneficios,
la obtencién del poder, afectando y debilitando en consecuencia, el sistema
democritico.

Hardt y Negri (2004), al analizar la crisis actual de la democracia,
sefalan que la misma tiene que ver con la corrupcién y la insuficiencia
de sus instituciones y practicas, sino también con el concepto mismo. En
parte, esta crisis proviene de no quedar claro qué significa democracia en
un mundo globalizado. Sin duda, la democracia va a significar algo distinto
de lo que se entendié por la democracia en un contexto nacional (p. 268).

El desconocimiento del concepto democracia ante la diversidad de
adjetivos otorgados a la misma tiene una alta incidencia en el ciudadano
comun, cuyo desconocimiento y poca importancia del término, no
logra fortalecer las ventajas que brinda la democracia, desconociendo
su importancia o diferencia ante cada adjetivo otorgado a las mismas, y
en su actuacién incide de forma negativa en el sentido de interpretacién
sobre el alcance que otorga la democracia, cuyo beneficio es a toda la

poblacién.
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Ferrajoli, al abordar sobre la importancia de los conceptos teéricos,
sefiala a los mismos como construcciones convencionales, elaboradas
en funcién de su importancia empirica y utilizaciones operativas. Sus
definiciones son especulativas, ni verdaderas ni falsas. Sin embargo,
una definicién bien formada, de acuerdo con Ferrajoli, no se puede
confundir en un Gnico definiendum dominios empiricos diversos, como
son los derechos, los servicios, etcétera (Ferrajoli, 2014, p. 212). Lo
planteado es una opinién ampliamente tratada por el maestro Sartori,
quien ha sido uno de los grandes defensores de la teoria empirica de
la democracia.

Plantear un estudio sobre distintos modelos conceptuales aplicados
al término democracia, constituye una serie de desafios basados en el
andlisis epistemoldgico de la base conceptual de la democracia. Runciman
describe, al respecto, la historia del pensamiento politico como una
condicidn repleta de comparaciones entre el caricter artificial de los
Estados y la naturalidad de la condicién de los seres humanos (Runciman,
2019, p. 34).

Los distintos modelos o adjetivos establecidos para la democracia
marcan un antes y un después en el ciudadano o ciudadana, quien, desco-
nociendo la importancia de la democracia, la cual @djetivizada’ en distintos
modelos genera confusién en la mente de los seres humanos y promueve la
inestabilidad y crisis en la regién, lo cual conduce a las siguientes interro-
gantes: ;En qué modelo de democracia nos encontramos en la actualidad?,
¢El pluralismo de modelos, contribuye a fortalecer la democracia?

Y es que el desencanto o apatia con la democracia, de acuerdo con
Nieto no es, por tanto, simplemente un problema de calidad institucional,
de mejorar las instituciones formalmente existentes, o de profundizar su
operatividad; es también un problema de c6émo entendemos la democracia
y, por tanto, qué esperamos de la misma y de sus ciudadanos (Nieto,
2012, p. 109).
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Crisis y desafios de la democracia moderna:

Modelos o adjetivos de Democracia Moderna

valoraciones conceptuales / Constantino Riquelme Ortiz

Democracia Directa

Democracia Igualitaria

Democracia Representativa

Democracia Electoral
Democracia Participativa

Democracia Humanista

Democracia Constitucional

Democracia Paritaria o Feminista

Democracia Deliberativa

Democracia Formal o Sustancial

Democracia Digital
Democracia Delegativa
Democracia Tutelada
Democracia Econémica
Democracia Liquida
Democracia Marxista
Democracia Plebiscitaria
Democracia Abstracta
Democracia Cl4sica
Democracia Racial
Democracia Radical
Democracia Gobernable
Democracia Comunitaria
Democracia Consocional
Democracia Predictiva

Democracia Calculada

Democracia Pluralista
Democracia Solidaria
Democracia Garantista
Democracia Legalista
Democracia de Audiencias
Democracia Asociativa
Democracia Social
Democracia Excluyente
Democracia Radical
Democracia Iliberal

Democracia Defectiva

Democracia Elitista o Excluyente

Democracia Oligdrquica
Democracia Popular
Democracia de Audiencia
Democracia Concreta
Democracia Cosmopolita

Democracia Plebeya

Democracia Real o Absoluta

Democracia Populista
Democracia Militante
Democracia Orgdnica
Democracia Consolidada

Democracia Algoritmica

Fuente: Elaboracién propia.

Touraine (2001) sobre el particular sefala que la conciencia de ciu-

dadania se debilita, lo cual es propio de que muchos individuos se sienten

mds consumidores que ciudadanos, y mds cosmopolitas que nacionales.

&
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Muy por el contrario, cierto niimero de ellos se sienten marginados
o excluidos, de una sociedad en la cual no sienten que participan por
razones econdmicas, politicas, étnicas o culturales (p. 16).

Como expresa Asdrabal Aguiar: los asuntos e interrogantes por resol-
ver acerca de la democracia y de su crisis dentro de la misma democracia.
Hasta los gobiernos que mayores falencias acusan hoy o muestran un
déficit democritico elevado no dejan de rendirle culto y hasta justifican
sus dislates y arbitrariedades, arguyendo, incluso falazmente, su lealtad
a ideales democréticos. Concluye el autor que la democracia se agota
progresivamente, como experiencia instrumental dentro de las odres de
la repuiblica conocida y en las cdrceles de ciudadania en que derivan los
Estados naciones de nuestra contemporaneidad (Aguiar, 2012, p. 36).

Ferrajoli (2014) destaca que la crisis afecta, en primer lugar, a la
democracia politica. La misma nacién dentro de los Estados con el
sufragio universal en la eleccién de los representantes en los supremos
érganos estatales ha estado siempre vinculada a las formas representativas
de los parlamentos y de los gobiernos nacionales (p. 143).

Como expresa Kant, la critica no se opone al proceder dogmatico de
la raz6n en su conocimiento puro como ciencia (pues esta ha de ser siempre
dogmdtica, es decir, estrictamente demostrativa por principios a priori,
seguros), sino al dogmatismo, es decir a la pretension de salir adelante solo
con un conocimiento puro por conceptos (filoséficos), segtin principios
tales como la razén tiene en uso desde hace tiempo, sin informarse del
modo y del derecho con que llega a ellos (Kant, 2020, p. 35).

Abundan una diversidad de definiciones de distintos modelos
democrdticos, lo cual conduce a que su ineficacia, subyace en el arte del
poder politico. Las criticas a la misma tienen sus antecedentes en el caso
de América Latina cuando el libertador Simén Bolivar hacia referencia
mediante carta a un agente inglés Campell (abril de 1829), denominando

al continente americano como el continente de la anarquia.
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Ferrajoli (2014) senala que se ha decaido el nexo entre democracia
y pueblo, entre los poderes que cuentan y el (Estado de) derecho; ya
no es cierto que, en un mundo de soberanias desiguales y de creciente
interdependencia, las decisiones més relevantes competen a los poderes
directa o indirectamente democriticos y subordinados a la ley. En sintesis,
estamos gobernados por sujetos que no nos representan (p. 150).

Evaluar la democracia hace falta recurrir a varios tipos de espe-
cialidades; (...) entre ellos, los evaluadores deberdn abordar temas de
derechos humanos, asuntos legales, sociales y laborales, los medios
de comunicacidén y la opinién publica, asi como los aspectos mds
institucionales relacionados con la politica y la participacién publica
(Beetham et al., 2009, p. 53).

Las criticas recurrentes al modelo democrético han sido producto
de comentarios provenientes de divagaciones idealistas; otras, de com-
portamientos disruptivos constituidos por sentimientos contrarios a la
demofilia o amor hacia el pueblo, cénsono al fortalecimiento de una
cultura hedonista, la cual se refleja en la actitud del desprecio a la pobreza
(aporofobia), quedando demostrada a través de la intolerancia o “prejuicio
establecido” de que el pueblo no posee ni tiene capacidad de gobernar. Es
decir, no se puede permitir a la masocracia o democracia de las mayorias
que logren el control del poder politico.

Quienes preservan esta actitud buscan disfrazar y hacer vigente sus
intereses personales y deseos de control del poder absoluto, y del poder de
adulacién que exigen se consagren hacia ellos mismos. En este caso, ;Cémo
perciben las élites politicas la proteccién y defensa de la igualdad del ser
humano, en una democracia sin distincién alguna? Muchas veces en la
mente de las élites politicas prevalece el rechazo a aquel ser humano pobre o
inferior, propio de su condicién social, de no estar a la altura de sus intereses.

La aporofobia ha sido manejada en discursos extremistas. Se

concibe a partir de la teoria de que estas personas no son mds que
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fracasadas, que no luchan lo suficiente para mejorar su situacién; la
desconfianza es mucho mayor si los pobres son inmigrantes o pertenecen
a minorias étnicas. Ademds, hacen frecuente asociacién entre pobreza y
delincuencia (Guio, 2021). Hobbes expresaba en sus acepciones que el
hombre es homo homini lupus - “el hombre es el lobo del hombre”-. El
criticismo del momento brinda la oportunidad de reflexionar conforme
a la vieja ecuacién de cémo remediar la igualdad politica a través de
la desigualdad econémica.

En Didlogo en el Infierno entre Maquiavelo y Montesquieu, Maurice
Joly se pregunta cudles son las causas entre un antagonismo entre la
aristocracia y el pueblo o entre el pueblo y la burguesia. Concluye el autor
senalando que en el fondo no puede tratarse sino de eso; en la superficie,
un mare magnum de ideas, de opiniones, de influencias contrarias, como
en todos los Estados, donde en algtin momento se haya desencadenado
la libertad (Joly, 1977, p. 86).

Desde el punto de vista de las corrientes del feminismo, se viene
interrogando a la democracia desde su primera ola. Experiencias como
la del movimiento sufragista han puesto en jaque la supuesta praxis
democriética de los primeros experimentos politicos modernos. No
extrafia en consecuencia, que distintas autoras hayan trabajado sobre
las relaciones entre feminismo y democracia, incluso desde corrientes
filoséficas antagénicas, subrayando el hecho de que la aparentemente
reciente crisis de la democracia no sea tan nueva (Martinez Palacios,
2015, p. 150).

Rosanvallon nos presenta su profundo malestar sobre la crisis de la
democracia representativa (expresando que es un malestar creciente de
los ciudadanos al sentirnos cada vez menos representados por nuestros
gobernantes) las democracias modernas han visto un proceso gradual

de activacidn social que ha venido a restituirle a la sociedad un rol
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mds destacado, que al que estaba confinado en el pasado inmediato
(Rosanvallon, 1995).

Autores como Krauze (1986), Morlino (2005), O’'Donnell (2007),
Meyer (2007), Roitman (2007) y Cansino (2009, 2014) senalan que la
democracia real estd muy alejada del modelo ideal, lo cual se traduce en
bajos indices de satisfaccién ciudadana con las pricticas democrdticas
(...); le puede servir a la democracia para recuperar su prestigio perdido
la participacién, el debate, la educacién, el acceso a la informacion, la
fiscalizacién (Calvillo & Ahuactzin, 2016, p. 177).

Cansino sefiala que las democracias modernas estdn en crisis
porque los ciudadanos se sienten cada vez menos representados por sus
autoridades politicas, o sea, es una crisis de representacion, caracterizada
por un alejamiento o incluso un corto circuito entre representantes y
representados (Cansino, 2016, p. 238).

No hay que olvidar que cuando los gobernantes no tienen capacidad
para dirigir una Nacidn, propio de su incompetencia, las criticas no solo
afectan la condicién del gobernante, sino contribuye en su actuacion
indolente, muchas veces en el sendero del surgimiento de redentores
que a veces, terminan constituyendo modelos de gobierno autocriticos
o iliberales, cuyas actuaciones como gobernantes, conducen a desconocer
el derecho de las mayorias.

Las criticas a los distintos modelos representa el desconocimiento
del ciudadano sobre la importancia de la democracia a través del vinculo
de los sistemas electorales o de la conformacién de clases y de los sistemas
predominantes la interpela, critica y considera al modelo como la peor
forma de gobierno, en virtud de que considera que la misma no lo
beneficia como ser humano, sino que, todo lo contrario, representa el
ocaso de la sociedad, al secundar la desigualdad social, desde el punto

de vista econémico, politico y social.
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Explorar el pensamiento humano, la mente cognitiva y sus sesgos
permite valorar el comportamiento humano, a través del planteamiento
de Paul MacLean conforme a la funcién de los tres cerebros de cada
ser humano, abordando en su reflexién como los juicios racionales e
irracionales inciden en el comportamiento humano, lo cual permite
valorar la mente del ser humano a partir de la concepcién de ;Qué es
una democracia?, vista a través del individualismo personal.

Los sesgos cognitivos que permanecen en muchas personas de
criticar la democracia como un sistema politico nefasto, conforme a
lo expuesto por MacLean al analizar los cerebros humanos que toda
persona utiliza sefiala que: Unos recurren a hacer uso del cerebro rep-
tiliano (instinto automdtico e inconsciente), otros del cerebro limbico
(cerebro emocional) y los tltimos del cerebro neocértex (razonamiento,
conciencia y el ejercicio de la voluntad en el ser humano). Lo expresado
por el autor permite abordar la necesidad de recurrir a través de una
educacién permanente, para asi evitar el resquicio de una sociedad
violenta, que actda conforme al instinto que le otorga el cerebro
reptiliano, afectando en si la convivencia democrdtica.

Expresa el Informe de Desarrollo Humano (2021) acerca del “sesgo
cognitivo” acufiado por Amos Tversky y Daniel Kahneman (1974), que
describe formas sistemdticas en las que el pensamiento de la gente se puede
amoldar de manera tal que se terminan haciendo juicios, decisiones o
interpretaciones irracionales (...) las personas son rara vez completamente
racionales y una combinacién de ideas preconcebidas y una capacidad
limitada para procesar toda la informacién disponible lleva a emitir
juicios irracionales o erréneos (PNUD, 2021, p. 110).

Valorar una sociedad que recurre a la utilizacién del didlogo y la
negociacién, anteponiendo la violencia, no solo permite alcanzar la
plenitud democritica, sino lograr un desarrollo de una cultura de paz

integral, donde la democracia es fortalecida en toda su dimensién. No
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hay que olvidar que el cerebro humano tiene un aprendizaje del lenguaje
de manera natural y con ello las expresiones nuestras se hacen fehacientes
y determinan nuestros comportamientos conforme a relacionarnos los
unos con los otros. Una fuerte dosis de aprender a convivir racionalmente
bajo comportamiento de paz y de solidaridad ante el dolor humano nos
hace mejores ciudadanos y ciudadanas.

La conducta propiciada por las masas clientelares redunda en
beneficio del gobernante, quien propicia en sus acciones una actitud
mesidnica impulsada por politicas populistas, cuyo abordaje facilita la
manipulacién de las masas a través de métodos antidemocriticos, lo cual
les permite la continuidad en el poder legitimado por un clientelismo,
paternalismo y populismo medidtico cuyo efecto en el tiempo es la quiebra
institucional del Estado, propiciada por gastos excesivos del poder y el
continuado accionar narcisista y megalémano del gobernante en su idea
del control total del poder.

Tucidides, citado por Mausfeld, crefa que las masas tienden a los
afectos y a la pasién, en detrimento de la razén; “las masas son errdticas
y volubles en sus opiniones, y culpan a los demds de sus fracasos”. Los
lideres politicos en cambio se guian en sus acciones principalmente por
un “deseo de poder para satisfacer su sed de dominio y su ambicién”
(Mausfeld, 2022, pp. 44—45). Estas percepciones tienen un efecto en las
apreciaciones vertidas por Mosca, Pareto y Michels quienes, como criticos
permanentes de la democracia, y forjadores de la teoria de las élites en
la mitad del siglo XX. “Berelson, Eckstein, Sartori y Huntington, entre
otros, la han continuado en los anos 60 y 70” (Pérez Zafrilla, 2017, p. 17).

El concepto masas ha sido ampliamente tratado por los gobiernos
populistas y los grandes tiranos, quienes ven en los mismos un mecanismo
permanente de mantenerse en el poder a través del apoyo popular. Sobre
el particular, cabe senalar como manipular a los mds necesitados y las

pequenas ayudas o dddivas se han convertido en la garantia del control
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permanentemente del poder, y con la oportunidad “divina” de mantenerse
en el mismo por el apoyo popular.

El hombre, como ser racional, existe como fin en si mismo, y no solo
como medio para cualesquiera usos de esta o aquella voluntad. Los seres
racionales se llaman personas porque su naturaleza los distingue como
fines en si mismo, o sea, como algo que no puede ser usado meramente
como medio (...). En otras palabras, en cualquier circunstancia la persona
debe ser respetada moralmente (Ramos—Kuri, 2016, p. 197).

Rousseau, en el origen de la desigualdad, se pregunta: ;Por qué
tnicamente el hombre estd sujeto a degenerar en imbécil? No es que
vuelve asi a su estado primitivo y que, mientras que la bestia que nada
ha adquirido y que por consiguiente nada tiene que perder, permanece
siempre con su instinto; el hombre, perdiendo a causa de la vejez o de
otros accidentes todo lo que su perfectibilidad le habia hecho alcanzar,
cae de nuevo mds bajo adn que la bestia misma (Rousseau, 1820, p. 34).

Es importante sefalar cémo las distorsiones cognitivas o pensa-
mientos irracionales y la falta de conductas asertivas de la élite politica
conducen al agotamiento del modelo democrtico, cuya consecuencia es
el acceso al poder de gobiernos autoritarios o “demdcratas disfrazados”.
El pensamiento de la antigua Grecia lleg6 a brindar en su reflexién que
los resultados de una mala democracia se tornan en tiranias, lo cual lo
hace presente. Pareciere que mds de dos mil anos después atn seguimos
debatiendo cémo aprender a convivir bajo principios democriticos. Es
importante sefalar el desarrollo de la conducta humana, donde subyace
el epitafio de que no hay responsabilidad por hechos, sino por forjar
un pensamiento de motivaciones propiamente. ;Cémo modificar el
pensamiento de los seres humanos y hacerlos conscientes de que la de-
mocracia ha sido la mejor forma de gobierno? Serd que nos encontramos
en una crisis de un modelo racional, empirico o en un nuevo disefio del

pensamiento humano digital, que no permite valorar o distinguir lo bueno
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de lo malo, a partir de analizar digitalmente los modelos democréticos
prevalentes, y existentes adn.

Applebaum, en sus valoraciones sobre el ocaso de la democracia, expone
que la propia democracia siempre ha sido ruidosa y estridente, pero cuando
se siguen sus reglas acaba creando consenso (Applebaum, 2021, p. 116).

Ferrando Barria, sobre el crecimiento de la tecnocracia y su manejo
en los sistemas politicos presentes, reflexiona sobre un nuevo Leviathan
tecnocrdtico que nos amenaza. De acuerdo al autor, si no se preparan
las sociedades para este porvenir, que se entrevé en la lejania, podria
terminar predominando en la vida pablica el criterio de la eficacia, y los
ciudadanos correrfan el riesgo de transformarse en stibditos, en robots
de los “managers” politicos (Ferrando Barria, 1973, p. 89).

La desgracia de la democracia consiste en que como método no
puede garantizar la produccién de érdenes (sin resultar amenazada por
procesos de deslegitimacion) ni puede garantizar, al mismo tiempo, su
completa legitimidad sin un minimo de aceptacién ciudadana de las
politicas gubernamentales (Quiroga, 2000, p. 369).

La democracia no puede conciliarse con injusticias que hieren a
ciertas categorias de asalariados, nacionales o inmigrados. Se condena
cuando se resigna a desigualdades sociales que contradicen su ideal.
Sin duda (...), las democracias occidentales no han sabido adaptarse a
problemas nuevos (Julien, 1975, p. 29).

Y es que la injusticia siempre ha sido el mecanismo que permite a las
élites promover para perpetuarse en el poder, bajo el pretexto de quienes
los adversan estdn estableciendo actividades terroristas, por contravenir
el statu quo establecido.

Es importante sefialar como la baja calidad y el desprestigio de las
democracias contempordneas no son fruto de un error o deficiencias que
puedan solventarse mediante soluciones técnicas, sino consecuencia de

una lucha de intereses, en la que los sectores dominantes han configurado
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intencionalmente el modelo de democracia, hoy imperante (Candén
Mena, 2016, p. 91).

Los cambios en el desempeno de los regimenes, muy en particular en
los paises de América Latina, denotan un amplio complejo entramado de
cultura latinoamericana, que atin hace prevalecer los intereses de las élites
politicas, muy por encima de permitir el desarrollo de sus ciudadanos,
en cuanto a la participacion en los asuntos publicos, y garantizando asi
un desarrollo y crecimiento humano de su poblacién en general. Como

expresa el informe

LAPOP (2021), la democracia en América Latina se ha enfren-
tado a una creciente inestabilidad que se ha manifestado en
forma de protestas masivas contra el mal gobierno, la eleccién

de lideres antisistema y la toma de poder por algunos ejecutivos

(Schiumerini, 2021, p. 5).

La valoracién del alto, medio y bajo desempefio genera dudas e
incertidumbre ante la emergencia de regimenes autdcratas, cuya caracte-
ristica es la demonizacion de sus adversarios y la condicién del “ungido”
o el que resuelve necesidades apremiantes de pueblo (ver Tabla 2).

Es larga y fehaciente la critica vertida sobre la poca eficacia y selec-
tividad de la democracia; lo cual se hace evidente en quienes detentan el
control del poder y los convierte en falsos profetas al sustentar que son firmes
“defensores” de la democracia. Atin a pesar de lo negativo, destructivo y poco
optimista de quienes nos presentan el ocaso o fin de la democracia, la misma
persiste y se sobrepone a criticas permanentes de quienes preponderan la
viabilidad de su desaparicién como sistema. Pretender aspirar a su perfecciéon
es imposible, pero atin subyace en el pensamiento humano, concebir su
defensa, a pesar de las contrariedades del sistema que representan malos

gobiernos, los cuales detentan el control del poder.
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Tabla 2
Indice de Democracia Global
Nivel de Desempeiio 2018 2020
Desempeiio alto Uruguay Uruguay
Desempefio medio Argentina Argentina
Bolivia Barbados
Brasil Bolivia
Chile Brasil
Colombia Chile
Costa Rica Colombia
Ecuador Costa Rica
Jamaica Ecuador
Meéxico Meéxico
Panami Panami
Pera Perd
Trinidad y Tobago Republica Dominicana
Trinidad y Tobago
Desempeiio bajo Barbados El Salvador
El Salvador Guatemala
Guatemala Jamaica
Paraguay Paraguay

Repiblica Dominicana

Fuente: IDEA Internacional. The Global of Democracy indices 1975 — 2020. El Estado
de la Democracia en las Américas 2021. Democracia en Tiempos de Crisis. P. 7.

Queda defender su crecimiento y plenitud, y no seguir siendo criticos
ante su existencia, lo cual permite enfrentar desafios actuales y crear mayor
conciencia y formacién de la importancia de la democracia para nuestras
futuras generaciones, inculcando en los mismos el deseo de aprender a
convivir democrdticamente como seres humanos racionales, y caminar

asi por senderos de una cultura de paz. La utopfa de crear una sociedad
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perfecta de Tomas Moro atin prevalece en un imaginario. La democracia
no debe ser solo una utopfa ni un valor aislado, sino un derecho humano
colectivo de los pueblos, de vivir bajo preceptos y estindares de calidad
democriticos.

Hoy en esta era de la posverdad, la democracia se conduce a través de
dos caminos: (1) imbuirse en una vordgine de indecisiones, ante el temor
propiciado por una irracionalidad disruptiva, caracterizada por periodos
de incertidumbre y de violencia (2) o muy al contrario, fortalecerse a
partir de un orden juridico que sustente la legalidad, como base de un
Estado de derecho, donde prevalezca la proteccion del derecho de todos
los seres humanos, sin distincién alguna. Profundizar la democracia
a través del fortalecimiento del capital humano, y por ende un tejido
social robusto, cuyo efecto es la construccion de estdndares de calidad
democridticos, constituye una necesidad real en un mundo imbuido en
incertidumbres y de antinomias en materia de politicas sociales, econ6-
micas y del ejercicio de una cultura de legalidad sobre la valoracién de la
democracia, cuyo fin busca otorgar el bien comun a todos sus ciudadanos
y ciudadanas, conforme a distintos regimenes politicos democréticos que

deben garantizan a toda la poblacién en general.
III. Desafios de la Democracia Moderna

Si bien es cierto, no existe una receta mdgica que permita que su
aplicacién sea homologable a cada modelo en cada regién. Los modelos
establecidos han predominado atn a pesar de sus criticas, en un cambiante
entorno de incertidumbres y de desencantos, propio de la emergencia de
regimenes autoritarios, autdcratas o iliberales, que promueven el culto
al lider y desconocer el respeto y proteccién de los derechos humanos,
los cuales deben ser garantizados en el ordenamiento juridico interno
de cada Estado.
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El desconocimiento de una democracia como forma positiva de
convivencia humana ha sido producto del manejo del control del poder de
las élites politicas y parlamentarias, quienes al controlar los procesos demo-
crdticos olvidan la titularidad del pueblo, quien los eligié, y contribuyen
hacer prevalecer sus intereses personales y del partido, muy por encima
de los intereses ciudadanos y ciudadanas, que al apoyarlos cumpliendo
preceptos de la democracia, representan lo contrario a los intereses del
titular del poder, es decir el pueblo. Su construccién discursiva propicia
de forma retrégrada expresiones anafdricas, cuyo objetivo es confundir
la opinién publica, sobre la base de “sus legitimas aspiraciones”. Los
discursos politicos populistas actuales buscan causar el mayor dafio o
destruccién del enemigo, propiciando la prevalencia de sus intereses
mezquinos y personales.

No cabe duda de que la espiral de la desigualdad, conforme al
beneficio social, ha sido un factor importante en la crisis de la dimensién
formal o valorativa de la democracia, lo cual incide particularmente en
periodos de fortalecimiento y/o desencanto con la democracia, por parte
de los ciudadanos de la region de las américas.

No existe un debate comin acerca de los beneficios que otorga vivir
bajos preceptos y valores democraticos. Los distintos adjetivos afiadidos al
término democracia, y el desconocimiento de los beneficios que la misma
nos otorga, puede caer en una tautologfa de concepciones erréneas sobre la
importancia de la democracia, haciendo responsable a la misma de propiciar
todos los males endémicos que afectan nuestra sociedad. No cabe duda de
que la democracia, como toda palabra, ha tenido mdltiples adjetivos reves-
tido en distintos modelos, con distintas definiciones o conceptualizaciones,
que determinan su propdsito y cudl es su fin para el cual ha sido concebida.

Como expresa el documento de lenguaje incluyente la democracia
no se podrd desarrollar eficientemente si se dejan por fuera millares

de personas que aun estdn excluidas de los bienes mds bdsicos de la
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sociedad, debido al fuerte racismo estructural que impregna al continente
americano, y que lo traspasa a lo largo y ancho de toda su historia (OIM,
2020, p. 14).

El Informe del Latinobarémetro (2020) senala que los gobiernos
latinoamericanos que venfan en declive junto con sus democracias desde
inicios de la década de 2010, como reflejan los datos, llegaron a fines de
2018 al annus horribilis con la caida de Nicaragua asi como de Venezuela,
desde su condicién de democracias representativas ingresando en la
categoria de autocracia, y del excesivo abuso del control del poder.

The Economist (2023) por su parte expresa que el indice de demo-
cracia queda evidenciado de la siguiente forma:

* Menos del 8% de la poblacién global vive en democracia plena.

* Casi el 40% vive bajo regimenes autoritarios.

* De los 167 paises que incluye el mencionado indice, 34 estdn

bajo regimenes hibridos.

* La subregion de Centroamérica es la que ha sufrido un mayor

retroceso en el dltimo afo.

* Es el octavo afo consecutivo que se registrar un declive demo-

critico en América Latina.

* El promedio de paises en la region encaja con la categoria de

regimenes hibridos (Ford, 2024, p. 37).

Por décadas, América Latina vivi6 dictaduras, gobiernos auto-
ritarios y el fracaso de movimientos revolucionarios. Esto influyé de
manera decisiva para que, finalmente, los paises del drea adoptaran
el sistema democritico como la mejor manera de hacer frente a
sus problemas y rezagos econémicos, politico y sociales (Aguilar
Valenzuela, 2004, p. 150).

La literatura académica destaca obras cldsicas como las de Linzs y
Stepan (1978, 1996) y O Donnell y Schmitter (1986) aportaciones que

se enfocaron en determinar con gran acierto los factores explicativos de
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los procesos de transicién a la democracia, su consolidacién, estabilidad
o crisis (Bohigues, 2022, p. 227).

Un Estado democritico deberia tener como uno de sus objetivos
principales la construccién de instituciones enmarcadas en el concepto
weberiano de legalidad y racionalidad, en un contexto de equidad social
y econémica. Hasta ahora los gobiernos latinoamericanos han fracasado
en la construccién de un Estado semejante (Tedesco, 2007, p. 14).

El proceso de democratizacién politica en América Latina ha estado
acompanado por la proliferacién de mecanismos de participacién, tanto
formales como informales, de democracia directa (...) los de cardcter
formal, es decir, aquellos que estdn encuadrados legalmente, y encuentran
los presupuestos participativos, referéndums, consultas populares, etcétera;
y los informales que se encuentran en los mecanismos de control social
(Ippolito O’Donnell, 2008, p. 63).

No cabe duda de que la vordgine que rodea la democracia siempre
ha sido objeto de fuerzas ideolégicas, politicas, sociales, econémicas y
culturales, las cuales no permiten superar los preceptos democréticos de
aprender a vivir en una cultura de paz y de respeto por la legalidad y una
legitimidad establecida.

La transicion de la democracia en América Latina muestra dos
etapas principales (1978-hasta la fecha). Una durante los ochenta o
década perdida en lo econémico, pero de gran avance en materia de-
mocrdtica. La otra en los noventa, estuvo caracterizada por las crisis de
representacién del sistema partidario y del descontento creciente con la
politica, situaciones que generaron cambios (...) a través de una doble via:
reformas constitucionales, por un lado, e incorporacién de mecanismos
de democracia directa por el otro lado (Zovatto, 2008, p. 253).

La Carta Democrdtica Interamericana representa un cambio de
paradigma que privilegia la vigencia de la democracia y de los derechos

humanos sobre el principio de no intervencién. Su disefio se asienta en
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cuatro aspectos principales: a) La democracia es un derecho de los pueblos
y los gobiernos tienen la obligacién de promoverla y defenderla; b) La
democracia es el sistema preferido de gobierno; ¢) La Carta contiene una
enumeracion de los elementos esenciales y de los componentes de una de-
mocracia representativa; y d) La Carta establece una serie de mecanismos
colectivos destinados a prevenir un quiebre del orden democritico o lograr
su restauracién en caso de ruptura (IDEA Internacional, 2021, p. 32).

Alaine Ford senala que en América Latina la democracia, como
sistema politico, cada vez estd mds desgastada. El Latinobarémetro
en su estudio de 2018 nos demuestra que desde el afio 2010 hay una
declinacién progresiva, alcanzando un apoyo a la democracia de solo
48% para este afo (Ford & Weck, 2019, p. 64). Considera la autora
que muchos ciudadanos se muestran indiferentes, con el tipo de régimen
que conduzca el pais.

Aunque es importante sefalar que los problemas actuales de la demo-
cracia en América Latina tienen que ver con la estructura y el manejo de la
democracia representativa (por ejemplo, los partidos, el sistema de partidos,
la formacién de las mayorfas y consensos, las relaciones ejecutivo — legislativo)
y la falta de cultura institucional en la regién (Nohlen, 2009, p. 380).

Alain Ford, en su blog sobre Democracia Digital (Julio 2022),
presenta las seis D (6D) que constituyen problemas preexistentes que se
agudizan en la era digital actual y que distorsionan el desarrollo pleno
de las democracias, debido a que: a) socavan sus cimientos b) afectan los
ntcleos sociales ¢) vulneran principios de civismo y de valores, ¢) ponen
en riesgo a las poblaciones entre otros.

Ford, al analizar las seis (6D), describe las mismas de la siguiente
forma: 1) Desafeccién (desafeccién ciudadana hacia los partidos poli-
ticos tradicionales); 2) Desconfianza (baja confianza ciudadana hacia
los lideres politicos); 3) Desinformacién (la desinformacién en la era

digital constituye un serio problema, pues las redes sociales facilitan

72 A



Crisis y desafios de la democracia moderna:
valoraciones conceptuales / Constantino Riquelme Ortiz

la viralizacién de sus contenidos); 4) Discurso de Odio (socavan los
principios bésicos de toda sociedad democritica que son el respeto
y la tolerancia); 5) Discriminacién (tendencia hacia la construccién
de los filtros burbujas o la tribalizacién, que significa interactuar solo
con aquellos que piensan igual o parecido, anulando toda opcién a
posiciones diversas o disruptivas); 6) Desigualdad (en la era digital
estd relacionada a la brecha que recae entre los conectados a internet
y los no conectados).

Somos un continente con debilidades, fortalezas y desafios, su
enfoque es importante, propio de considerar cémo caminar hacia el
presente, suprimiendo barreras del pasado y evitar asi quedar imbuidos en
una cultura de dependencia hacia otro sistema, conforme a lo planteado
por Faletto y Cardoso, que abordan un andlisis critico del desarrollo de
las economias latinoamericanas. Estos desafios son resultados de la con-
formacién de regimenes y de sistemas politicos en América Latina, donde
prevalece atin un enfoque socio — politico, el cual ha sido caracterizado
por ejes de violencia politica, autoritarismos, caudillaje, clientelismo,
partidocracia, y persistencia de un Estado paternalista.

No cabe duda de que la corrupcién, el clientelismo, la partidocracia
y el paternalismo constituyen manifestaciones de desviacién social, lo
cual es consecuencia de una degeneracién institucional, que promueven
gobernantes y que permean como practicas antidemocrdticas, y consti-
tuyen periodos de crisis politica, cuya consecuencia incide directamente
en la inestabilidad del sistema democrético.

En el mismo sentido, la caida de la democracia no es imputable a los
actos de oposicién desleal, sino a gobernantes que, aunque consiguieron
el poder por medios democriticos constitucionales, lo ejercieron de tal
forma que los canales y métodos normales desaparecen (Linz, 2021,
p- 266). Sobre el particular cabe destacar las distintas reflexiones que

se han realizado a través de los afios, donde surge un periodo de crisis
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de legitimidad del gobernante, lo cual produce una ingobernabilidad
constitucional.

Asdrubal Aguiar (2008) senala que la ingobernabilidad indica,
en efecto, los peligros y riesgos que en el presente viven y asumen los
valores de este modelo politico milenario y espacialmente limitado: la
democracia a secas, reclamada en sus vocaciones de universalidad, pero
ahora como nunca antes debe descubrirselas como un derecho humano
de los pueblos (p. 394).

Hofmeister (2021) considera que el clientelismo tiene serias
implicaciones para la democracia, ya que hace que la actitud de los
ciudadanos hacia el sistema politico empeore y afecta a la capacidad de
los gobiernos. (...) Cuando el clientelismo y el patrimonialismo son
elementos importantes del proceso politico, hay muchas posibilida-
des de que el sistema politico se vea afectado por la corrupcién (pp.
54-55). Como reafirma la Resolucién A/RES/60/253 (Naciones Unidas,
2006), aprobada por la Asamblea General en apoyo del Sistema de las
Naciones Unidas a los esfuerzos de los gobiernos para la promocién
y consolidacién de democracias nuevas o restauradas que, si bien las
democracias comparten caracteristicas comunes, no existe un modelo
tinico de democracia, y que este no pertenece a ningtin pais o regién. En
el mismo sentido, la Resolucién A/RES/61/226 (Naciones Unidas, 20006)
dispone que los derechos humanos, el Estado de derecho y la democracia
estdn relacionados entre si (...) y se cuentan entre los valores y principios
fundamentales, universales e indivisibles de las Naciones Unidas. No cabe
duda de la existencia de cldusulas democraticas en acuerdos, declaraciones
y resoluciones internacionales.

Aprender a convivir en democracia no solo es un reto para sus
ciudadanos y ciudadanas, siendo la misma una forma de vida que no
debe quedar soslayada a los intereses y designios de las elites politicas.

Construir la democracia es el camino a partir de la adopcién de medidas,
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no solo representarfa nuestro compromiso ante las generaciones futuras,
sino fortaleceria los cimientos o las bases de la permanencia de la paz,
en momentos o situaciones complejas, donde debe prevalecer en todo
momento el espiritu de solidaridad entre unos y otros, para ayudar asi a
fortalecer nuestro planeta tierra y por ende nuestra democracia.

La desinformacién, los fake newsy la posverdad son tres realidades
con un mismo fin, que no es otro que el engafio informativo, y como
derivacion la desestabilizacién democrdtica, al basar su actuacién en
conseguir un grave atentado hacia uno de los pilares fundamentales como
es la informacién real (Serrano Maillo, 2024, p. 38).

Vallés y Marti (2015) sostienen que una visién de “posdemocracia”
se ampara en la creciente desconfianza hacia el rendimiento de las insti-
tuciones politicas y administrativas de los partidos y sus representantes,
de las burocracias publicas, etcétera. Propugna que buena parte de sus
funciones se transfieran a actores privados, a organismos de naturaleza
mixta publico—privado, o a 6rganos piblicos no sometidos al control
del 6rgano electoral (p. 124).

En el mismo sentido, Aquino Britos (2019), al abordar la posde-
mocracia, sefiala que esta provoca que se cedan espacios a la tecnologia,
la tecnoburocracia y a las decisiones circunstanciales de las mayorias en
el proceso de legitimidad de medios (no de resultados y menos de fines)
en la adopcidn de decisiones estatales (p. 54).

Las redes sociales han reemplazado como fuente primaria de infor-
macion a los medios tradicionales, y muchas personas, no necesariamente
con formacién en comunicacién o periodismo, estdn difundiendo gran
cantidad de hechos e inciden en la formacién de la opinién publica
(Berganza, 2021, p. 215).

Las distintas teorizaciones adjetivas de la democracia, asi como el
universalismo democrdtico, marcan grandes desafios que seguirdn siendo

presentes a lo largo de los afios. La discusién acerca de las democracias
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representativas actuales han sido un factor determinante en el desencanto
de los ciudadanos y ciudadanas, quienes perciben el concepto adjetivo
de la democracia representativa, como la prevalencia del control politico
de las élites politicas, haciendo cada vez mds la evidencia de una batalla
no ideoldgica, sino ontolégica en cuanto a roles y estereotipos que se
han establecido en la sociedad actual, afectando a la democracia como
un derecho humano de los pueblos.

Cabe reflexionar sobre el alcance de la democracia, y de hacer
presente su defensa por parte de las nuevas generaciones. Estoy seguro
de que los comentarios acapararian pdginas enteras de sabias y racionales
interpretaciones; su importancia seria negativa para los intereses de las
élites politicas, las cuales jamds pondrian en pricticas el cumplimiento
de lo dispuesto que conlleve la proteccién de la persona humana, propio
de entrar en contravencién con sus intereses personales o individuales.

Nohlen (2010), en su reflexién sobre los desafios que enfrenta la
democracia en América Latina, define la cultura politica, su desarrollo
y adecuacidn a la esencia de la democracia representativa. Su progreso,
seglin este autor, depende del ejercicio del poder conforme al espiritu de
las leyes e instituciones; de ¢l depende el desempefio de los gobiernos en
funcién del progreso y de la justicia; depende la confianza en la politica
y sus actores por parte de los ciudadanos; depende la legitimidad y, por
ende, el futuro de la democracia (p. 53).

El fortalecimiento de falsas deliberaciones, la recurrencia a netcen-
ters y bots para atacar a quienes adversan usando el poder de las redes,
constituyen grandes desafios que inciden en periodos de elecciones,
donde la demonizacién hacia los opositores promueve todo tipo de
conjeturas a través de comentarios y desinformacién no probada a
través de las redes virtuales, sin fundamento ni investigacién sobre
lo sefialado. Los fake news conducidos a través de Twitter, Facebook,

Instagram, YouTube y otros medios digitales, nos permiten sefialar
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los efectos en esta nueva era de cambios de lo presencial a lo digital.
El ciudadano digital estard por encima de la discusién y debates
presenciales, sustituyendo las mismas y asi debilitando derechos y
libertades alcanzadas, que nos permitan establecer el vinculo entre
democracia y derechos humanos, con respecto al cumplimiento y
tutela de las principales libertades y derechos alcanzados.

Harari (2018) brinda su valoracién sobre los desafios que enfrenta la
democracia y sefiala que, en su forma actual, la democracia no sobrevivird
ante la fusién de la biotecnologfa e infectologia. O bien se reinventa a si
misma con éxito y de una forma radicalmente nueva, o bien los humanos
acabardn viviendo en “dictaduras digitales” (p. 89).

Kohn (2000) sehala que uno de los desafios que se presenta en el
actual debate moral y politico de la “postmodernidad” supone, en primer
término, contextualizar la reflexién en los dmbitos histéricos y concretos
de la accién politica, en el terreno de la negociacién y el conflicto de la
gestién de los problemas sociales, y construir un lenguaje critico que nos
permita reconocer las relaciones de subordinacién y desigualdad (p. 54).

Otro de los grandes desafios que confronta la democracia han
sido los resultados que la gente espera alcanzar en democracia. ;Serd el
término democracia un concepto en decadencia para los ciudadanos?
Podemos avizorar que, aln a pesar de constituir una palabra abordada
desde la antigiiedad, y de ser objeto de multiples escritos, el ciudadano
mayormente afectado por el sistema no cree en la democracia, producto
de su descontento e insatisfaccién que mantiene ante un sistema que
considera permite sellar los males que aquejan fuertemente a la sociedad
y por ende a los mds débiles.

La incapacidad de politicas ptblicas en materia de desarrollo
humano, cuyo efecto es el legado de un débil tejido social en la regidn,
hace hoy imperante la necesidad de priorizar una educacién de calidad

cuyo beneficio descanse en la gratuidad de la formacién educativa de
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todos y de todas, hasta el nivel de los 18 anos, conforme a lo planteado
en la Convencidn sobre los Derechos del Nino que dispone en su articulo
primero, la edad extensiva del nifo.

La vinculacién entre democracia y educacién se hace evidente.
La democracia implica que son los propios ciudadanos los que ejercen
el poder en el proceso de convivencia y organizacién social, la propia
sociedad serd la primera interesada en que todos sus componentes
reciban la mejor y mds completa educacion posible, ya que revertird
en mejores decisiones que beneficien a todos (Castellanos Claramunt,
2025, p. 137).

Esta falta de politicas de Estado propician el bajo compromiso de
las élites politicas, de comprometerse en fortalecer una educacion de
calidad en las escuelas oficiales, haciendo competitiva a su poblacién en
materia del tejido social, haciendo a los mismos mds competitivos para
poder enfrentar los grandes desafios que emergen en este siglo XXI, y que
solo a través de la educacién de calidad pueden ser superados. No cabe
duda de que brindar un resultado a la gente, responde a esos desafios,
y eso es hacer democracia. Una politica puiblica coherente y acorde a la
realidad actual debe promover un nuevo contrato social, que reduzca
los privilegios de las élites politicas y le permita al ciudadano en esta era
digital acceder al beneficio en igualdad de condiciones de todos y todas,
superando los escollos de violacién a los mismos.

Queda establecer una politica publica que consagre el derecho
humano a la democracia a través de la priorizacién del desarrollo hu-
mano a toda su poblacién, haciendo mucho mds competitivo a todos
y todas conforme a las propuestas establecidas en los 17 objetivos
de desarrollo sostenible, lo cual permita profundizar estdndares de
calidad de la democracia, cdnsonos con un crecimiento econédmico
integral, un tejido social saludable y un desarrollo humano creciente

y fortalecido.
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Conclusiones

La historia de la democracia induce, cual vaticinio, al transito del
conductismo a lo largo de la historia. Sus antecedentes son relevantes en
cualquier estudio que permita comprender sus bases filoséficas desde la
antigtiedad, la edad media, hasta la actualidad, lo cual conduce a elaborar
un estudio sobre la base e importancia de la democracia con respecto al
poder, el Estado, el gobierno y los ciudadanos.

Construir la democracia, como un derecho humano de los pue-
blos, representa desafios para muchos Estados, en cuanto al “deber”
de modificar sus Constituciones, la cual ha sido construida en muchos
estados sobre la base de una rigidez constitucional, lo cual afecta en
gran medida la insercién de derechos humanos fundamentales siendo
el derecho a la democracia, como derecho humano de los pueblos, el
que brinda la oportunidad a cualquier ciudadano o ciudadana, en el
ejercicio de sus derechos de demandar al Estado por haber incurrido
en responsabilidad internacional, o a sus gobiernos propiamente,
por afectar el derecho a la democracia, como un derecho humano o
derecho colectivo de la sociedad.

Las distintas apreciaciones establecidas por regimenes con estilos
mesidnicos, neopopulistas y con personalidad autoritaria, brindan mds
que desafios, pocas esperanzas, al ingresar en el mecanismo de expresar
lenguajes agresivos y de descalificacién a quienes se oponen a sus man-
datos. Desde que la politica se convirtié en el objeto mds preciado de las
élites politicas, el retroceso de la democracia, en los tGltimos anos, se hace
evidente, lo cual conduce al pueblo a luchar o ser resiliente y sobrevivir
a periodos de violencia y de incertidumbre que agobian a un nimero
elevado de personas. Esta accién es necesaria como base fundamental de
toda sociedad, evitar caer en un sesgo de metifora al sefialar a la misma,

como una enfermedad crénica que no logrard subsistir ante los nuevos
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y actuales desafios presentes que hacen relevante la lucha entre el ser
humano pensante y el ciudadano digital.

Es importante valorar el indice de la democracia de Vdem, Polity,
The Economist Intelligence Unit, Freedom House (FH), BTT, sobre el
desarrollo y evaluacién de la democracia en América Latina y del universo
propiamente; asi como los andlisis de IDEA, PNUD y de otros organismos
que presentan a través de aplicacién de metodologia cuantitativa, resulta-
dos que detallan distintas valoraciones que los ciudadanos y ciudadanas
de la regién de las Américas, hacen a la democracia, permitiendo en si
determinar si nos encontramos en periodos del alcance de una plenitud
democritica o, todo lo contrario, seguimos con mesianismos populistas o
la conformacién de un nihilismo personal que produce en consecuencia
fracturas o debilidades, haciendo imposible que la democracia deje de
ser valorada como un término semdntico y se logre la consolidacién de
una verdadera democracia en América Latina.

Si hacemos un andlisis de una visidn retrospectiva de la democra-
cia, quizds la misma represente para sus ciudadanos y ciudadanas, una
expresién de ideas proporcionadas por la burguesia liberal, donde sus
cimientos contravienen la igualdad de todos, haciendo a la democracia
inoperante ante la sociedad propiamente. Por otra parte, atin a pesar de
que la corrupcidn, el clientelismo y la partidocracia constituyen una forma
de manifestacién de desviacién social y por ende promueven factores que
determinan a largo plazo un resquebrajamiento de las institucionalidad
democritica, se hace necesario fortalecer el vinculo entre democracia
y justicia distributiva conforme a la ética discursiva, lo cual no debe
ser establecida como un valor universalmente aceptado, sino como un
derecho al cual todos los pueblos deben gozar y beneficiarse.

Los distintos modelos y adjetivos de acuerdo con la expresién de
Bovero, promueven confusién en la mente de la ciudadania. Quienes, al

desconocer la importancia de aprender a vivir en democracia, muestran
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desinterés con la promocién de modelos, conforme a lo intereses de quienes
consideran que es el ideal en el cual la sociedad debe aprender a vivir. No
se debe crear mds modelos o adjetivos, lo que se debe es instrumentalizar
en derecho internacional, el derecho a la democracia, a partir de una visién
humanista y de consagracién de la igualdad y la libertad del ser humano,
sin discriminacién ni exclusién en cuanto a la defensa de sus derechos.

El alcance de grandes libertades y derechos, como han sido la libertad
de expresién, de pensamiento, de circulacién, de culto, de participacién,
asi como el respeto a la dignidad de cada ser humano, constituyen un
funcionamiento eficaz de la democracia. Cémo expresa Rubén Galleguillo,
“la civearquia se constituye en una alternativa promisoria que, respetando
la rica tradicién de la democracia, en cuyo jardin florecieron la libertad
y la igualdad, estd en condiciones de albergar las complejas realidades
presentes y cristalizar los desafios de emancipacién de los nuevos tiempos”
(Galleguillo, 2016, p. 54).

Si bien es cierto, somos un continente de desafios y de esperanzas,
América Latina emerge después de los procesos de independencia, de
forma distinta a otras regiones del planeta, con sus particularidades
culturales, y de practicas nefastas heredadas de la época colonial, siendo
propicio mencionar entre sus males el caciquismo y el paternalismo, lo
cual incide en sesgos de inequidad y de una brecha social permanente, que
hace imposible casi doscientos afios transcurridos desde la independencia
de la regién, que el anhelo de una América unida, con sentido de identidad
latinoamericana, supere los viejos “conceptos culturales” de rasgos o de
creencias, que demuestran distorsiones mentales de “superioridad de
determinados grupos sociales sobre otros”, propio de nuestra confor-
macién social, politica y econémica, cuya idiosincrasia es resultado de
la construccién del Estado — Nacién en América Latina.

La transformacién digital debe enfocarse en reforzar la democra-

cia y la proteccién de derechos fundamentales, generando nuevos o
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integrando de manera efectiva las nuevas modalidades en los formatos
ya existentes. Por lo tanto, el sistema debe asegurar que estos derechos
puedan ser ejercidos en el entorno digital con la misma efectividad que en
el mundo fisico, lo que plantea el reto de cémo garantizar su proteccién
considerando las particularidades inherentes al mundo digital (Barrio,
2023, pp. 19-20).

La irrupcién de la inteligencia artificial no solo afecta a derechos
concretos o la democracia, sino también a los pilares estructurales del
Estado constitucional como forma de organizacién politica. De este modo
la IA genera controversias y dificultades para el concepto de soberania, el
equilibrio de poderes y el principio de legalidad, elementos funcionales
que deben reinterpretarse a la luz de las tecnologias disruptivas (Caste-
llanos Claramunt, 2025, p. 99).

Es importante sefalar, conforme a la evolucién de los derechos
humanos fundamentales, como los derechos civiles y politicos aparecen
ampliamente referidos en las constituciones. Los derechos sociales,
econémicos y culturales han sido referidos no de forma integral, todos
en las garantias que brinda la Constitucién. El derecho humano a la
educacién de calidad es uno de los principales derechos que permitird
en el futuro hacer a las generaciones X, Y o Z mejores ciudadanos
con conocimiento a preservar los valores, principios y derechos de-
mocriticos, que han sido establecidos a lo largo de la historia. Esta
falta de compromiso de los gobiernos para fortalecer el tejido social
en nuestras sociedades, haciendo mds competitiva a su poblacién,
evitarfa la recurrencia de estos a buscar mejores oportunidades, sin
formar parte de un capital humano competitivo y de calidad. Esta
falencia educativa promueve en los ciudadanos seguir siendo victimas
permanentes de pricticas de clientelismo y corrupcidn, y seguir asi
seleccionando politicos que jamds contribuirdn en el crecimiento

personal y profesional de sus ciudadanos.
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Frente a estos grandes desafios se puede avizorar escenarios apo-
calipticos, cuya deconstruccién de la democracia propicia la debilidad
institucional, incertidumbre, actos de corrupcién y emergencia de
una violencia estructural, que evoluciona cual leviathan consumiendo
todos los cimientos forjados en valores y principios en la cual descansa
nuestra democracia. “El desafio de nuestra era no es solo tecnoldgico,
sino profundamente humano ya que se debe garantizar que el futuro que
imaginamos esté anclado en los principios que definen como sociedad”
(Castellanos Claramunt, 2025, p. 166).

O muy al contrario, podemos avizorar las asimetrias en la organiza-
cién politico — social, lo cual incide en el descontento con la democracia,
de establecer, de acuerdo a sus criticos, que esta responde a los males que
aquejan a la sociedad, olvidando, en gran medida, que la democracia
es una construccion histdrica, que debe ser resiliente ante los cambios
presentes e intentar seguir preservando la existencia de valores, reglas
y principios que contextualizan un orden que debe prevalecer en toda
sociedad democrdtica. Cémo expresa la vieja frase “la cura para los males

de la democracia es mds democracia”.
Recomendaciones

Los juicios y apreciaciones que cada ser humano concibe sobre la
democracia es una tarea compleja y ardua en cualquier drea de estudio.
Como defensor de la democracia, considero la misma debe formar parte
de los pensum de estudios establecidos desde los primeros pasos de la
ensefianza, cuyo fin es hacer as{ participe a nuestras futuras generaciones,
sobre el conocimiento y defensa que debemos hacer de la democracia,
que, de ser bien comprendida, permite que todos los ciudadanos y ciu-
dadanas ejerzan su reclamacién ante una posible lesion de los principales

postulados democrdticos que se han alcanzado y se han violentado.
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La lucha entre el nativo digital y los que no han sido favorecidos en el
acceso a la tecnologfa, permite establecer una brecha en la sociedad que se
puede matizar a través de la educacién de calidad. Solo asi haremos seres
humanos competitivos y cénsono con los estdndares de educacién, lo cual
permite a los paises avanzar al contemplar un tejido social competitivo,
con los nuevos requerimientos del siglo XXI.

Se puede avizorar que la democracia en el futuro seguird sendas de
discusién conforme a la visién del post — positivismo, propio de debates
actuales que confronta la filosofia juridica contempordnea, como hacer
presente una norma juridica que consagre el derecho a la democracia,
como un derecho humano colectivo, que permita a las constituciones ser
incluyentes no solo en la parte dogmdtica, sino tutelar de forma directa
el derecho a la democracia como un derecho humano fundamental, que
todos como seres humanos y miembros de una sociedad democrética-
mente establecida debemos defender permanentemente.

Hacer defensa de la democracia, en los dltimos tiempos es pieza funda-
mental, no s6lo para buscar su proteccidn, sino deliberar como ciudadanos
de evitar que autdcratas, que buscan el control del poder absoluto, como
en las épocas donde el poder del soberano recaia en una sola persona quien
era revestido de forma absoluta en la administracién del Estados, es decir
Legibus solutus sigue en la mente de los gobiernos, hacer ejercicio del control
absoluto del poder.

Rose-Ackerman (2001) sostiene que el cleptdcrata favorece po-
liticas que transfieran al méximo los recursos a su bolsillo (...) y que
los gobernantes corruptos apoyaran politicas que produzcan beneficios
personalizados, aunque tengan como consecuencia niveles muy bajos de
riqueza en toda la sociedad (p. 155).

Si bien es cierto, nos abocamos en los tltimos tiempos a la construc-
cién de un modelo o adjetivo de democracia, que permite una sociedad

individualista y egoista en el sentido de solidaridad humana. Debemos
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fortalecer, como sociedad los modelos o adjetivos mds integrales, que
contribuyan a la proteccién universal de los derechos humanos de todos y de
todas, bajo la permanencia de gobiernos democriticos. La implementacién
de una Declaracién Universal del Derecho a la Democracia es una nece-
sidad urgente y fehaciente, frente a periodos de corrientes neopopulistas,
neoliberales y autdcratas que buscan otorgar mayor beneficio a las élites
politicas, muy en contraposicién de los intereses de las mayorias.

Dotar de mayores instrumentos juridicos universales constituye, en
gran medida, un limite a los mecanismos de impunidad que se avizoran
en los préximos anos, propio de la emergencia de gobiernos mesidnicos y
autoritarios, cuyo deseo es el control absoluto del poder gubernamental,
ejerciendo en sus acciones coercién y amenaza contra quienes disienten, y
haciendo pedazos la prevalencia de una sociedad cimentada en el dialogo
y la negociacién. El mundo en crisis camina hacia la prevalencia del poder
de coercién, muy por encima del poder del derecho y la razén.

Daniel Zovatto (2024) sefiala que la democracia es una “cons-
truccién permanente, que hay que reinventar, recrear, perfeccionar
y defender todos los dias. No hay democracia sin demdcratas com-

prometidos” (p. 37).

A 85



GOBIERNO

ARO 4 | N2 7 | ENERO - JUNIO 2025 / REP. DE PANAMA
Bibliografia

Aguiar, A. (2008). El Derecho a la Democracia. La Democracia en el Derecho
y la Jurisrpudencia Interamericana. Caracas—Venezuela: Editorial
Juridica Venezolana.

Aguiar, A. (2012). Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sobre la Democracia. Buenos Aires / Caracas: Observatorio
Iberoamericano de la Democracia.

Aguilar Valenzuela, R. (2004). La Decepcién Democrdtica: expectativas,
desilusiones y retos. En M. E. Bernales Alvarado, La Ilusién del Buen
Gobierno (pp. 150-169). Montevideo—Uruguay: UNESCO.

Applebaum, A. (2021). El Ocaso de la Democracia. La Seduccion del
Autoritarismo. Bogoti—Colombia: Penguin Random House Grupo
Editorial, S.A.

Aquino Britos, A. R. (2019). Cuarta Generacion de Derechos Fundamentales:
Democracia y corrupcion. Buenos Aires, Argentina: Ediciones Olejnik.

Arango, 1. D. (2013). Bases Conceptuales de la Democracia. Medellin—
Colombia: Editorial Universidad de Antioquia .

Barrio, A. M. (2023). Los Derechos Digitales y su regulacion en Espana,
la Unién Europea e Iberoamérica. La Coruna, Espana: Colecciones:
Cuadernos de la Cdtedra de Relaciones Privadas Internacionales.

Beetham, David, Carvalho, Edzia y Landman, Todd. (2009). Evaluar la
Calidad de la Democracia. Guia Prictica. Estocolmo—Suecia: IDEA
Internacional.

Berganza, G. (2021). Las Redes Sociales en América Latina. En L. I.
Humanos, La Democracia Latinoamericana en un Encrucijada. Crisis
y Desafios (pp. 179-228). San José—Costa Rica: IIDH.

Bohigues, A. (Julio de 2022). Elites, Radicalismo y Democracia: un
Estudio Comparado sobre América Latina. Revista Espanola de
Ciencia Politica(N° 59), 227-231.

86 A



Crisis y desafios de la democracia moderna:
valoraciones conceptuales / Constantino Riquelme Ortiz

Bosco Castilla, J. (2012). La Democracia Retérica. Espana: Bubok
Publishing S.L.

Calvillo, Juan y Ahuactzin, Carlos. (2016). Democracia Digital y Ciu-
dadanfa. El Discurso Politico en Twiter. En C. J. Cansino César, De!/
Homo Videns al Homo Twiter. Democracia y Redes Sociales (pp. 177
-198). Puebla—México: Benemérita Universidad Auténoma de Puebla.

Candén Mena, J. (2016). Democracia Digital vs. Democracia Virtual. La
voluntad politica frente a las soluciones técnicas como clave para una
autentica democratizacién. En R. y. Rodriguez—Prieto, Desmontando
el mito de Internet. Restriccion de contenidos y censura digital en la red
(pp- 89-116). Sevilla—Espana: Universidad de Sevilla.

Cansino, C. (2016). La Rebelién del Coro (o de cémo Twiter
es intrinsecamente subversivo). En C. J. Cansino César, De/
Homo Videns al Homo Twiter. Democracia y Redes Sociales (pp.
231-250). Puebla—México: Benemérita Universidad Auténoma
de Puebla.

Castafieda Bustamante, H. (2011). Navego, luego Existo. La Vida en el
Universo de la Virtualidad. Medellin, Colombia: Editorial Universidad
de Antioquia.

Castellanos Claramunt, J. (2025). Democracia. Un Andlisis en Clave
Constitucional. Madrid, Espana: Dykinson, S.L.

Cruz, M. (2021). Democracia. La Ultima Utopia. Barcelona—Espana:
Editorial Planeta, S.A. .

Ferrajoli, L. (2014). La Democracia a través de los Derechos. El Constitu-
cionalismo Garantista como Modelo Tedrico y como Proyecto Politico.
Madrid—Espana: Editorial Trotta, S.A.

Ferrando Barria, J. (1973). La Democracia en Transformacién. Madrid—
Espana: Editorial Tecnos.

Ford Elaine y Weck Winfried. (2019). Internet y Pandemia en las Américas.

Primera Crisis en la Era Digital. Panamd: Konrad Adenauer Stiftung,.

A 87



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Ford, E. y. (2024). Desinformacién y Democracia: Retos para los Organismos
Electorales. San José, Costa Rica: Editorial IFED-TSE.

Galleguillo, R. E. (5 de Mayo de 2016). Ciudadania y Democracia:
los nuevos desafios. Mds Poder Local. Buenos Aires, Buenos Aires,
Argentina: Asociacién Latinoamericana de Investigacién en Cam-
panas Electorales.

Guerrero—Sole, F. y. (2025). La Democracia en Riesgo. ;Internet e IA al
servicio de los Populismos? Barcelona, Espafia: Editorial UOC.

Guio, Y. (2021). Ideologias excluyentes: Pasiones y razones ocultas de la
intolerancia del otro. Madrid—Espana: Editorial Catarata.

Harari, Y. N. (2018). 21 Lecciones para el Siglo XXI. Barcelona—Espana:
Editorial Debate.

Harari, Y. N. (2024). Nexus. Una breve historia de Informacion desde la
Edad de Piedra hasta la IA. Barcelona, Espana: Editorial Debate.

Hardt, Michael y Negri, Antonio. (2004). Multitud. Guerra y Democracia
en el Imperio. Barcelona—Espana: Editorial Debate.

Hofmeister, W. (2021). Los Partidos Politicos y la Democracia. Teoria y
Prdctica en una Vision Global. Madrid—Espafa: Editorial Marcial
Pons.

IDEA Internacional. (2021). E/ Estado de la Democracia en las Americas
2021. Estocolmo: Instituto Internacional para la Democracia y la
Asistencia Electoral.

Ippolito O’Donnell, Gabriela. (2008). Bajo la Sombra de Atenas. Avances
y Retrocesos de la Democracia Directa en América Latina. En W. Y.
Lissidini Alicia, Democracia Directa en América Latina (pp. 63-70).
Buenos Aires—Argentina: Editorial Prometeo Libros.

Joly, M. (1977). Didlogo en el Infierno entre Maquiavelo y Montesquien.
Barcelona—Espana: Editorial Seix Barral.

Julien, C. (1975). El Suicidio de las Democracias. Buenos Aires—Argentina:

Editorial Extempordneos .

88 A



Crisis y desafios de la democracia moderna:
valoraciones conceptuales / Constantino Riquelme Ortiz

Kant, I. (2020). Critica de la Razén Pura. Madrid—Espafa: Editorial
Verbum, S.L.

Kelsen, H. (2002). Esencia y Valor de la Democracia. Granada—Espana:
Editorial Comares.

Kohn, C. (2000). Discurso Politico y Crisis de la Democracia. Caracas—
Venezuela: Universidad Central de Venezuela.

Linz, J. J. (2021). La Quiebra de las Democracias. Madrid, Espana: Alianza
Editorial, S.A.

Martinez Palacios, ]J. (Abril-Junio de 2015). ;Le importa el Sexo a la
Democracia Participativa? Revista de Estudios Politicos(Ntimero 168),
151-174.

Mausfeld, R. (2022). ;Por qué callan los Corderos? Cémo la democracia de
élites y el neoliberalismo estdn destruyendo nuestra sociedad y nuestros
modos de vida. Madrid—Espana: Editorial Catarata.

Mejia Quintana, O. (2011). Democracia Constitucional Autoritaria:
modalidades de Democracia Plena y Autoritarismo Social. En O.
y. Donato, Carl Schmitt. Andlisis Critico a su Obra Juridica, Politica
y Filoséfica (pp. 45-72). Bogoti—Colombia: Universidad Libre de
Colombia.

Morlino, L. (1988). Las Democracias. In C. M. Bartolini S., Ma-
nual de Ciencia Politica (pp. 79-125). Madrid—Espafa: Alianza
Editorial, S.A.

Naciones Unidas. (2006). Apoyo del sistema de las Naciones Unidas a
los esfuerzos de los gobiernos para la promocién y la consolidacién
de democracias nuevas o restauradas (Resolucién A/RES/60/253).
Asamblea General de las Naciones Unidas. https://docs.un.org/
es/A/RES/60/253

Naciones Unidas. (2006). Promocién y consolidaciéon de la democracia
(Resolucién A/RES/61/226). Asamblea General de las Naciones
Unidas. https://docs.un.org/es/A/RES/61/226

A 89



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Nieto, D. (2012). Democracia y Conflicto: las Contribuciones del Plu-
ralismo Agonista. En R. M. Silva Vega, Desafios para la Democracia y
la Ciudadania (pp. 103-146). Cali—-Colombia: Universidad ICESI.

Nohlen, D. (2009). La Democracia. Instituciones, Conceptos y Contexto.
Medellin—Colombia: Biblioteca Juridica Diké.

Nohlen, D. (2010). Ciencia Politica y Democracia en su Contexto. Qui-
to—Ecuador: Tribunal Contencioso Electoral.

Nufiez Vargas, E. (2021). Seguridad, Violencia Criminal y Calidad de la
Democracia en América Latina: Cinco Tesis para el Debate. In L. I.
Humanos, La Democracia Latinoamericana en un Encrucijada. Crisis
y Desafios (pp. 89—140). San José—Costa Rica: [IDH.

OIM. (2020). Lenguajes Incluyentes: Alternativas Democrdticas. Colombia:
Organizacién Internacional para las Migraciones.

Opinién Consultiva OC-28/21 (Corte Interamericana de Derechos
Humanos Junio 07, 2021).

Ortega y Gasset, J. (2010). La Rebelion de las Masas. México, D.E.:
Editorial la Guillotina.

Pasquino, G. (2016). El Déficit Democrético. En Del Homo Videns al
Homo Twiter. Democracia y Redes Sociales (pp. 43—57). Puebla—Mé-
xico: Benemérita Universidad Auténoma de México.

Pérez Zafrilla, . J. (2017). La Democracia en Cuestion. Los Ciudadanos
demandan una politica diferente. Madrid—Espana: Biblioteca Nueva, S.L.

Petalla Timo, Gabriela y Gastén, Edurne Cédrdenas. (2015). Democracia
y Subsidiariedad. En Desafios del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos. Nuevos Tiempos, Viejos Retos (pp. 190-229). Bogotd,
D.C.—Colombia: Ediciones Antropos.

Picado Leén, H. (2021). Desafios Contempordneos al Estado de Derecho
en América Latina. In I. I. Humanos, La Democracia Latinoamericana
en una Encrucijada: Crisis y Desafios (pp. 33-52). San José—Costa
Rica: IIDH.

90 A



Crisis y desafios de la democracia moderna:
valoraciones conceptuales / Constantino Riquelme Ortiz

PNUD. (2021). Informe Regional de Desarrollo Humano. Nueva York—
USA: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

Quiroga, H. (Septiembre—Diciembre de 2000). ;Democracia Proce-
dimental o Sustantiva? La Opcién por un Modelo de Integracién.
Revista de Ciencias Sociales (RCS), Volumen VI(NtGmero 3), 361-374.

Ramos—Kuri, M. (2016). Artavia Murillo vs. Costa Rica. Andlisis Critico
a la Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
el Fallo sobre Fertilizacién in Vitro. Querétaro, Mexico: Centro de
Investigacién Social Avanzada A.C.

Rheingold, H. (2004). Multitudes Inteligentes. Barcelona, Espana: Editorial
Gedisa.

Rosanvallon, P. (1995). La nueva Cuestion Social: Repensar el Estado
Providencia. Buenos Aires—Argentina: Ediciones Manantial.

Rose-Ackerman, S. (2001). La Corrpucién y los Gobiernos. Causas,
consecuencias y reforma. Madrid, Espana: Ediciones Siglo XXI.

Rousseau, J. J. (1820). Discurso sobre el Origen de la Desigualdad. Madrid:
José del Collado.

Runciman, D. (2019). As# termina la Democracia. Barcelona—Espana:
Editorial Planeta, S.A.

Sartori, G. (1965). Aspectos de la Democracia. México: Editorial Limusa, S,A.,.

Sartori, G. (2009). La Democracia en 30 Lecciones. Madrid—Espana:
Santillana Ediciones Generales, S.L.

Schiumerini, L. y. (2021). £/ Apoyo Ciudadano a la Democracia en América
Latina. Montevideo—Uruguay: Fundacién Konrad Adenauer.

Serrano Maillo, 1. y. (2024). Democracia y Desinformacion: Nuevas formas de
polarizacion, discursos de odio y campana en redes, respuestas regulatorias
de Europa y América Latina. Madrid, Espafia: Editorial Dykinson.

Tedesco, L. (2007). El Estado en América Latina ;Fallido o en Proceso de
Formacién? Madrid—Espana: Fundacién para las relaciones interna-

cionales y el Didlogo Exterior.

A 91



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Todorov, T. (2014). Los Enemigos Intimos de la Democracia. México:
Editorial Circulo de Lectores.

Touraine, A. (2001). ;Qué es la Democracia? México, D.E.: Fondo de
Cultura Econémica.

Urbinati, N. (2020). Yo, e/ Pueblo. Cémo el Populismo transforma la
Democracia. México: Instituto Nacional Electoral.

Vallés Josep M. y Marti i Puig, Salvador. (2015). Ciencia Politica. Un
Manual. Bogotd—Colombia: Editorial Planeta Colombiana, S.A.

Zovatto, D. (2008). Las Instituciones de la Democracia Directa a nivel
nacional en América Latina. Balance Comparado: 1978-2007. En
W.Y. Lissidini Alicia, Democracia Directa en América Latina (pp.
253-295). Buenos Aires—Argentina: Editorial Prometeo Libros.

Zovatto, D. (2024). Democracia y Elecciones en América Latina: democracia
bajo acoso y el superciclo electoral. México: Universidad Nacional

Auténoma de México.

92 A



GOBIERNO & SOC

INSTITUTO DE ESTUDIOS DEMOCRATICOS del Tribunal Electoral de Panama
Revista Gobierno & Sociedad. Numero 7, ENERO-JUNIO 2025/ pp. 93-119 /ISSN L 2805-1912

Las campaiias politicas en los procesos

electorales antes de la irrupcién de los

medios digitales en Panam4 (2004-2014)*
Political campaigns in electoral processes

before the irruption of digital media in
Panama (2004-2014)

Doi: https:/doi.org/10.61311/2805-1912.199

Ramén H. Benjamin M.**
https://orcid.org/0000-0003-2115-4343

Kemy Loo Pinzén***

Resumen: El articulo presenta el marco normativo sobre propaganda electoral y los hechos
politicos ocurridos durante las camparnias politicas de los procesos electorales de los anos
2004, 2009y 2014, considerados como antecedentes relevantes de las regulaciones sobre
el uso de medios digitales para campanas politicas en procesos electorales, introducidas
para el proceso electoral de 2019.

Palabras clave: camparia, elecciones, Panama, politica, propaganda.

Abstract: This article presents the regulatory framework on electoral propaganda and the
political events that occurred during the political campaigns of the 2004, 2009, and 2014
elections, considered as a relevant background to the regulations on the use of digital
media for political campaigns in electoral processes, introduced for the 2019 elections.

Keywords: Campaign, elections, Panama, politics, propaganda.

* Este articulo es producto del proyecto de investigacion Medios digitales y democracia en
Panama: el papel del Tribunal Electoral en el siglo XXI, que realizan en conjunto el Instituto
de Estudios Democraticos (INED) y el Centro de Estudios y Monitoreo Digital (CEMD), ambos del
Tribunal Electoral de Panama.

** Investigador del Instituto de Estudios Democraticos (INED) del Tribunal Electoral de Panama. Egresado
de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Panama (2014), con diplomado superior en
Metodologia de la Investigacion en Ciencias Sociales en FLACSO-Panama (2016), especializacion
y Curso Internacional “Epistemologias del Sur” del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
(2021) y maestria en Estudios Culturales Latinoamericanos de la Pontificia Universidad Javeriana
de Bogota, Colombia (2023).

~* Licenciada en Periodismo. Cuenta con una maestria en Comunicacion Politica y Marketing Digital y
esta por culminar una maestria en Relaciones Internacionales. Se ha desempenado como periodista
de medios impresos de circulacion nacional y de sus respectivas versiones digitales, entre ellos: La
Prensa, El Siglo, La Estrella de Panama y Capital Financiero. También ha ejercido como gestor de
comunidades y creadora de contenido para las redes sociales institucionales del Tribunal Electoral de
Panama, Mundo Electoral (ME) y Pacto Etico Digital (PED), y como jefa encargada del Departamento
de Monitoreo y Atencion al Usuario en redes sociales de la sede del Tribunal Electoral (TE) en Ancon.

@ 93



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Introduccion

n el marco de una investigacién sobre el papel del Tribunal

Electoral de Panamad durante el siglo XXI, en la relacién entre

medios digitales y democracia, podria parecer, a primera vista,
que el periodo 2004-2014 tiene poco que aportar. Lo anterior, porque
durante esa década, que comprende tres procesos electorales, los medios
digitales, incluyendo las redes sociales, no ocupaban todavia una posicién
principal como medios de comunicacién para las campafias politicas.

Se entiende, en este texto, como campafa politica el “conjunto de
actividades organizativas y comunicativas realizada por los candidatos
y partidos, que tiene como propdsito la captacién de voto” (Tuesta,
2017, p. 93).

La definicién legal actual define la campana electoral como “el
conjunto de actividades pagadas que desarrollan especificamente a
los partidos politicos, precandidatos y candidatos durante un periodo
determinado, destinadas a captar el apoyo del electorado, antes de un
evento electoral” (Cédigo Electoral, 2023, articulo 257)."

Durante el periodo en cuestién, las grandes plataformas, como
Facebook, YouTube y Twitter (hoy X), creadas en 2004, 2005 y 2006,
respectivamente, todavia no tenfan una masa critica de usuarios que
hiciera rentable su utilizacién en campafas politicas. Instagram tuvo su
lanzamiento a finales de 2010 y TikTok en 2016, mientras que otras redes
sociales creadas a inicios del siglo XXI, como Hi5 o MySpace, tuvieron
un breve momento de popularidad, seguido de una rdpida caida.

A nivel mundial, la campafa de Barack Obama, candidato de-
mdcrata a la presidencia de los Estados Unidos de América en 2008,
representé un punto de inflexién en la relacién entre medios digitales y

la politica electoral como herramienta de movilizacién, aprovechando

T Definicion introducida mediante el articulo 78 de Ley 247 de 2021, que reforma el Codigo Electoral
de la Republica de Panama.
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la personalidad del candidato, sin abandonar los medios tradicionales.
Aunque esa campafa no tuvo efectos directos en la politica panamena,
si constituye una experiencia llena de aprendizajes y posibilidades que,
dada la importancia de las elecciones estadounidenses, contribuyé a
poner en el escenario politico a los medios digitales.

En el sitio web MyBarackObama.com, se subian sus fotos y videos,
se solicitaban donaciones y en la seccién “Everywhere” aparecian enlaces
hacia otras redes sociales como Facebook, Twitter, LinkedIn, MySpace,
YouTube, Flicker, Digg y otras, a través de las cuales se desarroll6 una
comunidad de votantes en todo el mundo, ofreciendo no solo la opor-
tunidad de interactuar con el candidato y sus asesores, sino también
de participar y convertirse en voluntarios, activistas y donantes de la
campana.

Sin embargo, en Panamd, segin datos de la Unién Internacional
de Comunicaciones (UIT, 2025), la agencia especializada en tecnologias
digitales de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), el porcentaje
de individuos usando internet respecto a la poblacién total del pais, en
el afio 2000, era de apenas el 6.5%, cifra que alcanza un 11.1% en 2004
y un 44.9% en 2014.

Es decir, durante todo el periodo 2004-2014 menos de la mitad de
la poblacién del pais era usuaria de internet. El uso limitado de internet
se traduce, desde luego, en un porcentaje bajo en la penetracion de redes
sociales. En cuanto a la distribucién territorial, en el 2012, el porcentaje
de usuarios de internet en zonas rurales y urbanas guardaba una relacién
de 1 a 3, que se reduce hasta casi 1 a 2 en 2015. Mientras que, por
criterios de género y edad, el porcentaje de mujeres usando internet,
desde entonces, ha sido levemente superior a los hombres, asi como el
mayor porcentaje de usuarios se ha mantenido en la poblacién entre 15
y 24 anos, seguido de los menores de 15 anos (UIT, 2025).
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Y a pesar de que los primeros usos de medios digitales en procesos
electorales en Panama4 se observaron en las elecciones de 2009, su
irrupcién como un espacio relevante en la politica panamena tomaria
algunos afios mds.

Sin embargo, conocer el estado del ecosistema de comunicacién y
el desarrollo de las campanas politicas en el pais durante este periodo
puede ayudar a explicar la migracién de las campanas politicas hacia los
medios digitales y la colonizacién de estos con practicas politicas del
mundo analdgico, asi como conocer las primeras respuestas del Tribunal
Electoral en materia de campanas politicas a través de medios digitales,
en el contexto de los procesos electorales, enmarcando estas respuestas
en la relacién que el organismo electoral ha tenido con los desarrollos
tecnoldgicos durante las tltimas décadas.

En general, esta relacién ha sido valorada positivamente, como
consta en los informes de las Misiones de Observacién Electoral (MOE)
de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), en los que ya respecto
al proceso electoral de 2004 destacaban las postulaciones de candida-
turas a cargos de eleccién popular, la consulta al padrén electoral y la

identificacion de centros de votacién a través de internet, y reconocian:

El esfuerzo realizado en la incorporacién de tecnologias de
la informacién como una herramienta para la celebraciéon de
comicios mds dgiles y transparentes. En ese sentido, la MOE-
OEA reconoce la labor del Tribunal Electoral por convertir a la
tecnologfa en un aliado en la consolidacién democrdtica (OEA,

2006, p. 23).

El Tribunal Electoral (TE) fue innovador en servicios a través
de la utilizacién de tecnologia y la introduccién de mejores

précticas, lo que tuvo un alto impacto en el mejoramiento de la
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atencién al ciudadano y mejoras en el proceso electoral. (OEA,

2006, p. 30)

En este capitulo se hard énfasis en uno de los elementos de las
campanas electorales: la propaganda electoral, definida como “aquella
preparada por los partidos politicos y candidatos con el propésito de
captar los votos del electorado para conseguir el mandato politico” (Lossio,
2017, p. 885). La legislacion electoral durante el periodo comprendi-
do? en este articulo define la propaganda electoral como “los escritos,
publicaciones, imdgenes, grabaciones, proyecciones y expresiones, que
se difundan con el propésito de obtener la adhesién del electorado o
de hacer proselitismo politico con miras a un fin electoral” (Cédigo
Electoral, 2003, articulo 181).

Todo lo anterior, en el contexto del proceso electoral, el conjunto de
“actividades que permiten llevar adelante el acto de escoger entre varios
candidatos para un mismo puesto electoral” (Marvin, 2017, p. 869),
que en el caso panameno se extiende desde la convocatoria y apertura
del proceso electoral, hasta la declaracién de cierre del Plan General de
Elecciones (PLAGEL) por parte del Tribunal Electoral.

Si la atencién actualmente estd puesta en el problema de la desin-
formacién en medios digitales, es decir, la “informacién falsa que se crea
o difunde deliberadamente con el propésito expreso de causar dano”
en base a “motivaciones politicas, financieras, psicoldgicas o sociales de
sus productores” (Wardle, 2018, p. 4), que en lo electoral se presenta
como “informacién intencionalmente falsa y/o enganosa en relacién con
campanas politicas” (Larsen y Bélair-Gagnon, 2025, p. 288), entre 2004

y 2014 la discusién se centraba en sus antecedentes directos: las campanas

2 Esa partirde la legislacion electoral de 2017, fuera del periodo comprendido en este capitulo, que la
definicion de propaganda electoral y sus medios de difusion son actualizadas, incluyendo primero
internet y redes sociales, y luego, los “medios de comunicacion digitales”. Ademas, el caracter pago
de la propaganda electoral y la posibilidad de promover una imagen negativa.
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sucias, aquellas que “recurren a ofensas, inventan informacién, caen en
la calumnia o se entrometen en la vida privada del candidato” (Llanos,

2017, p. 103) y las campanas negativas:

Aquellas que en vez de resaltar los elementos positivos de una
candidatura propia estdn centradas en describir o llamar la aten-
cién sobre los defectos del adversario a nivel de su personalidad,
trayectoria o de sus posiciones politicas, de modo tal de socavar

o poner en duda su idoneidad como alternativa a elegir (Llanos,

2017, p. 103).

A continuacién, una resefa de los hechos ocurridos durante las
primeras campanas electorales del siglo XXI, entre los anos 2004 y 2014,
identificados como antecedentes del problema actual de la desinformacién

a través de medios digitales en el contexto de los procesos electorales.
I.  Las elecciones de 2004

En mayo de 2004 se realizaron las terceras elecciones generales de
la posinvasién, dentro del marco legal producido en el quinto proceso de
reformas a la legislacién electoral.” Lo mds relevante de aquellas reformas,
para el tema de esta investigacién, son las normas sobre propaganda
electoral, en las que se introdujeron los principios de libre empresa con
responsabilidad social, y no discriminacién e igualdad de oportunidades
y condiciones, para regular la contratacién de propaganda electoral entre
candidaturas, partidos politicos, empresas publicitarias y medios de

comunicacién (Cédigo Electoral, 2003, articulo 180).

3 Lareforma de 2002, que dio origen a la Ley 60 de 2002, cuyo Texto Unico aparece publicado
a finales de febrero de 2003, en la Gaceta Oficial 24,748. Previamente se habian producido dos
reformas a la legislacion electoral en el ano 1992, una en 1993y otra en 1997.
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La campana electoral de 2004 fue descrita como “una jornada
electoral que transcurrié sin incidentes y que por primera vez se cele-
braron sin la presencia de tropas de Estados Unidos y con la soberania
de Panamd sobre el canal interocednico” (El Mundo, 3 de mayo de
2004). Segtin fue recogido en el informe de la MOE, se desarrollé sin
“mayores incidentes de violencia”, aunque si de “discursos confrontativos
y descalificadores, pese a la existencia del Pacto Etico-Electoral” (OEA,
2006, p.18) que habian suscrito partidos politicos y candidaturas, por lo
que sefialaba la necesidad a futuro de “sustentar las campanas electorales
en propuestas y en un debate mds programadtico y abierto, alejéndose de

las incriminaciones mutuas” (OEA, 20006, p. 24).
II. Las elecciones de 2009

En la reforma electoral del 2006, lo més relevante, no especificamente
sobre medios digitales, sino sobre la relacién del Tribunal Electoral con
la tecnologia, fue la introduccién del registro de electores residentes en
el extranjero (Valdés, 2019, p. 40) y la publicacién del Boletin Electoral
en internet como “modernizacién del medio oficial de divulgacién”
institucional (Cédigo Electoral, 2023, p. xvii), con los mismos efectos
que la versién impresa.*

Durante las elecciones del 2009, por primera vez en el periodo
posinvasién, uno de los partidos politicos se negé a participar del
Pacto Etico Electoral (PEE), siendo este hecho parte de “una cam-
pafa que incluso entre copartidarios estuvo cargada de ataques que
debilitaron en conjunto la imagen de los politicos” (Luna, 2014,
p- 7). Incluso, la candidata Balbina Herrera fue victima de una

agresion “resultado de las campanas negativas, sucias y del lenguaje

4 Ley 60 de 2006, con Texto Unico del Codigo Electoral publicado en la Gaceta Oficial 25,739.
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descalificativo que tienen algunos politicos”, segin la Comisién de
Justicia y Paz (Prieto-Barreiro, 2009).

El proceso de 2009 exhibi6 una fuerte campafa sucia y negativa
(de ataque y contraste)’, principalmente a nivel de las elecciones pre-
sidenciales, realizada a través de los medios de comunicacién y demds
medios tradicionales de difusién de propaganda electoral. Todavia el
papel de los medios digitales como medio de informacién era considerado
“secundario” (Luna, 2013, p. 155).

Los primeros registros de campanas politicas en medios digitales en
Panamd corresponden a la candidatura de Ricardo Martinelli durante
este proceso electoral. Su propaganda, con el lema “Los locos somos
mis”, fue difundida a través de redes sociales (YouTube, Facebook),
ademds de radio y televisién. Durante la campana politica se afirmé que
el empresario y candidato presidencial tenia trastornos psicolédgicos. Sus
adversarios entonces dijeron que estaba loco y cuestionaron su aptitud
mental para gobernar. La campafia de Martinelli dio un giro al tema
adoptando el lema “los locos somos mds”, expresando que estaba “loco,
pero por lograr un cambio”. Martinelli gan6 las elecciones de mayo de
2009 (Testa, 2019).

La MOE caracterizé la campana electoral de 2009 por su “larga
duracién” al fusionarse los tiempos de primarias internas, alianzas electorales
y la campafia hacia mayo de 2009, ademds “por la agresividad del tono
utilizado” y “por la opacidad del financiamiento” (OEA, 2009, p. 23) en
ausencia de un limite al gasto electoral de los partidos y, por tanto, de

cifras oficiales sobre los gastos de la campana electoral (OEA, 2009, p. 24).

5 Mientras que la primera se centra en los aspectos negativos del oponente, la segunda contiene
informacion comparativa sobre el candidato y el oponente. En la campana negativa de ataque no
hay contenido positivo, usualmente identifican riesgos asociados con el oponente, explotando los
temores de las personas para manipular y reducir la impresion que tienen los votantes del oponente.
En la campana negativa de contraste, la informacion sobre el candidato propio es positiva, mientras
que la informacion sobre el oponente es negativa. Debido a que los anuncios de contraste deben
contener informacion positiva, se les considera menos perjudiciales para el proceso politico que
los anuncios de ataque (Fridkin y Kenney, 2004).
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III. Las elecciones de 2014

El contexto politico panamefo hacia las elecciones del 2014 era
conflictivo, luego de la coyuntura critica entre 2010 y 2012, con los
hechos de Changuinola (Human Rights Everywhere, 2010), San Félix
(Carrera, 2012) y Colén (Deutsche Welle, 2012), la ruptura de la alianza
de gobierno en agosto de 2011 (La Prensa, 2011) y el impulso de reformas
electorales por parte del Ejecutivo que modificaban sustancialmente lo
acordado en la Comisién Nacional de Reformas Electorales (CNRE) en
julio de 2012 (La Prensa, 10 de julio de 2012).

Esto provocs la solicitud de retiro del proyecto de ley 292, en
discusién en la Asamblea Nacional, por parte de la CNRE, a través del

Tribunal Electoral:

La Comisién Nacional de Reformas Electorales pidi6 al Tribunal
Electoral (TE) que solicite a la Asamblea Nacional el retiro
del proyecto de reformas electorales, ya que los miembros de
esta mesa consideran que no hay el ambiente propicio para su
discusién y recomiendan que se discutan después de los comicios
de 2014 (La Prensa, 4 de julio de 2012).

En el pronunciamiento de la CNRE se solicité a los érganos
Legislativo y Ejecutivo que no alteren el Cédigo Electoral vigente,
para que las préximas elecciones se realicen con las mismas reglas
de la eleccidon de 2009. A su vez se pide el retiro del proyecto
de reformas electorales, ya que consideran que “en lo que se ha
discutido hasta ahora, su propésito ha sido desnaturalizado y, por
ende, carece de legitimidad” (La Prensa, 10 de julio de 2012).

El proyecto retirado incluia entre sus contenidos “medidas para

dirigir la propaganda electoral de manera tal que no se repitieran las
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campafias negativas y sucias que se suscitaron en las elecciones del afio
2009” (Tribunal Electoral, 2023, p. xxvii).

Luego de ser retirado el proyecto, la Comisién de Gobierno, Justicia
y Asuntos Constitucionales de la Asamblea Nacional prohijé una iniciativa
de reforma que se convirti6 en la Ley 54 de 2012, la cual cambi¢ las reglas
del procedimiento de sanciones electorales impidiendo que el Tribunal
Electoral siguiera suspendiendo de manera inmediata la propaganda

sucia, segtin su articulo 3:
Articulo 3. El articulo 207 del Cédigo Electoral queda asi:

Articulo 207. Las violaciones a las disposiciones sobre propa-
ganda electoral serdn de competencia privativa del Tribunal
Electoral. A tal efecto, la Fiscalia General Electoral o quien se
considere afectado por la difusién de la propaganda electoral,
personalmente o mediante apoderado legal, podrd presentar la
denuncia respectiva ante el Tribunal Electoral.

Cuando la denuncia sea presentada por quien se considere
afectado, el Tribunal Electoral dari traslado inmediato a la
Fiscalia General Electoral para que emita concepto dentro de
un término no mayor de quince dias.

Recibido el concepto emitido por la Fiscalia General Electoral,
el Tribunal Electoral podrd ordenar la suspensién provisional
de la propaganda que haya sido demandada por violatoria de
la Ley Electoral.

Durante el tiempo en que se permita la propaganda electoral,
el Tribunal Electoral y la Fiscalia General Electoral, sesiona-
rdn permanentemente para acoger las denuncias respectivas,
tomando las medidas necesarias a fin de agilizar el trdmite

de éstas.
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Las responsabilidades penales y civiles por calumnia e injuria,
cometidas en propaganda electoral, se exigirdn ante la jurisdiccion

ordinaria.

Esta ley exigia que el Tribunal Electoral diera traslado de casos a
la Fiscalia General Electoral antes de que ordenara la suspensién de la
propaganda, concediéndole un término de 15 dias para emitir concepto.
Esto ocasioné que las propagandas sucias se mantuvieran durante semanas
en los medios de comunicacién esperando la respuesta de la Fiscalia.

Luego, otra iniciativa se convirti6 en la Ley 4 de 2013, que reformé y
restablecié articulos del Cédigo Electoral sobre la revocatoria de mandato,
y finalmente se aprobé la Ley 31 de 2013, sobre postulaciones a través
de partidos politicos en alianza.

La MOE resume el problema de la reforma electoral asi:

Un marco juridico-electoral reformado y aprobado por mayoria
oficialista, sin la participacién de diputados de la oposicién y
sin el tradicional consenso inter-partidario e inter-institucional
que habia dominado desde las elecciones de 1994 y cuya repre-
sentacién institucional es la Comisién Nacional de Reformas
Electorales (OEA, 2014, p. 12)

En cuanto a la relacién del Tribunal Electoral en general con los
desarrollos tecnoldgicos, para las elecciones presidenciales del 2014, se
incorpora la postulacién y el voto a través de internet (Valdés, 2019,
p. 137), y la MOE destaca al pais como “un escenario con procesos
electorales altamente automatizados, algunos ya en estado de madurez,
como el sistema de Transmisién de Datos Extraoficiales (TER) y otros

en sus etapas de prototipo con el sistema de voto exterior y el sistema de
voto electronico” (OEA, 2014, p. 30-31).
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Las elecciones de 2014 fueron un proceso prolongado y oneroso,
dada la ausencia de limites en la duracién y gastos de campafa. Tampoco
se habia tomado en cuenta la publicidad en medios digitales y redes

sociales. El escenario de la campana electoral del 2014 es descrito por

la MOE, asf:

El ambiente politico estuvo polarizado a lo largo de la cam-
pafia, lo cual puso a prueba la capacidad de respuesta de las
instituciones. El tono utilizado desde los diferentes bandos fue
de confrontacién para los estindares de la politica panamena,
elemento que se vio reforzado por la visién triunfalista de
los tres principales partidos politicos en la contienda. (OEA,
2014, p. 12)

A partir de la experiencia del 2009, las elecciones del 2014 vieron
la inclusién de los medios de comunicacién tradicionales en el Pacto
Etico Electoral (PEE),® con el compromiso de que estos se abstuvieran
de difundir contenidos difamatorios o contrarios al pacto firmado y la
ley electoral. Las redes sociales como Facebook y YouTube, un espacio
no incluido al PEE, fueron utilizadas entonces, gracias al anonimato,
bajo costo y ausencia de regulacién, como medios de difusién para las
campafas negativas y sucias, “la nota destacada en una carrera en la que
siete candidatos se disputan la presidencia” (BBC, 1 de mayo de 2014).

A través de los medios digitales:

Difundieron videos, audios e imdgenes conocidas como “memes”

con uso no autorizado de la imagen de los candidatos e incluso de

5 ELPEE es unainiciativa promovida en cada proceso electoral desde 1993, mediante el cual los
partidos politicos, candidatas y candidatos, sociedad civil y medios de comunicacion, suscriben
una serie de compromisos, con el objetivo de celebrar procesos electorales en el marco del respeto
entre los actores participantes.
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mandatarios de paises extranjeros; audios captados ilegalmente;
imdgenes de familiares de candidatos, entre otros, lo que produjo
una campana sucia ademds de negativa. Las redes sociales, al no
ser signatarias del pacto fueron el refugio de los peores ataques.
Se utilizé la intimidacién a través de las escuchas telefdnicas y
el uso de grabaciones ilegales para hacer dafo a los adversarios
politicos; las redes sociales se usaron temerariamente para hacer

campanas anénimas (Luna, 2014, p. 7).

No es solo la existencia de los medios digitales, la consolidacién

progresiva de una masa de usuarios, los ajustes en los mecanismos de

autorregulacion o los vacios en la ley electoral, lo que explica la irrupcién

de los medios digitales en las campafas politicas, durante el proceso

electoral de 2014. También el estado del ecosistema de comunicacién

contribuye a explicar este cambio,

Este ecosistema es descrito en el informe de la Misién de Obser-

vacién Electoral (MOE) de la Organizacién de los Estados Americanos

(OEA) del 2014, en los siguientes términos:

Existe un mercado comunicacional de cardcter oligopélico,
en el cual el acceso a medios se encuentra relacionado de
manera directa con la capacidad financiera de los candidatos
para contratar y cumplir con sus compromisos. Es as{ como
mds del 90% de la cobertura medidtica se concentré alrededor
de tres candidatos’. Esta légica de competencia imperfecta

hace que los candidatos independientes, con menor capacidad

7

Se refiere a los candidatos Juan Carlos Varela, del Partido Panamenista, parte de la alianza El Pueblo
Primero; José Domingo Arias, del partido Cambio Democratico, parte de la alianza Unidos por mas
Cambios; y Juan Carlos Navarro, del Partido Revolucionario Democratico (PRD). También participaron
Genaro Lopez, del Frente Amplio por la Democracia (FAD), y por la via de la libre postulacion: Esteban
Rodriguez, Gerardo Barroso y Juan Jované.
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financiera, se hagan invisibles en la competencia electoral y
tengan capacidad reducida para transmitir su mensaje a los
electores. Esto es importante de resaltarse en el contexto de
una campana electoral en la cual se realizé un gasto total
en publicidad solo para la contienda presidencial de casi 30
millones de délares tan solo en los meses de marzo, y abril,
segtin los datos del Instituto Brasilero de Opinién Puablica
y Estadistica IBOPE)...

Un problema fundamental de la competencia electoral tiene
que ver con los altos niveles de gasto. La legislacién no impone
topes en la inversién publicitaria ni restringe las donaciones, de
hecho, no estd contemplado que los candidatos se den cuenta de
sus fuentes de financiamiento. Todo esto introduce una légica de
inequidad que reduce la capacidad competitiva de los candidatos
con menos posibilidades para financiar sus campafas, cierra
el paso a opciones distintas a las preponderantes, e implica la
concentracién del poder politico...

Existe en Panamd una estructura concentrada de propiedad sobre
los medios en la cual se confunden los intereses de los politicos
y los de los sectores econémicos mds poderosos.

Desde el punto de vista medidtico, el mercado politico
panameno se caracteriza por la competencia oligopdlica
entre grupos politicos que tienen importantes vinculos con
grupos econémicos, y que por tanto tienen incentivos para
salvaguardar los intereses de esos grupos. El acceso a medios
en el contexto panamefo estd directamente relacionado con
la capacidad que tienen los grupos politicos para comprar
publicidad, y con los vinculos que posean, en la medida en
que estos les permitan acceder al espacio medidtico (OEA,

2014, p. 33-36)
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Este fue el momento de irrupcién de lo digital en la politica
panamena de la posinvasion, el primer proceso electoral en la que los
medios digitales tuvieron un peso relativamente importante en la campana
electoral. La Prensa también relat6 el cambio tecnoldgico y “la campana

sucia que caracteriz6 el proceso”, asi:

En Facebook hay perfiles a favor y en contra de cada corriente y
los consecuentes debates acalorados. YouTube rebosa en videos de
discursos, documentales, promocién y parodias de cada aspirante
alasilla del Palacio de las Garzas. Y en Instagram los selfies entre
politicos y simpatizantes son el pan de cada dia...

A las redes sociales no solo se han trasladado las propuestas y
promesas al calor de la campafia. También las précticas agresivas
o “sucias”, como se les conoce, principalmente en Twitter (La
Prensa, 13 de abril de 2014).

A diferencia de las pasadas elecciones de 2009 —cuando las
redes sociales no tenfan el desarrollo de hoy— la ciudadania se
expres en gran medida a través de estos medios: blogs, YouTube,
Facebook y con fuerte predominio de Twitter. Esto demuestra
cémo dichos medios se han convertido en parte sustancial de la
cultura panamena, sirviendo al mismo tiempo como un vehiculo
de expresién, de critica, de publicidad y de proselitismo politico
(La Prensa, 5 de mayo de 2014).

En el mismo sentido Barragin y Ruh (2014) destacan “el protagonis-
mo de la politica 2.0... Pese a la firma del Pacto Etico Electoral, el tono
de la campana electoral fue agresivo y en las redes sociales abundaron los
ataques personales. Algo similar ocurrié en los medios de comunicacién”
(p. 21). En efecto, las campanas sucias luego fueron recogidas como

informacién en los medios de comunicacién.
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Brown (2015) relaciona las campanas sucias del proceso electoral
de 2014 con la poca diferenciacién en la oferta electoral y el predominio

de temas transversales:

Los temas transversales son aquellos en los que esencialmente
toda la ciudadania estd de acuerdo, como el combate a la co-
rrupcidn, la necesidad de que haya crecimiento econémico o
disminuir la inseguridad publica. En esos casos, es de esperarse
que la campana electoral se centre en las cualidades personales

del candidato y se recurra a las descalificaciones mutuas. (p. 78)

La campana politica de 2014 también destacé por la implementacién
de centros de llamada (La Prensa, 10 de mayo de 2014) y la presencia
de asesores internacionales como Joao Santana, J.J. Rendén y Christian
Ferry (La Prensa, 16 de mayo de 2014).

Segiin se desprende de la consulta a expedientes que reposan en la
Secretarfa General del Tribunal Electoral, el registro de denuncias sobre
campana sucia hacia las elecciones de 2014, también distribuidas a través
de redes sociales, inicia en el 2012. Consta en varios expedientes las
solicitudes de suspensién de videos aparecidos en medios tradicionales,
argumentando dafo a la imagen del candidato y el partido. Los medios
de comunicacién respondieron inmediatamente a la notificacién del
Tribunal Electoral, retirando los videos de su programacién diaria e
informando al organismo electoral los nombres de los responsables de
la contratacién de la propaganda.

Una vez el Tribunal Electoral tuvo la informacién de quiénes eran
los responsables, se daba traslado a la denuncia para que los sefalados
hicieran sus descargos. Estos argumentaban desde la libertad de expresién
o el mayor escrutinio al que estin sometidas las personas en candidaturas y

puestos de eleccién popular. De igual manera se daba traslado a la Fiscalia
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General Electoral para que diera su opinidn al respecto. Las resoluciones
finales ordenaban la suspensién definitiva de la propaganda y la sancién
a los responsables de haber infringido la legislacién electoral.

Entre los criterios compartidos en las decisiones del Pleno del Tri-
bunal Electoral, en el marco de los procesos administrativos por solicitud
de suspensién de propaganda politica, que dejaron precedentes en la

materia, se encuentran:
1. Sobre la finalidad de la regulacién sobre propaganda electoral:

La libre participacién de los candidatos en la contienda electoral,
de manera que se impida que situaciones mal intencionadas
como las propagandas negativas, afecten la integridad y tiendan
a desprestigiar y a lesionar la imagen de los candidatos y de la
politica nacional en forma amplia (Tribunal Electoral, 2013,

p. 104).
2. Sobre el contenido de la propaganda electoral:

El deber de este tribunal procurar que el contenido de la

propaganda electoral esté inspirado en el fortalecimiento de la
democracia (Tribunal Electoral, 2014, p. 101).

Lo anterior, conforme al articulo 201 de la ley electoral entonces

vigente:

El Tribunal Electoral promoverd que la propaganda electoral
propicie la exposicion, desarrollo y discusién, ante el respectivo
electorado, de programas y acciones tendientes a resolver los

problemas nacionales o comunitarios, segin sea el caso. De igual
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manera, promoverd que el contenido de la propaganda electoral
esté inspirado en el fortalecimiento de la democracia, el respeto

a los derechos humanos y la educacién civica del pueblo.

Observando, previo a ordenar la suspension definitiva de la propa-

ganda denunciada, que esta:

110

No propone programas tendientes a resolver problemas nacionales
o comunitarios (salud, seguridad, educacién), ni propicia progra-
mas de accién tendientes a promover la cultura, el deporte, la ética
o programas de vivienda. Por el contrario, se circunscribe a tratar

de demeritar al candidato (Tribunal Electoral, 2014, p. 102).

Y reiterando:

El contenido de la propaganda electoral debe inspirarse en el
fortalecimiento de la democracia, el respeto de los derechos
humanos y la educacién civica de los ciudadanos (Tribunal
Electoral, 2015a, p. 51).

Sobre la diferencia entre campana negativa, permitida, y cam-

pafa sucia, no permitida:

Una propaganda sucia y mal intencionada, que no aporta nada
ético a la politica nacional, ni a la sociedad, como la que es
objeto de este proceso, debié ser suspendida (Tribunal Electoral,
2013, p. 104-105).

La cuna denunciada es evidentemente negativa porque ataca

a quien en ese momento era un candidato presidencial...
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Ciertamente tuvo la intencién de desprestigiar al excandidato
presidencial... Pero no irrespeta la dignidad humana ni la segu-
ridad de la familia, la moral o las buenas costumbres (Tribunal
Electoral, 2015a, p. 51).

A pesar de ser una propaganda negativa, no viola lo establecido
en el Cédigo Electoral (Tribunal Electoral, 2015b, p. 122).

No irrespeta el candidato presidencial... limitdndose a reproducir
sus declaraciones... se enmarca en lo que puede constituir

propaganda negativa (Tribunal Electoral, 2015d, p. 65).

La misma pretende llamar la atencién en el electorado sobre los
aspectos negativos del adversario politico... En este caso... solo
resalt6 lo que para él es un aspecto negativo del candidato... sin
que se advierta irrespeto a la dignidad humana o la moral y las

buenas costumbres (Tribunal Electoral, 2015d, p. 65).

4. Sobre el uso de la imagen personal sin consentimiento, prohibido

por la ley electoral:

La pauta denunciada utiliza imdgenes. .. sin su consentimiento. ..
puesto que el presente proceso ha sido promovido por el afectado
y la parte demandada no ha aportado evidencia de contar con
el consentimiento del denunciante (Tribunal Electoral, 2015a,

p. 51)%

5. Sobre los limites a la libertad de expresién

8 El Articulo 202 del Codigo Electoral establece que la propaganda electoral queda sujeta a restric-
ciones, que incluyen el uso no autorizado de laimagen personal, segun lo establece el articulo 577
del Codigo de la Familia.
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Cada persona tiene derecho a expresar libremente su pensamien-
to, pero de acuerdo con las normas establecidas en la ley y en
este caso, en materia de propaganda electoral. En este sentido, la
propaganda electoral es regulada para que se divulgue dentro de
un ambiente de paz, tolerancia y respeto entre los participantes
del torneo electoral. (Tribunal Electoral, 2015b, p. 122)

Esta institucién es garante defensora de la democracia, y uno
de los pilares de toda sociedad democritica es la libertad de
expresién; pero cuando la misma trasgrede los limites de
tolerancia y pretende ensuciar el nombre y dignidad de una
persona, este Tribunal puede utilizar las herramientas legales
a su disposicién para enrumbar la libertad de expresién por
el sendero correcto del respeto al derecho ajeno (Tribunal

Electoral, 2015¢, p. 121).

Entonces, ;qué nos aporta el conocimiento sobre el periodo 2004-
2014, durante el cual los medios digitales apenas se estaban estableciendo
como canal de comunicacién en Panamd, para comprender la relacién
entre medios digitales, campafas politicas y democracia, en el contexto

de los procesos electorales?
Conclusién

Las campafias politicas en los procesos electorales panamenos, a
inicios del siglo XXI, combinaban algunos elementos de las “campanas
premodernas”, basadas en el contacto directo entre el electorado y las
candidaturas, la relacién con el partido politico en base a la tradicién
o la memoria de personajes principales de la politica del siglo XX; y
las “campafias modernas”, con la propaganda en medios impresos, la

radio y la televisién, el mayor peso de la imagen de los individuos en

12 A



Las campanas politicas en los procesos electorales antes de la irrupcion de los medios digitales en
Panama (2004-2014) /Ramon H. Benjamin M. - Kemi Loo Pinzon

detrimento de los programas y partidos politicos (Rubio, Franco y de
Andrade, 2024, p. 33-39).

Durante el periodo 2004-2014, no se encuentran regulaciones
sobre el uso de medios digitales para campafas politicas en procesos
electorales, por el retraso usual entre el derecho y la realidad social en
constante movimiento; y por los bajos indicadores de acceso y uso de
internet y redes sociales en el pais, lo que impedia el posicionamiento de
estos espacios como relevantes para la campana politica, por lo menos
hasta el proceso electoral de 2014, cuando el acceso y uso a internet y
redes sociales se aproxima al 50% de la poblacién, principalmente jévenes
en dreas urbanas. Las regulaciones durante ese periodo, antecedentes de
la materia, tienen que ver con la propaganda electoral y la relacién con
los medios de comunicacién.

En resumen, el uso inicial de internet y redes sociales en la campafia
electoral de 2014 no fue el mds positivo, reflejando la colonizacién de
estos espacios por malas précticas de los actores politicos, previas a la
irrupcién de los medios digitales en las campanas politicas de los procesos
electorales en Panama.

Sin embargo, durante el periodo ocurren, ademds de la expansion
tecnoldgica, algunos hechos politicos que pueden explicar la irrupcién

de los medios digitales a partir de las elecciones de 2014:

* La necesidad de algunas candidaturas con menores recursos
econdmicos para acceder a un ecosistema de medios de comu-
nicacién excluyente, de encontrar canales de comunicacién con
el electorado.

* El desarrollo normativo, como reaccién a malas practicas de
actores politicos durante las campanas politicas en medios de
comunicacién, que empuja a estos a canalizar las campanas sucias

y negativas a través de medios digitales.
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Las elecciones de 2014 fueron las tltimas en las que solamente se
conté con el PEE, establecido desde 1993 para las elecciones de 1994.
El nuevo contexto de medios digitales en campanas politicas afiadié una
capa problemitica a la relacién usualmente positiva, aunque no exenta
de constantes retos, entre el Tribunal Electoral y la tecnologia.

El resultado principal de la experiencia acumulada entre los procesos
electorales del periodo 2004-2014, en Panamd, en materia de campafias
politicas, propaganda electoral y medios de comunicacién, fue consolidar
un inventario de aspectos a regular con cardcter de urgencia, entre ellos,
los limites en los tiempos y gastos de campafia y el uso de los medios
digitales en las campanas politicas, aspectos que fueron tratados a partir
de la CNRE de 2015, e incluidos en el Cédigo Electoral de 2017 para
las Elecciones Generales de 2019, y en el Pacto Etico Digital (PED)

desde su creacién en 2018.
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Introduccién

as elecciones legislativas panamenfas durante el primer tercio

del siglo XX estuvieron marcadas por circunstancias que hacen

su estudio una tarea tan interesante como dificil. Por un lado,
la nueva Republica, fruto del movimiento independentista de 1903, se
encontraba muy condicionada en el ejercicio de su autonomia politica,
por la hipoteca combinada del Tratado del Canal fstmico de 1903 y del
articulo 136 de la Constitucion Politica de 1904." Asi, los procesos elec-
torales del primer cuarto de siglo estuvieron frecuentemente supervisados
por agentes de los Estados Unidos de América (Conte Porras, 2006b).
Ademds, tal y como se reporta de forma reiterada, las irregularidades en
los procesos electorales eran frecuentes y graves (Conte Porras, 2000;
Valdés Escoffery, 2006). Por tltimo, es escasa la informacién disponible
y confiable sobre los resultados de las elecciones legislativas panamenas
de principios el siglo XX.

El primer tercio de ese siglo también fue testigo de grandes trans-
formaciones politicas, sociales y econémicas. En ese contexto, se vio
evolucionar la legislacion electoral panamena, tanto en la forma de elegir
al presidente de la Republica como en lo relativo a la forma de elegir
a los diputados. En este tltimo caso, la adopcién de una férmula de
representacion de las minorfas aplicada en 1924 y luego la introduccién
de dos férmulas de representacién proporcional —en adelante RP— se

producen en rdpida sucesién (1925 y 1920).

T Segunelarticulo 136 de la Constitucion de 1904, dispuso que el “Gobierno de los Estados Unidos
de Ameérica podra intervenir, en cualquier punto de la Republica de Panama, para restablecer la paz
publicay el orden constitucional si hubiere sido turbado, en el caso de que por virtud de Tratado
Publico aquella Nacion asumiere, o hubiere asumido, la obligacion de garantizar laindependencia
y soberania de esta Republica.” La mencion de un “tratado publico” hace referencia al Tratado
Hay-Bunau Varilla para la construccion de un canal interoceanico, de 1903, que en su articulo
primero dispuso que Estados Unidos “garantizan y mantendran la independencia de la Republica
de Panama”.
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La RP aplicada en la Repuiblica de Panamd a la eleccién de diputados
en las circunscripciones plurinominales, es objeto de debate piblico y de
modificaciones en ocasion de las periédicas reformas a la legislacion electoral.

Aunque ese debate y esas reformas giran usualmente sobre los efectos
reales o imaginados de las férmulas de RP, el establecer las circunstancias
de su introduccién inicial (1925-1928) y sus antecedentes (1906-1925)
es importante para completar el rompecabezas que hoy es la eleccién
popular de los diputados en los circuitos plurinominales. A ese respecto
he avanzado estudios sobre las fé6rmulas de adjudicacién de curules
previas a la RP (Sdnchez G., 2021) y sobre la identificacién que parte
de la literatura local hacia de la férmula de RP aplicada histéricamente
en Panamd como férmula Saripolos (Sinchez G., 2022). El presente
articulo da continuidad a la investigacién sobre el origen de la RP en
Panamd, profundizando en las valoraciones de los contempordneos sobre
la reforma de la legislacién electoral. En préxima ocasién me referiré al
caso panamefo en el contexto de la explicacién de la introduccién de la
RP en América Latina.

Asi, este articulo pretende contestar las preguntas siguientes:

* ;Qué férmulas electorales anteceden a la implantacién de la RP

en Panamd?

* ;Cudndo y cémo se introduce en el derecho electoral panameno

la RP?

* ;Qué férmula de RP se introduce al implantarse la RP?

Se propone responder las preguntas a partir del derecho electoral,
con pretensiones principalmente descriptivas.

Haré, ademds, uso de los escritos de figuras relevantes que parti-
cipan en la discusién publica de la reforma electoral. La investigacién
es, principalmente, un abordaje desde la historia del derecho electoral.

El tema bajo examen tiene un valor particular en relacién con la

deliberacién contempordnea sobre la reforma electoral. La RP se ha
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mantenido como un rasgo del sistema electoral aplicado a la eleccién de
diputados de la Republica de Panamd en las circunscripciones plurinomi-
nales, desde su introduccién legal en 1925, con escasas interrupciones.

Las diversas férmulas de RP aplicadas en Panamad han sido objeto
reiterado de atencién de los especialistas.? Pese a eso, poco se ha dicho
sobre el origen de la implantacién de la RP en las elecciones panamenas,
un asunto que se relaciona con la discusién general sobre la difusién de
la RP en el mundo, incluyendo América Latina.

Parte de las limitaciones de investigaciones en este campo provienen
de los escases de resultados electorales desagregados y fiables, ya comen-
tada. Sin embargo, la investigacién que puede hacerse por via del andlisis
legislativo, y a través de la hemeroteca y de lectura de las obras de los

actores politicos, aporta elementos ttiles para comprender el periodo.
I.  Antecedentes de la implantacién de la RP en Panam4

Existe cierto consenso en que son cuatro las dimensiones fundamen-
tales de los sistemas electorales aplicados a las elecciones legislativas: la
férmula electoral, la magnitud de la circunscripcién, el umbral electoral
y el tamano de la Asamblea (Lijhart, 1995).

La férmula electoral, segin Alvaro Artigas, es

...un método matemdtico para llevar a cabo el reparto de
escanos entre los distintos contendientes, sean estos candidatos
o partidos. Hay una variedad de férmulas que pueden agruparse
en dos grandes clases, segun si los escafos se los lleve uno solo de

los contendientes o se repartan entre varios. En el primer caso

2 Ver, por ejemplo: Vasquez G. (1966); Quintero Correa (1982); Antinori Bolanos (1995); Valdés
Escoffery (1998); Smith W. (2000); Guevara Mann (2004); Sanmartin (2007; 2022); Brown Arauz
(2009); Sonnleitner (2010); y Ceballos (2011).
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se habla de férmulas mayoritarias. En el segundo, de férmulas

proporcionales. (Artiga Gonzélez, 441).

Las grandes alternativas son, entonces, las férmulas mayoritarias
y las de RP. La RP, como ideal, pretende que la composicién de la
Asamblea refleje en proporciones idénticas las tendencias expresadas
por el electorado. Hay numerosos tipos que tienden a producir efectos
proporcionales en distinto grado.

Entre 1906 y 1925 se utilizaron diferentes férmulas para elegir
diputados. Se observan dos momentos en la legislacion electoral aplicada a
la eleccién de diputados en circunscripciones provinciales plurinominales:

1. Elsistema de elecciéon de diputados de mayoria simple (1906-

1918).
2. Elsistema de eleccién de diputados de lista incompleta (1924).
Las elecciones en que esos mecanismos se aplicaron, y las primeras

elecciones por RP, se muestran en el cuadro siguiente:

Tabla 1
Formulas de adjudicacion de escarios en elecciones legislativas (1906-1932).
Fecha de las elecciones Férmula de adjudicacién de escafios
1 de julio de 1906 Mayoria simple
2 de septiembre de 1910 Mayoria simple
7 de julio de 1914 Mayoria simple
2 de septiembre de 1918* Mayoria simple
2 de septiembre de 1924 Lista Incompleta
5 de agosto de 1928 RP
5 de junio de 1932 RP

Fuente: Elaboracién propia en base a la legislacion electoral.
*El periodo de los diputados elegidos en 1918 se extiende hasta 1924, para hacer elec-
ciones legislativas simultdneas con las presidenciales, en 1924.

Obviamente, la férmula de adjudicacién de escafios es un aspecto

aislado del sistema electoral, y no es el inico importante. Hay que tener
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presente también el conjunto de normas y pricticas que acompanan a las
férmulas de adjudicacién de las curules, y que condicionan los efectos
que pudieran producir las mencionadas férmulas consideras en abstracto.

A continuacidn, examinaré cada uno de los momentos identificados,
describiendo el fundamento juridico de cada fé6rmula y su funciona-
miento, en la medida en que la falta de datos detallados de los resultados

electorales permite hacerlo.
1. Laeleccién de diputados por mayoria simple (1906-1918)

La Convencién Nacional Constituyente dispuso que las primeras
elecciones legislativas se llevaran a cabo en 1906.° El desarrollo legislativo
aplicado a la eleccién de diputados inicia con la Ley 89 del 7 de julio
de 1904.

El articulo 45 de esa ley, en concordancia con el articulo 78, establece

la mayoria simple como férmula para ser elegido diputado:

Articulo 45. Los individuos que obtengan mayor nimero de
votos para principales serdn declarados electos con ese cardcter,
y los que tal mayoria obtengan como suplentes serdn declarados
electos suplentes, segtin el orden descendente de estos. En caso

de igualdad, decidird la suerte.

Aunque hay listas, éstas son abiertas y desbloqueadas, y los votos
se contabilizan individualmente a cada uno de los candidatos incluidos

en éstas.’

3 Elarticulo 144 de la Constitucion senalaba la reunion de la Asamblea Nacional, el primero de
septiembre de 1906.

4 La poblacion de cada circulo electoral (provincias) se establece en la que habia determinado el
ultimo censo del extinto Departamento colombiano de Panama, mas un 25%. Ver Decreto N.° 33
de 1910, sobre censo electoral.
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El intento de liberales y conservadores de llegar a acuerdos sobre
la distribucién de las curules se remonta a la constituyente, y tiene un
reflejo inmediato en las primeras elecciones para la Asamblea Nacional.
Se traté de un intento que conté con intermediacién de la representacién
diplomitica estadounidense, y que solo fue exitoso en la provincia de

Panamai:

Segtin el cénsul galo, Charles Magoon, habia convencido a ambos
bandos, previamente, de la necesidad de firmar un acuerdo con
una lista Gnica integrada por seis diputados y 12 suplentes, la
mitad de cada uno de los partidos. Los diputados del gobierno
eran: Tomds Arias, Julio Fibrega y Rafael Aizpuru; en tanto que
de la oposicién figuraban Pablo Arosemena, Eusebio A. Morales
y Abel Bravo (Aradz y Pizzurno, 1996, p. 41).

Un ejemplo de los datos que arrojaban este tipo de escrutinio lo
encontramos en las elecciones de 1910, en la provincia de Panamd (ver
Tabla N.° 2).

Estos resultados de la provincia de Panamd contienen elementos
llamativos: los seis primeros candidatos recibieron la totalidad de los
votos en la mayoria de los distritos.” Ese tipo de resultados reflejarian
una muy coordinada forma de votar, que se beneficiaba de un sistema
electoral en el que la papeleta era proporcionada a los votantes por
los propios partidos politicos. Asi, aunque los votantes tuvieran la
posibilidad legal de votar por multiples otros candidatos, una alta
organizacién de los votantes favorecia estos resultados. En este caso,

ademds, se observa que entre los seis diputados elegidos los hay no solo

5 EnArraijan, 51 cada uno; 81 cada uno en el distrito de Balboa; 167 cada uno en el distrito de Capira;
51 cada uno en el distrito de Chame; 86 cada uno en Pinogana; 108 cada uno en Chiman; 118 cada
uno en San Carlos; 239 cada uno en Taboga.
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de adhesién liberal, sino conservadores, como Nicanor A. de Obarrio

o Juan Antonio Henriquez.

Tabla 2
Resultados electorales de la provincia de Panamad, elecciones legislativas de

1910. Diputados principales.

Candidatos Votos recibidos
Guillermo Andreve 2937
Constantino Arosemena 2935
Ciro Urriola 2913
Nicol4s Justiniani 2854
Juan Antonio Henriquez 2854
Nicanor A. De Obarrio 2841
Oscar M. Mckay 47
Catlos de Diego 16
Gaspar Araaz O. 15
Francisco Filds 13
Francisco A. Mata 7
Roberto Moreno 7
Antonio E. Dorado G. 4
Gonzalo Walker H. 3
Agustin Argote 3

Fuente: Acta de Escrutinio de 15 de julio de 1910 (Aradz, 1999, 291).

El procedimiento de reparto de curules acordado por los partidos
politicos, tuvo al menos otra manifestacién en las elecciones legislativas

de 1918:

El presidente del Directorio Conservador, general don Santiago
de la Guardia, debidamente autorizado, y el presidente Valdés,

como jefe de su partido, acordaron el niimero de diputados
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que debia elegir cada partido; nueve conservadores y el resto
liberales, para votar por candidaturas mixtas, bien entendido
que la escogencia de los candidatos era enteramente libre en el
seno del respectivo partido; de manera que el uno no tenia que

aprobar ni podria rechazar los candidatos del otro (Guardia

Grimaldo, 2005, pp. 68-9).

Esta tltima operacién no pudo ejecutarse por el subito fallecimiento
del presidente Valdés y la inicial cancelacion de las elecciones legislativas

por el nuevo presidente, Ciro Urriola.
2. Lalista incompleta y la representacién de las minorfas (1924)

En 1916 se adopté en el Cédigo Administrativo, y con €l la férmula
de adjudicacién de curules en circunscripciones plurinominales que
buscaba asegurar la participacién de las minorias. Se trataba del sistema
denominado “de lista incompleta”.®

Tanto el mandato de la Asamblea Nacional como el del presidente de
la Republica era de cuatro afos, pero no eran concurrentes. Sin embargo,
se reformé la Constitucién politica para que los mandatos de ambos
6rganos coincidieran; para lo cual se prorrogé el mandato de la Asamblea
Nacional 1918-1922 hasta 1924. Ese afo se hicieron elecciones para
presidente de la Reptblica y diputados de la Asamblea Nacional, siendo
esas elecciones las primeras y tltimas elecciones legislativas en que se
aplicé el sistema de lista incompleta.

El texto del articulo 239 del Cédigo Administrativo establecié lo

siguiente:

6 Lalistaincompleta tambien se proponia en el articulo 65 de un proyecto de ley sobre elecciones
populares, presentado por los diputados Julio Arjona Q. y André Mojica, tambien en 1916. Sobre
la lista incompleta en Panama, ver Sanchez (2021).
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Articulo 239. En toda votacién para Concejeros Municipales y
Diputados a la Asamblea Nacional, cuando se hayan de elegir
mds de dos personas, se votard en cada boleta por una tercera
parte menos del niimero que se vaya a elegir, sin tener en cuenta

las fracciones, de manera que si van a elegirse 3, 4 6 5 candidatos

se deduce: 1.
Si6,7Uu8.iiiiiiiiiiiiiiini.. 2
Si9,10ull..cciiiiinnn..... 3
Sil2,13614...cccciiinnnn.... 4
Sil5,16617.cciviiiinnnnn... 5
Sil18,19620......cccuvevinn.... 6
Si21,22623. i 7
S$124,25626.....ccciininnn. 8
Si27,28829..ciiiiiiinii..l. 9
Si30,31632...cciiiiinnnn..n. 10

y asi en adelante.”

Complementariamente, el articulo 282 del Cédigo Administrativo
establecia que el Jurado Provincial de Elecciones declaraba la eleccién de
principales y suplentes a favor de los ciudadanos que hubieran obtenido
mayoria de votos en orden descendente.

La nueva legislacién electoral estuvo influida directamente por la
ley Sdenz-Pefia de la Argentina, como resultado de un viaje que realizd

al Cono Sur Eusebio A. Morales.® Sobre si ese viaje tenia el propdsito

7 En efecto, puede observarse el sistema electoral establecido en Argentina, en el articulo 56 de la
Ley 8871 de elecciones generales, de 1912. Sin embargo, la adopcion de un sistema similar habia
sido propuesto antes por Justo Arosemena, en base a reforma electoral britanica de 1867.

8 Nacio en Sincelejo, Colombia, en 1865. Recibio el titulo de Doctor en Derecho y Ciencias Politicas en
la Universidad de Cartagena. Juez Municipal en Colon, Panama. Participd en la guerra de los mil dias,
y en el movimiento independentista de 1903. Ocupo varias veces importantes secretarias de Estado
de la Republica de Panama. Entre otras responsabilidades que asumio, fue enviado Extraordinario
y ministro Plenipotenciario en Bélgica, los Estados Unidos y Holanda, y jefe de la delegacion ante
la Sociedad de las Naciones. Sobre Morales, ver Sucre Camarano (2015).
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de explorar las posibles reformas electorales, o si la idea de emular la ley
argentina fue un efecto colateral del viaje, hay posiciones encontradas.

Segtn Sucre Camarano, Morales

...aproveché un viaje a Argentina para estudiar su sistema elec-
toral. De regreso, le presenta a Porras una propuesta adaptando
el sistema argentino, y éste le pidi6 a la comision codificadora

su incorporacion al Cédigo Administrativo (2015, p. 1903).”

Cualquiera que haya sido el caso, el nuevo sistema no se aplicé en las
elecciones legislativas de 1918, como estaba previsto inicialmente. Pese a
que laLey 1 de 1916 ordenaba la entrada en vigor del Cédigo Administrativo
el 1 de julio de 1917, esa fecha fue luego modificada, de forma que el sistema
se utiliz6 Gnicamente en las elecciones legislativas de 1924.

Eusebio A. Morales justific la postergacién en un estudio publicado
en el “Diario de Panam4” en diciembre de 1918, titulado apropiadamente
“La Reforma Electoral”. Consider6 necesario retrasar la entrada en vigor
del Cédigo Administrativo para evitar dejar sin derecho al sufragio
efectivo a quienes no contaran con cédula de ciudadania, pues el nuevo
cédigo las hacfa indispensables para poder votar. El plazo entre la entrada
en vigor original del Cédigo y la fecha de las elecciones siguientes no
permitia, segin Morales, expedir las cédulas a tiempo para garantizar
la participacién general de la poblacién con derecho al sufragio. La ley
44 de 1917 postergd asi la entrada en vigor del Cédigo Administrativo,
hasta el 1 de enero de 1919y, por lo tanto, las elecciones legislativas de

1918 se hicieron con el sistema tradicional.'”

9 Por otra parte, es seguro que Morales conocia desde mucho antes esa forma de adjudicar curules.
Por ejemplo, el voto limitado es descrito en el libro Ensayo sobre Ciencia Constitucional, sobre el
cual Morales escribio una recension en 1898, en el periodico La Situacion. Ver: Morales (1999,
23-31) y Aregui, (1897).

0 Laley 46 de 1919, en ese marco, da caracter permanente a las cédulas de ciudadania, lo que evita
tener que expedirlas cada vez que hubiera un proceso electoral. Adicionalmente, deroga el capitulo
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En el mismo escrito ya citado, decia Morales, sobre la férmula de

adjudicacién de curules establecida en el Cédigo Administrativo:

Hay en el Cédigo un punto importante que no he tocado y que
es el Gnico que en mi concepto no merecia ser copiado de la
ley argentina porque resuelve de modo arbitrario una cuestién
que debe tener una solucién mds acorde con la realidad de las
cosas: es la representacion de las minorias. El sistema argentino
es erréneo y aqui lo tenemos copiado sin meditarlo. Dejo este

asunto para otra ocasién (1999, p. 224).

En esto no estaba solo. Otro connotado liberal, Guillermo Andreve!?,
era también critico de la férmula adoptada. En 1924 public6 un articulo

en la revista Estudios, en la que se lee:

Nuestras disposiciones electorales reconocen el derecho de las
minorias, pero no lo establecen cuerdamente. Por su parte, los
partidos en el poder tratan siempre de hacerlo irrisorio, ya decla-
rando partido minorista al que en realidad no es sino una rama
del partido mayorista, ya dividiendo los votantes para obtener, a
veces por medio de ingeniosos cdlculos aritméticos, acaparar toda
la representacién en un cuerpo dado. El reverso de la medalla lo
ofrecen a veces grupos mindsculos de ciudadanos que pretenden
una representaciéon a que su nimero no les da derecho. Ocurre
también que hay grupos divergentes interesados en defender sus
principios y opiniones, y de acuerdo con nuestras disposiciones

electorales solo dos lo logran. Imaginemos cinco grupos politicos

6.°del Titulo IV del libro | del Codigo Administrativo, “De los partidos politicos y de los candidatos”.

" Andreve fue ministro plenipotenciario ante los gobiernos de Francia y Espana, cargo que ejercio en
1921y 1924, en el periodo en el que escribe a favor de la introduccion de la RP en Panama. Sobre
Andreve, ver Royo (2015) y Conte Porras (1979).
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interesados en una eleccién de concejales, por ejemplo. Solo dos
de ellos obtendran la eleccién de una parte de sus candidatos o de
todos ellos. Los otros tres grupos no obtendran nada. Imaginemos
asimismo que el total de votos obtenidos sea este: dos mil, mil
novecientos, mil ochocientos, mil setecientos y mil seiscientos, y
los concejales a elegir, siete. Resultaria el primer grupo con cinco
concejales, el segundo grupo con dos y los otros tres sin ninguno.
Es decir, que dos mil ciudadanos tendrian una representacién de
un concejal por cada cuatrocientos de ellos; el segundo grupo
de uno por cada novecientos cincuenta ciudadanos; y cinco mil
cien ciudadanos no tendrian representante ninguno. Tal cosa es
irritante y sin embargo puede ocurrir, como ocurren otras cosas
absurdas y contrarias a los verdaderos fines que se persiguen con

el sufragio universal (Andreve, 1979, pp. 403-4).

El irregular funcionamiento del sistema de lista incompleta es
evidenciado en otro relato de un protagonista. Decia el liberal Juan

Deméstenes Arosemena:

La razén por la cual presenté yo inicamente cuatro candidatos,
siendo seis los Diputados a elegir por la Provincia de Colén, cons-
ta en la disposicion legal vigente entonces sobre representacién de
las minorias; pero posteriormente, casi a tltima hora, observando
los elementos que rodeaban al Gobierno que sus filas eran tan
numerosas como escudlidas las de la oposicién, resolvieron los
primeros trazar entre ellos, para los fines electorales, la linea de
los antiguos partidos histéricos y copar toda la eleccién, como
asi sucedi6, agregandose a la lista antes mencionada por Colén
los nombres de los senores [conservadores] Luis E Mufioz y Dr.
Eduardo Chiari...(Arosemena, 1931, p. 11).
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Como se concluye al examinar la lista de diputados de la Asamblea
Nacional integrada en 1924 (Ford Gonzélez & Ortega Padilla, 2009,
p-11), todos los postulados para diputados en la lista del gobierno en la
provincia de Colén tomaron posesidn, lo que significa que el sistema
no fue eficaz para garantizar diputados a listas minoritarias (al menos
no en esa circunscripcion).

Ciertamente, el articulo 240 del Cédigo Administrativo autorizaba a
presentar candidatos hasta la totalidad de los cargos sometidos a eleccién

si participa una tnica lista, pero no era el caso. Agrega Guardia Grimaldo:

Por primera vez también se presenté el ejemplo inaudito de
que el Presidente de la Repuiblica asumiere, no ya solamente la
jefatura de su propio partido, llamado liberal porrista, sino la
de un supuesto partido conservador, para lo cudl creé la “Junta
Conservadora’, a fin de burlar la disposicién legal que consagra la

representacion de las minorfas (Guardia Grimaldo, 2005, p. 76).

La incorporacién de conservadores porristas a las listas del liberalismo
porrista era un episodio mds del enfrentamiento y colaboracién electoral
entre coaliciones de corrientes liberales y conservadoras, desde inicios de
la Republica, pero adquiere en el periodo examinado mayor gravedad
por la suplantacién de las autoridades nacionales conservadoras.

Tiene ademds importancia porque la forma de integrar la oposicién
conservadora al proceso politico cambia grandemente desde la tradicional
combinacién de liberales y conservadores en la oferta electoral y en el
ejercicio del poder, que suponia la negociacién de la lista de candidatos
comunes en las elecciones legislativas, a la lista incompleta de 1924, que
requerfa que la minoria conservadora siguiera existiendo y propusiera
sus propias listas con autonomia. El momento en el que se utiliza la lista

incompleta (1924) parece entonces ser el menos propicio, dado que
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coincide con la estrategia porrista de reconocer un partido conservador

liderado por el propio presidente Porras.
II. Laimplantacién legal de la RP en Panamd

El gobierno liberal de Rodolfo Chiari se instala el 1 de octubre de
1924 y pronto toma iniciativas para la reforma de la legislacién electoral,
designando una comisién para que elabore un proyecto de ley sobre
elecciones populares.'?

La comisién estaba presidida por el ministro de Gobierno y Justicia,
Carlos L. Lépez, y estaba, ademds, integrada por Eduardo Chiari, Manuel
Antonio Herrera, Harmodio Arias, y Gregorio Mird. Posteriormente
se retiraron de la comisién Eduardo Chiari (reemplazado por Antonio
Papi Aizpuru) y Harmodio Arias (reemplazado por Juan Deméstenes
Arosemena). Este movimiento parece significativo, porque entran a la
comisién un anti-porrista como Aizpuru (de la campana de Manuel
Quintero Villarreal, en reemplazo de un conservador porrista) y un
hombre de confianza de Porras (Juan Demdstenes Arosemena) en lugar
de un enemigo de Porras (Harmodio Arias)."? Estos movimientos hacen
creer que Chiari hubiera querido, desde el poder, que la ley electoral fuera
una garantia a los entonces tres sectores del liberalismo activos en 1924.

El proyecto de ley sobre elecciones populares, que se convirtié poste-
riormente en la Ley 60 de 1925, propuso un mecanismo de adjudicacién
de curules en circunscripciones plurinominales, que se introducia por

primera vez en Panamd para las elecciones de diputados, y que establecia:

2 Decreto 180 de 16 de octubre de 1924.

8 Elenfrentamiento implico un intercambio publico de cartas entre el 24 de septiembre y el Tero de
agosto de 1924, a partir de la intervencion critica respecto a la administracion liberal, de Harmodio
Arias en un homenaje que la hiciera Accion Comunal con motivo de su eleccion como diputado
para el periodo 1924-1928 (Revista Loteria, 1984).
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Articulo .. El Jurado, una vez terminado el escrutinio, procederd
a hacer dos operaciones aritméticas, asi: primero dividird la suma
total de votos vélidos emitidos, por el niimero de Diputados o
Concejeros Municipales a elegir, ya sea que se trate de una u otra
eleccién; el cuociente asi encontrado es el nimero de votos que
cada lista de candidatos debe reunir como minimum para obtener
un elegido; la segunda operacién consiste en dividir el nimero de
votos obtenidos por cada lista, por el cuociente ya encontrado, y
el nuevo cuociente es el niimero de Diputados o de Concejeros
que corresponde a cada una de esas listas. Si después de estas
operaciones no resultaren adjudicadas todas las representaciones
que correspondan al Circulo Electoral o al Distrito Municipal de
que se trate, por no reunir alguna de las candidaturas el niimero
de votos fijado por el cuociente electoral, obtendra la preferencia
en la adjudicacién la candidatura que haya obtenido siquiera la
mitad de los votos requeridos; de no ser asi, serd preferida la lista
que hubiere obtenido el residuo mds alto.

En el caso de que ninguna de las listas hubiere obtenido el
nimero de votos necesarios para llegar al cuociente electoral,
adjudicard un candidato a cada una de las listas que mayor

ndmero de votos haya obtenido, en orden descendente.

Como se observa, hay dos rutas para adjudicarse las curules, en el
articulo transcrito:

1. Cociente, medio cociente, residuo mds alto.

2. Mayoria simple, en orden descendente de las listas mds votadas.

El proyecto fue presentado por el ministro de Relaciones Exteriores
debido a la ausencia del ministro de Gobierno y Justicia, Carlos L. Lépez.
No obstante, la presentacién estuvo acompanada por el mensaje de Lopez

dirigido a la Asamblea Nacional.
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La Comisién de Gobierno de la Asamblea Nacional emitié su informe
favorable al proyecto de ley el 4 de marzo de 1925, lo que inici6 la discusién
en el plenario. Ese dia el diputado Pérez Angulo propuso una modificacién
al articulo 97 original.'* Sin embargo, el debate no giré sobre esa propuesta,

de mera redaccidn, sino sobre aspectos centrales del texto original:

EI H.D. Arias manifest6 que en su concepto el articulo en debate,
con la ligera modificacién, no lleva relacién con el sistema que se
ha adoptado en este proyecto desde el momento en que se negd
el articulo 83. Agregd que no es posible encontrar el cuociente
electoral en la forma como se ha legislado; terminé haciendo
presente que debia suspenderse la discusién de los articulos 97
y 98 a fin de estudiar el asunto detenidamente...” (AND, 1925,
7 de marzo, p. 156)."

El argumento relativo a la impertinencia del articulo 97 del proyecto,

luego del rechazo al articulo 83 reviste importancia. Decia el articulo 83:

Articulo. Nadie puede figurar como candidato por mds de
un Partido o agrupacién. En consecuencia, el que haya sido
postulado como candidato por un Partido no podrd serlo por
otro, a menos que renuncie expresa y pablicamente la primera
postulacién. Si asi no lo hiciere, se reputardn y declarardn nulos
los votos dados a su favor por el partido o agrupacién que hubiere

hecho la tltima postulacién.

“ ANP (1925, 7 de marzo). Acta de la sesion extraordinaria (p. 156). Contrastando el texto original
del proyecto de ley, con la propuesta del diputado Pérez Angulo (diputado por Los Santos), que
se encuentra en el expediente legislativo, confirmamos que se tratd de una simplificacion de la
redaccion, sinimpacto en la formula electoral.

' Eldiputado Arias del que escribimos es el doctor Harmodio Arias, entonces diputado por la provincia
de Panama, del partido Demdcrata (partido provincial) y quien luego fuera presidente de la Republica,
1932-1936.
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Cuando se discutié este articulo, el diputado Patifio pidi6 a la cdmara
lo rechazara por inconveniente. Varios otros diputados se manifestaron
al respecto: El diputado Solanilla consideré que el articulo contribufa
a moralizar la politica, pues no podia concebirse que nadie de buena fe
concurriera a una eleccién en la lista de dos partidos diferentes (ANP
(1925, 6 de marzo, p. 150).' El diputado Arosemena, por el contrario,
dijo que no vefa la razdén por la que un candidato no debia aparecer en
varias papeletas (ANP, 1925, 6 de marzo, pp. 150-1). Coincidiendo con el
diputado Patino sobre que el articulo 83 resultaba inconveniente, declard
que ¢l habfa sido elegido apareciendo en varias listas partidarias, y que eso
no lo habia hecho actuando de mala fe. Conte B., diputado por Coclé,
sefialé que habia sido votado por miembros de ambos partidos y compartia
el criterio de que el articulo era inconveniente y debia ser rechazado.
De forma llamativa este diputado es uno de los que habia propuesto la
introduccién de la representacién proporcional a la Constitucién.

El diputado Guevara senalé que el texto habia sido redactado por
liberales de ideas avanzadas, para moralizar la politica.'” Se entiende que
alude a los miembros de la comisién designada por el Organo Ejecutivo.
Pero los argumentos en contra se fueron sucediendo: sobre la eleccién
del presidente Chiari, el diputado Arosemena dice que es un ejemplo
de cémo puede alguien ser elegido legitimamente casi por unanimidad.

El diputado Conte B., argumenta que la legalidad de las coalicio-
nes electorales sirve de fundamento a la postulacién de candidatos en
varias listas partidarias. Al final, el texto moralizador del articulo 83 fue
rechazado (ANP, 1925, 6 de marzo, pp. 151).

Lo que parece indicar el diputado Arias cuando se debate plenaria-
mente sobre el articulo 97 es que, dado que la prohibicién de aparecer

como candidato en varias listas fue rechazada, la férmula de adjudicacién

6 Se trata de Luis Solanilla, diputado por Panama.
7" Carlos Guevara, diputado por Cocle.
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deberia contener algiin mecanismo para agregar los votos obtenidos por
candidatos postulados en mdltiples listas. Dado que ese mecanismo no
estd presente, era preferible suspender la discusion el 7 de marzo. Arias
serd quien proponga también retomar la discusién, el 13 de marzo.
Cuando se retoma la discusién del articulo 97, fue aprobado con la
modificacién del diputado Pérez Angulo (ANP, 1925, 13 de marzo, p. 187).
A dltimo momento el diputado Arias presentd también la adicién de un

inciso al articulo 97, referido al tema de la postulacion en multiples listas:

Para determinar qué lista o qué candidato tiene preferencia en
la eleccidn, se computardn a beneficio de cualquier candidato
no solo los votos emitidos a su favor en la lista del partido o
agrupacion que lo hubiera postulado, sino también los que haya
obtenido en otras listas (AND, 1925, 13 de marzo, p.188)."®

La disposicion sobre RP de la Ley 60 de 1925, finalmente, qued$

en su articulo 99 de la siguiente forma:

Articulo 99. El Jurado, una vez terminado el escrutinio, procederd
a hacer dos operaciones aritméticas, asi: primero dividir4 la suma
total de votos vélidos emitidos, por el nimero de Diputados a
elegir; el cuociente asi encontrado es el nimero de votos que cada
lista de candidatos debe reunir como minimum para obtener un
elegido; la segunda operacién consiste en dividir el nimero de
votos obtenidos por cada lista, por el cuociente ya encontrado y
el nuevo cuociente es el numero de Diputados que corresponde
a cada una de esas listas. Si después de esas operaciones no resul-

taren adjudicadas todas las representaciones que correspondan

8 Poco después el diputado Arias propuso y logro aprobar el articulo 98-A, que limitaba el nimero
de escanos adjudicables a un mismo partido.
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al Circulo Electoral de que se trate, por no reunir alguna de las
candidaturas el niimero de votos fijados por el cuociente electoral,
obtendrd la preferencia en la adjudicacién la candidatura que
haya obtenido siquiera la mitad de los votos requeridos; de no
ser asi, serd preferida la lista que hubiere obtenido el residuo.
En el caso de que ninguna de las listas hubiere obtenido el
numero de votos necesarios para llegar al cuociente electoral,
adjudicard un candidato a cada una de las listas que mayor
nimero de votos haya obtenido en nimero descendente.

Para determinar qué lista o qué candidato tiene preferencia en la
eleccion, se computardn a beneficio de cualquier candidato, no solo
los votos emitidos a su favor en la lista del partido o agrupacién

que lo postuld, sino también los que haya obtenido en otras listas.

El articulo define un sistema de cociente electoral de lista cerrada
para los escafios iniciales. Luego entran a participar las listas que no hayan
obtenido representacién por el sistema de cociente, pero que hubiesen
obtenido al menos la mitad del cociente. A continuacién se adjudican
los escafos restantes (en caso de que los haya) a las listas mds votadas, y
en ellas, a los candidatos mds votados en cada una, contdndose para ese
propdsito los votos que esos candidatos obtuvieran en todas las listas en
las que estuvieran postulados.

Esta norma es pronto subrogada por la Ley 62 de 1926, la cual
en su articulo 15 cambia la redaccién del articulo 99 de la Ley 60 de
1925 en lo que se refiere a la adjudicacién de los escafios en atencién a
los restos. Suprime la referencia a aquellas listas que hayan obtenido al
menos la mitad del cociente, sefialando como beneficiarias de los escafios
restantes las listas con mejores resultados electorales y sin representacion.
El “medio cociente” volverd mds tarde, en la reforma electoral de 1930.

El texto del articulo 99, tras la reforma de 1926, serd el siguiente:
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Articulo 99. El Jurado, una vez terminado el escrutinio, procederd
a hacer dos operaciones aritméticas, asi: primero dividird la suma
total de votos vélidos emitidos, por el nimero de Diputados a
elegir; el cuociente asi encontrado es el nimero de votos que cada
lista de candidatos debe reunir como minimum para obtener un
elegido; la segunda operacién consiste en dividir el nimero de
votos obtenidos por cada lista, por el cuociente ya encontrado y
el nuevo cuociente es el nimero de Diputados que corresponde
a cada una de las listas.

Si después de efectuadas estas operaciones no resultaren adju-
dicadas todas las representaciones que corresponden al circulo
electoral de que se trata, por no reunir alguna de las listas el
numero de votos fijados por el cuociente electoral, se adjudicard
un candidato a cada una de las otras listas que mayor nimero
de votos haya obtenido en orden descendente.

Para determinar qué candidato tiene preferencia en una lista, se
computard a beneficio de cualquiera de los que en ella figuran, no
solo los votos emitidos a su favor en la lista del partido o agrupacién
que lo postuld, sino también los que haya obtenido en otras listas
donde no haya sido postulado. Caso de empate, el candidato colocado

en primer puesto, en el orden descendente, preferird al que le siga.

La reforma es especialmente importante para la historia de la

Asamblea Nacional, porque fue la férmula de 1926, y no la de 1925,

la primera de RP utilizada para adjudicar curules en nuestro Organo

Legislativo, en las elecciones generales de 1928.

Por otro lado, un articulo de la Ley 60 de 1925 (que no fue modifi-

cado por la Ley 62 de 1926), se convierte en un remanente de la férmula

de adjudicacién de curules basada en el principio de la representacién

fija de las minorias:
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Articulo 101. A pesar de lo dispuesto en los articulos 99 y 100,
cuando se haya de elegir mds de dos personas para Consejeros
Municipales y Diputados a la Asamblea nacional, no se adju-
dicardn a ningun partido o agrupacién més de las dos terceras
partes del nimero que se vaya a elegir. Las otras representaciones
se adjudicardn a los otros Partidos o agrupaciones, de acuerdo

con lo establecido en los citados articulos 99 y 100.

Esta disposicién fue objeto de critica, como veremos en la siguiente
seccién. Sin embargo, antes debe mencionarse otro aspecto significativo
de la reforma de 1925, relacionado con la regulacién de los partidos
politicos. Mientras que el Cddigo Administrativo, aplicado en 1920,
establecia el monopolio de la postulacién partidaria a todos los puestos
de eleccién popular (articulos 226-230), el régimen establecido por la
ley 60 de 1925 (articulos 50-53) fue mds flexible.

El articulo 228 del Cédigo Administrativo senalé que sélo los
partidos politicos reconocidos podian postular candidatos a cargos de
eleccién popular, mientras que el articulo 226 reconocia a los partidos
politicos con “organizacién completa en todo el pais”, agregando que sus
estatutos y reglamentos debfan ser aprobados por el Organo Ejecutivo.

El articulo 50 de la ley 60 de 1925, por su parte, sefiala:

Articulo 50. Sélo los partidos politicos o agrupaciones de la
misma indole, cualquiera que sea su denominacidn, tienen
derecho a lanzar candidatos para cargos de eleccién popular.
Para tener derecho a lanzar candidatos para Presidente de la
Republica y Diputados, deberdn comunicar su existencia al
Jurado Nacional de Elecciones, acompafiando copia del acta
de fundacidn, a mds tardar treinta dias antes del término fijado

para las votaciones.
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Asi, encontramos un mayor nimero de partidos coaligindose en las
elecciones generales de 1928, lo que ofrece un panorama muy distinto

de las elecciones generales de 1924."
ITII. Critica a las férmulas de RP adoptadas en 1925-1926

El promotor de la legislacién que adoptd la RP en 1925, el secretario
de gobierno Carlos L. Lépez, se quejé pronto de la incorporacién de la
representacién fija de las minorfas (en el articulo 101), al sistema que él

identificaba como de “doble cociente™:

La nueva ley sobre sufragio popular expedida por vosotros en
1925 ha sido aplicada por primera vez en las recientes elecciones
para concejales verificadas dentro de la mayor tranquilidad en
todo el pais.

Como recordaréis fue confeccionada con el mayor esmero,
habiéndose tenido el propésito de hacerla lo mds sencilla y
comprensible y adaptindose el sistema del doble cuociente
existente en muchos paises como el mds adecuado para asegurar
una representacion proporcional de los distintos grupos en que
se divide la voluntad popular. Sin embargo, ese sistema ha
quedado viciado al ser amalgamado a dltima hora con el de
la representacién fija de las minorias. Dicha ley no es, por
esta y otras causas, perfecta, pero dificilmente se encontrard una
de su clase que lo sea y os toca hacerle las reformas o cambios

que juzguéis conveniente después de su reciente aplicacién

9 Los partidos que participan en las elecciones de 1928 incluyen: Partido Liberal Chiarista, Partido
Conservador, Partido Laborista, Partido Agrario, Partido Demdcrata, Partido Liberal Porrista, Partido
Republicano Obrero, Partido Conservador (Fabrega).
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(Secretario de Estado en el Despacho de Gobierno y Justicia,
1926). (Enfasis mio)

Como se observa, el proponente tenfa una idea clara de lo que
crefa que habia propuesto, y de la distorsién que se introdujo en la
Asamblea Nacional. Esa distorsién se atribuia al articulo 101, que impedia
al liberalismo obtener la totalidad de los escafos que correspondian a
su proporcién de votos, al prohibir que se le adjudicaran més de dos
tercios de las curules.

En el mismo sentido que Lépez se expresa Andreve. Al comentar
sobre los cambios a la legislacién electoral de 1925 (y que subsisti6 luego
de la reforma de 1926), reclama que se produjo una combinacién de
dos sistemas en lo referente a la férmula de adjudicacién de curules: la
férmula del cociente (que él proponia) y la de representacion forzosa de las

minorfas. Transcribo un largo pasaje al respecto, que no tiene desperdicio:

Hay algo en la ley que necesita reforma inmediata y es la manera
de adjudicar las plazas de diputados y concejales. Se ha querido
establecer un sistema mixto del que concede representacién
forzosa a las minorias y del que establece el cuociente electoral. Y
ast ha resultado ello. Hay, pues, que desatar el lazo y quedarse con
uno de los dos sistemas. Nosotros preferimos, como mds justo, el
del cuociente electoral. Creemos que la representacion politica de
un partido debe acordarse con el niimero de votantes que haya
tenido su papeleta electoral. Y si en una eleccién determinada
ha habido, por ejemplo, siete mil trescientos votantes y los
candidatos a elegir son ocho, y el cuociente electoral novecientos
doce, el partido cuya lista no obtenga esos votos se queda sin
representacion; y si la de alguno obtiene siete mil doscientos

votos o mds se lleva los ocho puestos. Porque no es posible que
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por un hipécrita reconocimiento de un falso derecho de las
minorias, se siga privando de ocupar un puesto en la Asamblea a
un ciudadano que ha obtenido en su provincia una o varias veces
el cuociente electoral, y la lista de su partido lo ha obtenido las
necesarias para que ese ciudadano resulte elegido, y en cambio
se declare con derecho a puesto al miembro de otro partido que
a duras penas ha obtenido uno o dos centenares de votos. Es
cierto que el diputado o concejal electo debe representar en la
Asamblea Nacional o en el Concejo Municipal a un sector deter-
minado de la opinién publica, y entre todos, deben representar
a ésta por completo. Pero es claro que ese sector necesita ser de
alguna importancia para obtener una representacién. Otorgarla
a grupos mindsculos es irrisorio e injusto, y no se comprende
bien por qué haya unos diputados o concejales que representan
a miles de sus conciudadanos y otros que apenas pueden alzar
la voz como voceros de unas docenas o centenares de ellos. En
realidad, en nuestra tierra, para fines electorales, sélo hay dos
partidos poderosos: gobierno y oposicién. Cabe admitir un
tercero: el laborista, que en las provincias de Panamd y Colén
puede muy bien ganar puestos en las diputaciones, y concejales
en las ciudades de mismo nombre. Pueden muy bien surgir
otros partidos de vida temporal, y si logran agrupar un niimero
apreciable de ciudadanos y hacer que voten por las listas que
lancen y llegar a obtener que éstas reinan el nimero de votos
suficiente para el cuociente electoral una, dos o mds veces, es
justo que se les concedan una, dos o mds plazas en este caso,
pero no en ningdn otro. En Francia la ley electoral concede las
plazas de acuerdo con el cuociente electoral y cuando quedan
algunas por otorgar las concede no a las minorfas como entre

nosotros esta vez, sino a las mayorfas y llaman a ésto prima a
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la mayoria y en cierto modo parece lo justo: la representacién
debe estar en razén directa del nimero de votantes. Otra cosa
es ir contra la razén y contra la verdad por un fingido espiritu

de justicia (Andreve, 1979b, 408-409). (énfasis en el original).

Aunque Andreve ubica la distorsion de la férmula de RP adoptada

en 1925 en la persistencia de disposiciones legales relativas al modelo

previo, de representacién de las minorias, esa disposicién se reiter en
la reforma de 1930.

Ahora bien, el nuevo modelo tenia que ser aclarado por los entes

responsables de la gobernanza electoral en la época: el Jurado Nacional de

Elecciones (JNE). Debe tenerse presente que las elecciones generales de

1928 se llevaron a cabo el 5 de agosto. De ahi que, en los meses previos,

el JNE recibiera consultas y expidiera aclaraciones.

Entre las resoluciones de la JNE destaco la resolucién en la que,

ante consulta elevada por Domingo H. Turner, se decide lo siguiente:

146

1°. Los partidos politicos pueden consignar en su respectiva
papeleta de votacién para diputados o consejeros munici-
pales hasta el nimero correspondiente al de diputados o de
consejeros municipales que deban elegirse en cada circulo
electoral.

2°. Sélo podrén ser electos diputados a la Asamblea Nacional
o consejeros municipales, por las dos terceras partes que senala
el articulo 101, aquellos que aparezcan en las listas respectivas

con los cuocientes establecidos en el primer acdpite del articulo

15 de la ley 62 de 1926.

Pardgrafo: Incluida una lista, por virtud del cuociente aludido,

a formar parte de la que estd en el caso del articulo 101 se le
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agregardn a los nombres de los ciudadanos que en ella aparezcan
los votos consignados a favor de los mismos en las otras listas
debidamente postuladas.

3°...” (Jurado Nacional de Elecciones, 1928a)

Es decir, parece confirmarse que el texto de la ley de 1926, que es
el primero aplicado en elecciones legislativas, promueve las adjudica-
ciones de curules a los partidos mds fuertes (es decir, al partido liberal
en el gobierno). La entrada de otros partidos al reparto se produce en
funcién de la norma que impide la adjudicacién de todas las curules a un
mismo partido, pero la JNE ha interpretado que esa participacion sélo se
produciria si hubieran alcanzado un cociente. Si combinamos la reforma
de la ley de 1926 (claramente una reaccién al resultado de las elecciones
locales) con la interpretacién del JNE de 1928, el funcionamiento del
sistema solo hace proporcional la adjudicacién del cociente. En adelante,
lo que prima es el voto individual en las listas de los partidos que hayan
obtenido al menos un cociente.

Otro pronunciamiento importante del JNE lo realizé al consultar
Guillermo Andreve c6mo se debian presentar las distintas agrupaciones

a las elecciones. El JNE respondié:

Que para poder considerar con derecho a lanzar candidaturas de
conformidad con los articulos 50 y 51 de la Ley 60 de 1925, es
preciso que las distintas agrupaciones inscritas determinen pre-
viamente si esas agrupaciones dependen de partidos legalmente
constituidos o si separadas de las agrupaciones histdricas se erigen

en entidades distintas. (Jurado Nacional de Elecciones, 1928b)

Esta aclaracién solicitada por quien en ese momento era presidente

del Directorio del partido Liberal, indica la importancia que el partido
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hegeménico daba a la aparicion de agrupaciones escindidas del partido Li-

beral, y que concurririan a las elecciones enfrentadas a las siglas histéricas.

También hubo algunos opositores expresos a la R, que recomenda-
ron su eliminacién y la vuelta al sistema de mayoria. Asi, paradéjicamente,
Demetrio Porras. Digo que su caso resulta paraddjico, porque él habia
sido discipulo de Duguit en Francia, quien era defensor de la adopcién
de la RP?° También parece paraddjico dado que, aun cuando Demetrio
Porras estaba activo en el partido liderado por su padre, la Coalicién
Nacional Porrista y fundador del partido Socialista, uno de los partidos
menores que pudo beneficiarse de la introduccién de la RP. Me permito
transcribir el largo pasaje de su exposicién, que por elaborada y extensa

no deja lugar a equivocos:

Recomendamos a la consideracién de esta Convencién el sistema
mayoritario y que la Comisién encargada de informar sobre este
asunto, deseche la proporcional semi-integral de cuociente, la
cual se presta a muchos abusos y permite falsear el querer de las
minorias. La representacién proporcional es verdad, presenta un
mdaximun de equidad cuando juega libremente, pero para que
ello tenga lugar se requieren dos condiciones. Primeramente, que
existan partidos permanentes y segundo, que todo ciudadano
esté inscrito efectivamente a uno de esos partidos. Ademds, la
representacién proporcional, aunque justa, es antidemocrética
porque al reunir las dos condiciones apuntadas arriba, dos
operaciones sucesivas tienen lugar. Primeramente, todos los

ciudadanos de un circuito electoral se retinen en sus partidos

20 Cuando Demetrio Porras publica en 1947 sus Principios de Sociologia, los dedica a sus maestros
franceses, incluyendo a Leon Duguit. Gaétan Pirou, y Gastéon Richard (el heredero de la catedra de
sociologia fundada por Durkheim en Burdeos). Ver: Porras, D. A. (2025). Principios de Sociologia.
Editorial INED. https://d0i.org/10.61311/9789962693635
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respectivos, y alli examinan los titulos de sus candidatos y hacen
la lista; aquél que ha obtenido mayor nimero de votos es el

primero, y asi sucesivamente.

Después de esa operacién tendrd lugar la otra a la cual toman
parte todos los electores y esta vez se escogerd, no entre candi-
datos sino entre listas, para determinar el ndmero de votantes
de cada partido; asi la lista nimero uno, al obtener diez mil
votos, tendrd un elegido; la nimero dos, treinta mil, tendrd
tres elegidos y la niimero tres, al tener sesenta mil, tendrd seis
elegidos. Este sistema, que consulta la opinién general, se

aproxima indudablemente a nuestro ideal de justicia.

;Pero es que esas condiciones de escrutinio son actualmente rea-
¢ q

lizadas? ;Es que tenemos partidos constituidos? Pero, admitiendo
por via de discusion la existencia de esos partidos, ;es que cada
ciudadano del pais estd inscrito en ellos? Cada uno de nosotros
sabe cémo son las cosas en la realidad y cémo se escogen los

candidatos a Diputados.

¢Cudl es el papel de los electores en esta designacién? Ninguna.
¢Conocen ellos los candidatos? No. ;Se les consulta acaso? De
ninguna manera. Diez o mds, grandes electores, han pensado,
discutido, combinado, decidido por ellos. Las masas no tienen
derecho sino a decir “Amén”, y votar. A los unos la iniciativa, a

los otros la obediencia.

Un escrutinio que confiere asf la soberania no a la Nacién sino
a una oligarquia anénima e irresponsable, no puede ser un

escrutinio democrético y no corresponde al ideal de justicia que
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perseguimos nosotros al habernos coaligado. Nosotros llamamos
democrdtico un escrutinio en el cual el pueblo de las ciudades y
el de los campos ve, entiende sus candidatos, vota por ellos en
conocimiento de causa. En la proporcional algunos hombres que
él no ha escogido, escogen por él y al pueblo no le queda otro
recurso que ratificar (Porras, D. A., 1928, pp. 22-24).

La oposicién de Demetrio Porras a la RP pudo estar enmarcada por
los intereses de la faccién liberal a la que pertenecia de oponerse a toda
iniciativa del gobierno de Chiari, pero por el momento en que se expresa
contribuye a la conviccién de la minoria porrista del partido Liberal no
se percibia beneficiaria de la aplicacién de la RP, en visperas de su primea
utilizacién en elecciones legislativas. Por otro lado, por momentos parece
orientarse no a la critica abstracta de la RP, que Demetrio Porras entiende
idealmente justa, sino a su aplicacién bajo las condiciones de la politica
panamena de aquel momento.

Otra posicién contraria a la RP serd la de Guillermo Patterson?’,
quien algunos afios més tarde abogaba por la libre postulacién, la re-
presentacién funcional, y la simple mayoria en circuitos uninominales.
Patterson interpreta, apoydndose en el sic6logo estadounidense William
S. Taylor, que la RP ha sido inventada “para alterar el resultado correcto
y honrado de la votacién ordinaria o voto individual” (1949, p.83). El
ejemplo que utiliza Taylor, la eliminacién de la RP en el consejo municipal
de la ciudad de Nueva York en 1947, con la intencién expresa de excluir
a los miembros comunistas (habian logrado dos curules), lo compara
con su aplicacién en Panamd, donde habia sido introducida la RP para

permitir la entrada a partidos minoritarios, entre ellos el Partido Socialista.

21 Cientifico, escritor, educador (1884-1964). Ingeniero Quimico y Licenciado en Ciencias. Diputado
en la Asamblea Nacional por la provincia de Panama, y primer vicepresidente de esta, 1914-1918.
Concejaly presidente del Consejo 1914-1916. Alcalde del Distrito de Panama, 1913.
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Las dos opiniones contrarias a la RP proponen, por un lado, que la
adopcién de la RP no habia servido para integrar al porrismo dentro del
liberalismo y, por otro lado, que habia pretendido permitir la participacién

de una parte de la oposicién, incluida cierta izquierda politica.
IV. Introduccién de la RP en la constitucién politica

La reforma constitucional que incorpora la representacién pro-
porcional se realizé mediante el Acto Legislativo de 2 marzo de 1925%,

cuyo texto es el siguiente:

Articulo 2. La proporcionalidad de la representacién serd la regla
en todas las elecciones populares, a fin de dar a cada opinién
un nimero de representantes, proporcional al nimero de sus
adherentes, segtin el sistema que para la aplicacién de este

principio determina la ley.

El mencionado Acto Legislativo fue luego ratificado, el 25 de
septiembre de 1928%, incorpordndose su contenido al articulo 49 de la
Constitucién de 1904. El texto, integrando al articulo original la reforma

previa, de 1918, y la de 1928, qued asi:

ARTICULO 49. Todos los ciudadanos mayores de 21 afos de
edad tienen derecho al ejercicio del sufragio, excepto los que
estén bajo interdiccién judicial y los inhabilitados judicialmente
por causa de delito. La ley podrd disponer que determinadas
elecciones se verifiquen a dos grados, y en este caso establecerd

las condiciones de los electores en segundo término. La eleccién

22 Gaceta Oficial: 04591 Publicada el 11-03-1925.
2 Gaceta Oficial: 05379 Publicada el 04-10-1928.
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de presidente de la Reptiblica se hard siempre por el voto directo
de los ciudadanos.

La funcién del sufragio popular es un derecho inherente a la
calidad de ciudadano, y un deber que desempefiard con arreglo
a las prescripciones de la Constitucién y la ley de la materia.
La proporcionalidad de la representacién serd la regla en
todas las elecciones populares, a fin de dar a cada opinién
un niimero de representantes, proporcional al nimero de sus
adherentes, segtin el sistema que para la aplicacién de este

principio determina la ley. (énfasis mio)

Como se observa, la introduccién a la Constitucion de la represen-
tacion proporcional en todas las elecciones populares (en realidad, solo a
las elecciones de mds de un cargo a la vez), se hizo vigente después que se
introdujera en la legislacién, y luego de que se aplicara en las elecciones

municipales y legislativas.
Conclusiones

Se ha relatado el cambio de la legislacién electoral panamena en
el primer cuarto del siglo XX, consistente en el paso de la férmula de
adjudicacién de curules en circunscripciones plurinominales (provincias),
mediante lista incompleta o “representacién de minorias” a RP.

Adicionalmente, se ha registrado que los proponentes de la adopcién
de un sistema de RP argumentaban que servia para enfrentar los problemas
que confrontaba el sistema de lista incompleta, entonces en uso. Esos
problemas estaban relacionados con la imposibilidad de la lista incompleta
de producir resultados que reflejaran adecuadamente el diferente peso
electoral de los partidos en competencia. Ese efecto mecdnico de la lista

incompleta, ademds, estaba agravado por la disposicién que distribuia
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las curules “de la minoria” entre todos los partidos minoritarios, lo que
generaba premios desproporcionados a fuerzas insignificantes y estimulaba
la fragmentacién. La persistencia de listas liberal-conservadoras, una
estrategia de integracién de la minoria puesta en préctica en las décadas
previas, tampoco combinaba bien con el nuevo sistema.

Frente a esta situacién, la RP presentaba la ventaja de reflejar mejor
las fuerzas relativas de los partidos. El sistema propuesto en 1925 fue un
método de RP-Lista partidaria, basada en el cociente natural de Hare,
medio cociente y adjudicacién de los restos por orden decreciente de
votos a las listas. A eso se sumaba la existencia de un sistema alternativo,
en caso de que ninguna lista alcanzara el cociente. Ese sistema alternativo
repartirfa las curules entre todas las listas participantes, independiente-
mente de su fuerza, lo que reducia notablemente cualquier pretensién de
proporcionalidad. El JNE interpreté que ese reparto sélo debia hacerse
entre las listas que hubieran alcanzado el cociente.

Ademds, la legislacién panamena adopté un sistema marcado por
importantes defectos: la admisién de postulacién en multiples listas y la
acumulacién de votos recibidos en ellas, y el tope legal de adjudicaciones
a una misma lista.

Ese mismo afio, mediante reforma, se suprimi6 la adjudicacién de
curules a las listas con medio cociente, pasado directamente de la adju-
dicacién por cociente a la adjudicacién por restos mayores, sin suprimir
los principales defectos antes sefialados. Esto creaba grandes incentivos
para la proliferacion de listas electorales, a lo que contribuyé también
la liberalizacion de los requisitos para registrar partidos o agrupaciones
similares.

Pudo parecer que la RP servirfa como alternativa para gestionar la
diferenciacién personalista de los sectores dentro del hegeménico partido
Liberal, pero aparecié mientras el gobierno de Chiari concentraba el

poder, lo que podria resultar contradictorio. Ademds, destacados liberales
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en la oposicién no estuvieron satisfechos con la nueva fé6rmula, y otros
se quejaron de la intencidén de dar cabida en la Asamblea Nacional a
partidos minoritarios, incluidos partidos de izquierda. Sin embargo, la
RP aparecia en el discurso politico evocando la posible incorporacién de
partidos obreros y fuerzas nacionalistas, como Accién Comunal®, uno
de cuyos intérpretes en los debates legislativos de 1924-1928 lo fue el
diputado Harmodio Arias.

Lamentablemente la RP no llegé a desplegar sus efectos, un dato
que resuena a lo largo de su aplicacién en Panamd desde hace ya casi
100 anos.

2 Es destacable que la introduccion de la RP, tanto en la eleccion de diputados como en la de
concejales/consejeros en los gobiernos locales, se produce mientras estas nuevas fuerzas crecen,
especialmente en la ciudad y provincia de Panama.

154 A



La Representacion Proporcional en Panama (1925-1928) /
Salvador Sanchez G.

Bibliografia

Amy, D. ]J. (1996). The forgotten history of the single transferable vote
in the United States. Representation, 34(1), 13-20. https://doi.
org/10.1080/00344899608522981

Andreve, G. (1979). El sufragio. Revista Loterfa, (282-284), 216-219.

Andreve, G. (1979a). La reforma electoral. Revista Loteria, (282-284),
398-406.

Andreve, G. (1979b). El problema electoral. Revista Loteria, (282-284),
406-416.

Antinori Bolanos, I. I. (1995). La representacién politica en Panama:
Partidos politicos y sistema electoral [Tesis doctoral inédita]. Uni-
versidad Complutense de Madrid.

Aratz, C. A. (1999). Carlos A. Mendoza, presidente y secretario de
Hacienda (Vol. 1, p. 291 y ss.). Stamato.

Aratiz, C. A., & Pizzurno, A. (1996). Panam4 republicano (1903-1989).
Manfer.

Aregui, J. A. (1897). Ensayo sobre ciencia constitucional. Imprenta de
Zalamea Hermanos.

Arosemena, J. D. (1931). Mi actuacidn en las dltimas administraciones.
Imprenta de la Academia.

Artiga Gonzélez, A. (2017). Férmula electoral. En Diccionario electoral
(3.4 ed., pp. 441-451). CAPEL-IIDC.

Aylesworth, L. E. (1908). Proportional representation. American Political
Science Review, 2(4), 585-592. https://doi.org/10.2307/1944492

Brown Aratz, H. (2009). Partidos politicos y elecciones en Panama:
Un enfoque institucionalista. Fundacién Friedrich Ebert; Editora
Novo Art.

Brown Aradz, H. (2011). Panama: La continuidad del cambio en las
elecciones de 2009. En M. Alcdntara & M. L. Tagina (Coords.),

A 155



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Politica y elecciones en América Latina en tiempos del bicentenario
(2009-2010). Centro de Estudios Constitucionales.

Brown Aratiz, H. (2015). Elecciones 2014: El realineamiento del sistema
de partidos panameno. Revista Panamena de Politica, (20), 55-82.

Castillero Hoyos, A. (2022). Democracia bajo tutela americana: Panama
(1903-31). Revista Gobierno y Sociedad, (1), 35—83. https://doi.
org/10.61311/2805-1912.3

Ceballos, M. (2011). ;Qué tan representativo es nuestro sistema electoral?
Revista Panamena de Politica, (11), 49-81.

Conte Porras, J. (1979). Guillermo Andreve en el centenario de su
natalicio. Boletin de la Academia Panamena de la Historia, 17—-18
(ene.—jun.), [colocar pdginas si las tienes].

Conte Porras, J. (2006). Procesos electorales y partidos politicos (2.2
ed.). Tribunal Electoral.

Conte Porras, J. (20006). Presencia norteamericana en los primeros
procesos electorales panamefos. En Reflexiones en un Panama
democritico (pp. 51-64). Tribunal Electoral.

Delgado, H. (1964). El derecho electoral panameno [Tesis de licenciatu-
ra]. Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, Universidad de Panama.

Diez, E (2001). Sistemas electorales de América Central y el Caribe: Una
introduccién y algunas notas para el debate. En R. Martinez (Ed.),
Précticas de sistemas electorales comparados II: Centroamérica y el
Caribe (pp. 15-44). Editions Universitat de Barcelona.

Douglas, P. H. (1923). The necessity for proportional representation.
International Journal of Ethics, 34(1), 6-26. https://doi.org/10.1086/
intejethi.34.1.2377232

Ford Gonzilez, J., & Ortega Padilla, G. A. (2009). Historia legislativa:
Un siglo. Asamblea Nacional.

Goytia, V. E (1954). Las constituciones de Panam4. Ediciones de Cultura

Hispanica.

156 A


https://doi.org/10.1086/intejethi.34.1.2377232
https://doi.org/10.1086/intejethi.34.1.2377232

La Representacion Proporcional en Panama (1925-1928) /
Salvador Sanchez G.

Goytia, V. E, Wells, H., & Bonilla Atiles, J. A. (1963). Informe de la
misién de asistencia técnica de la Organizacién de Estados Ame-
ricanos a la Republica de Honduras en materia electoral. Unién
Panamericana.

Guardia Grimaldo, E (2005). Resefia histérica de nuestros partidos. En M.
Galindo, C. I. Zaniga Guardia & J. Conte-Porras (Comps.), Ensayos
sobre los partidos politicos en Panamd (pp. 58-86). Enoch Digital.

Guevara Mann, C. (2004). Calidad de la representacién politica y ta-
mano de las circunscripciones electorales: Una comparacién de las
Asambleas panamenas de 1945 y 1999. Revista de Ciencia Politica,
24 (dic.), 94-115.

Guevara Mann, C. (2004). Representacién politica y circunscripciones
electorales: Una comparacién de las Asambleas panamenas de 1945
y 1999. Investigacién y Pensamiento Critico, 2, 28-39.

Guevara Mann, C. (2006). Sistemas electorales y estilos de campana:
Los diputados panamefios y el voto personal. Revista de Ciencia
Politica, 26 (dic.), 209-230.

Guevara Mann, C. (2007). Observaciones en torno al sistema de eleccién
y las campanas electorales de los diputados panamenos. Revista
Panamena de Politica, 3 (ene.—jun.), 45-75.

Guevara Mann, C. (2010). Observaciones sobre el rendimiento electoral
de los partidos politicos panamefios a partir de la transicién democra-
tica (1994-2009). Revista Panamefia de Politica, 9 (ene.—jun.), 9-33.

Guevara Mann, C. (2011). Political careers, corruption, and impunity:
Panama’s Assembly, 1984-2009. University of Notre Dame Press.

Lijphart, A. (1995). Sistemas electorales y sistemas de partidos: Un
estudio de veintisiete democracias, 1945—-1990. Centro de Estudios
Constitucionales.

Meredith, J. C. (1912). Proportional representation. 7he Irish Review
(Dublin), 2(18), 281-286. https://doi.org/10.2307/30063227

A 157



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Meredith, J. C. (1913). The list system of proportional represen-
tation. The Irish Review (Dublin), 3(26), 93-98. https://doi.
org/10.2307/30063720

Morales, E. A. (1999). Ensayo sobre ciencia constitucional. En E. A.
Morales, Ensayos, documentos y discursos (pp. 23—31). Autoridad
del Canal de Panamd.

Morales, E. A. (1999). La reforma electoral. En E. A. Morales, Ensayos,
documentos y discursos (pp. 213-224). Biblioteca de la Nacionalidad;
Autoridad del Canal de Panamd.

Negretto, G. L. (2010). La reforma politica en América Latina: Reglas
electorales y distribucién de poder entre presidente y Congreso. De-
sarrollo Econédmico: Revista de Ciencias Sociales, 50(198), 197-221.

Nohlen, D. (1994). Sistemas electorales y partidos politicos. Fondo de
Cultura Econdémica.

Patterson, G. (1949). Libre postulacion y representacion funcional. Editorial
Borrase.

Porras, D. A. (1928). Programa de gobierno presentado por el Doctor
Demetrio A. Porras a la Convencién del Partido de Coalicidon Nacional
Porrista. Imprenta El Heraldo.

Porras, D. A. (2025). Principios de Sociologia. Editorial INED. https://
doi.org/10.61311/9789962693635

Quintero Correa, C. (1967). Derecho constitucional I. Imprenta Lehman.

Quintero Correa, C. (1982). Los partidos politicos y los sistemas elec-
torales. Anuario Juridico (UNAM), 165-184.

Reed, T. H. (1923). Proportional representation. American Political
Science Review, 17(3), 424—426. https://doi.org/10.2307/1944049

Revista Loteria (1984). Controversia entre Belisario Porras y Harmodio
Arias Madrid. Panamd, p. 191-210.

Royo, A. (2015). Guillermo Andreve. En Protagonistas del siglo XX
panamefio (pp. 19-46). Penguin Random House Grupo Editorial.

158 A


https://doi.org/10.61311/9789962693635
https://doi.org/10.61311/9789962693635
https://doi.org/10.2307/1944049

La Representacion Proporcional en Panama (1925-1928) /
Salvador Sanchez G.

Sdnchez G., S. (2022). ;Saripolos? Una indagacién sobre el origen de la
férmula de RP adoptada en Panamd. Revista Gobierno y Sociedad,
(3), 85—111. Tribunal Electoral de Panama.

Sénchez G., S. (2021). La lista incompleta en las elecciones legislativas
de 1924. Revista Mundo Electoral, (42), 51-57. Tribunal Electoral
de Panamad.

Sénchez G., S. (2004). Cien anos de labor legislativa. En A. Castillero
Calvo (Dir.), Historia general de la Republica de Panama (Vol. 3,
T. 1, pp. 355-372). Comisién Nacional del Centenario.

Sanmartin, A. (2022). Estudio sobre la Democracia Proporcional en
Panam4d. Revista Panamena de Politica, 26, 26—40.

Sanmartin, A. (2007). Consideraciones en torno a la férmula de asigna-
cién de curules en los circuitos plurinominales. Revista Panamefa
de Politica, 3 (ene.—jun.), 76-97.

Santucci, J. (2017). Party splits, not progressives: The origins of
proportional representation in American local government.
American Politics Research, 45(3), 494-526. https://doi.or-
g/10.1177/1532673X16674774

Secretario de Gobierno y Justicia. (1926). Memoria presentada a la
Asamblea Nacional de 1926 (p. IV). Tipografia “La Moderna”.

Smith W., D. A. (2000). Andlisis del caso de Panam4. En Sistemas
de elecciones parlamentarias y su relacién con la gobernabilidad
democritica en América Central y Republica Dominicana (pp.
267-305). IIDH.

Sonnleitner, W. (2010). Desproporcionalidad y ‘malaproporcionamiento’
legislativos en Panamd. En H. Brown Aratiz (Ed.), Las reformas electora-
les en Panamd: Claves de desarrollo humano para la toma de decisiones
(pp. 139-214). Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Sucre Camarano, C. (2015). Eusebio A. Morales. En Protagonistas del

siglo XX panamefo. Penguin Random House Grupo Editorial.

A 159



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

Tello Burgos, A. (1984). Presentacién de la controversia entre los doc-
tores Belisario Porras y Harmodio Arias en 1924. Revista Loteria,
(342-343) (sep.—oct.).

Valdés Escoffery, E. (1997). Modernizacién de los sistemas electorales.
Tribunal Electoral.

Valdés Escoffery, E. (1998). Consideraciones en torno al sistema de
elecciones parlamentarias panameno y su relacion con la goberna-
bilidad. Tribunal Electoral.

Valdés Escoffery, E. (1999). La eleccién de legisladores en los circuitos
plurinominales. Tribunal Electoral.

Valdés Escoffery, E. (2001). Antecedentes histéricos 1990-2000: Progra-
ma de la Promocién de las Reformas Electorales. Tribunal Electoral.

Valdés Escoffery, E. (2002). Evolucién de los sistemas electorales aplicados
a la eleccién de legisladores en la Reptblica de Panamad. Tribunal
Electoral.

Valdés Escoffery, E. (2003). Evolucién de los sistemas electorales aplicados
a la eleccién de legisladores en la Republica de Panam4. Revista
Debate, 4. Asamblea Nacional.

Valdés Escoffery, E. (2006). Acontecer electoral panamefio (Toms. I-1I).
Imprelibros.

Valdés, M. M. (1985). Las intervenciones electorales en Panam4. Revista
Loterfa, 346—347 (ene.—feb.), 127-137.

Visquez G., R. A. (19606). El sistema de eleccién de los diputados a la
Asamblea Nacional y la estructura de este 6rgano estatal. Presente:
Cuaderno de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, 6 (abr.—
jun.), 18-38.

Wills-Otero, L. (2009). Electoral systems in Latin America: Explaining
the adoption of proportional representation systems during the

twentieth century. Latin American Politics and Society, 51(3), 33-58.

160 A



La Representacion Proporcional en Panama (1925-1928) /
Salvador Sanchez G.

Normas

Acto Legislativo de 1925 (que introduce la RP a la Constitucién). Gaceta
Oficial: 04591 Publicada el 11-03-1925.

Acto Legislativo de 1928 (de ratificacién, que introduce la RP a la
Constitucién). Gaceta Oficial: 05379 Publicada el 04-10-1928.
Cédigo Administrativo.

Ley 62 de 1926.

Ley 60 de 1925.

Ley 46 de 1919.

Decreto 190 de 28 de octubre de 1924.

Decreto 188 de 23 de octubre de 1924.

Decreto 180 de 16 de octubre de 1924.

Decreto 69 de 9 de mayo de 1924.

Decreto 33 de 26 de abril de 1910.

Jurado Nacional de Elecciones. (1928a, 29 de mayo). Resolucion N.° 54.
Jurado Nacional de Elecciones. (1928b, 11 de julio). Resolucion N.° 68.

Sentencias de la Corte Suprema de Justicia

Fallo de la Corte Suprema de Justicia, de 31 de enero de 1947, ante
demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 39 de 1946, sobre
elecciones populares, y que declara congruente con la Constitucién el
articulo 41 de esa ley.

Fallo de la Corte Suprema de Justicia, de 27 de julio de 2000, ante
demanda de inconstitucionalidad contra los parrafos primero, segundo
y tercero del numeral 4 del articulo 282 del Cédigo Electoral.

Fallo de la Corte Suprema de Justicia, de 28 de abril de 2016, ante de-

manda de inconstitucionalidad contra el parrafo “La votacidn se realizard

N 161



GOBIERNO

ANO 4 [ N.° 7 | ENERO - JUNIO 2025 | REP. DE PANAMA

selectivamente, por un elector un voto. Por cada persona, votante o elector,

se contard un voto” contenida en el articulo 15 de la Ley N.° 54 de 2012.
Documentos institucionales

Secretario de Estado en el Despacho de Gobierno y Justicia. (1926).
Memoria que el Secretario de Estado en el Despacho de Gobierno y Justicia
presenta a la Asamblea Nacional de 1926 (p. 1V). Tipografia La Moderna.
Nota de la Comisién Consultiva al Gobernador Provisional de la Repu-
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Resumen: La desmilitarizacion siempre ocurre como resultado de coyunturas historicas
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dial, sinembargo, - que después de haber experimentado un momento tan formativo, - logro
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que su vecino del norte; (3) a pesar de algunos contratiempos y problemas, ha manejado
bien los obstéculos planteados por su entorno unico; y (4) los panamenos disfrutan de los
beneficios y apoyan fuertemente el estatus desmilitarizado del pais.
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Abstract: The demilitarization always occurs as a result of critical historical junctures.
Panama is one of the only two states in the post-World War Il era, however, that - after
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by that decision. The splendor of this extraordinary achievement may have faded in the
last decades, but it should not have happened. This article presents four arguments: (1)
Panama had a more difficult task in eliminating its military than Costa Rica; (2) Panama has
also more struggle facing security challenges than its neighbor in the north; (3) despite
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a Republica de Panam4 es uno de los veintiun Estados soberanos

del mundo, que constituyen la novena parte de los miembros de

las Naciones Unidas, que no mantienen un ejército permanente.
El Gnico pais con una poblacién mayor es su vecino del norte, Costa
Rica. Durante los tltimos 35 afios, Panamd no ha desplegado un ejército
a pesar de los importantes desafios de seguridad. El hecho de que los
panamefios hayan llegado a considerar el estatus desmilitarizado de su
pais como un hecho, es indicativo del desarrollo sociopolitico de Panamd.
Este es un logro tremendo que no debe darse por sentado, especialmente
para un pais situado en una regién peligrosa y con una historia reciente

de injerencia politica sostenida de las fuerzas armadas.
Introduccién

Tres grandes preguntas motivan este ensayo. ;Por qué Panamd
decidi6 desmilitarizarse? ;Cémo lo logré realmente? ;Y c6mo ha resistido
Panam4 las amenazas a su seguridad en las tltimas tres décadas y media
sin los militares? Presento cuatro argumentos. En primer lugar, de los
veintitin Estados desmilitarizados del mundo, Panamd es el que enfrenta
la tarea més dificil para alcanzar ese estatus, mucho mds que el pais mas
conocido, Costa Rica. En segundo lugar, Panam4 se ha visto afectado
por pruebas de seguridad mds intensas y mds largas que Costa Rica y las
ha manejado con éxito. En tercer lugar, si bien estos desafios requirieron
la expansién y el fortalecimiento de las fuerzas policiales y paramilitares
del pais, estas organizaciones no se replican ni significan la reaparicién
de los militares. Por tltimo, a pesar de algunas debilidades ampliamente
reconocidas, Panama4 sigue siendo una democracia sélida y, como con-
firman las encuestas de opinidn, sus ciudadanos apoyan firmemente el
estatus desmilitarizado del pais. Las secciones del articulo son paralelas a

estas afirmaciones, mientras que en la conclusion explicaré por qué parece

166 A



Desmilitarizacion, seguridad y democracia en Panama / Zoltan Barany

poco probable que se produzcan nuevos casos de desmilitarizacion en

América Latina en la actualidad.
I. Desmilitarizacién

La mayoria de los paises que no despliegan ejércitos, principalmente
pequefios estados insulares en el Caribe y el Pacifico Sur, nunca han
tenido un ejército porque en el momento de la independencia decidieron
no reemplazar a las fuerzas coloniales que los reprimieron. La decision
de disolver un ejército permanente se determina a través de debates que
siguen lo que los institucionalistas histéricos llaman coyunturas criticas:
guerras civiles, golpes militares, invasiones extranjeras, etc. Evidentemente
que no todas estas deliberaciones conducen a la desmilitarizacién, pero
la abolicién de un ejército existente siempre va precedida por este tipo
de momento histérico formativo.

La disolucién de un ejército existente es un proceso dificil y com-
plicado de llevar a cabo y de mantener. Sélo un pais, Haiti, disolvié su
ejército y luego opté por restablecerlo (en 1995 y 2014, respectivamente).
Panamd y Costa Rica son los Gnicos dos paises importantes en la era
moderna que, después de haber experimentado los momentos formativos
de una guerra civil y de una invasién extranjera, disolvieron sus ejércitos
y se han mantenido firmes en esa decisién. (Dominica y Granada, dos
pequenos Estados insulares del Caribe, también abolieron sus ejércitos
a principios de la década de 1980, en respuesta a golpes militares y una
invasién estadounidense, respectivamente). Por varias razones, el proyecto
de Panama fue mucho mds dificil que el de su vecino del norte: tenfa un
ejército de 15,000 efectivos, una tradicién reciente de dictadura militar y
las élites de seguridad invirtieron en la existencia continua de las fuerzas
armadas. Aunque el esplendor del logro extraordinario de Panamd puede

haberse opacado en las tltimas décadas, no deberia haber ocurrido. La
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disolucién de las fuerzas armadas fue un hito en la historia panamena

que, sin duda, ha mejorado las vidas de sus ciudadanos.
II. ;Cémo ocurrié esto?

Desde 1968 hasta 1981, cuando perecié en un sospechoso accidente
aéreo, el general Omar Torrijos fue el dictador militar de Panamd, auto-
proclamado “lider mdximo” y el comandante de su Guardia Nacional.
Torrijos fue un populista que escribié en la Constitucién de 1972 que
“El poder publico deriva del pueblo; Es ejercida por el gobierno... en
armonica colaboracién entre si y con la Fuerza Publica”, es decir, la
Guardia Nacional. Aunque los abusos de los derechos humanos y la
corrupcién caracterizaron su gobierno, Torrijos obtuvo un gran triunfo
cuando negocié con éxito la devolucién de la Zona del Canal a Panama
con el presidente estadounidense Jimmy Carter en 1977. Tras la firma
del Tratado del Canal de Panam4, Torrijos liberalizé sus politicas, ya sea
porque este era el precio que acepté pagar por la ratificacion del acuerdo
por parte del Congreso de los Estados Unidos o, segtin otras fuentes,
porque pensaba que la misién principal de su régimen estaba lograda.
(Fishel, 2000, p. 13; Pérez, 2011, pp. 58-59; Torrijos Herrera, 1992, p.
5). Un atributo clave de este enfoque mds moderado fue la disminucién
del papel publico de la Guardia Nacional -una interferencia politica menos
abierta y flagrante- durante el resto del mandato de Torrijos. La gratitud
de los panamefios hacia Torrijos, principalmente debido a su éxito con
el Tratado del Canal, se evidencia en las numerosas calles, monumentos
y edificios pablicos dedicados a él." Su legado también sigue vivo en el
Partido Revolucionario Democritico (PRD) que, incluso después de la

caida de la dictadura en 1989, ha logrado ganar las elecciones nacionales

T Para un retrato simpatico de Torrijos, véase (Greene, 1984). Para una descripcion menos amable,
veéase (Martinez de Vega, 2021).
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(1994, 2004, 2019) y asi darle a Panamad varios presidentes, entre ellos
su hijo, Martin.?

No hay tales homenajes a su sucesor, Manuel Noriega, gobernante
de facto de Panamd y jefe de sus fuerzas armadas. Noriega, un autdcrata
despiadado, depuso dos veces a presidentes civiles cuando desafiaron su
control personal. Al mismo tiempo, era un talentoso manipulador de
lideres extranjeros, como lo ejemplificé la Legidn de Honor con la que
Francia lo condecoré en 1987. A diferencia de Torrijos, Noriega tenfa una
larga afiliacion con las agencias de defensa e inteligencia estadounidenses.
Orgulloso graduado de la Escuela de las Américas, habia estado en la
planilla de Estados Unidos desde la década de 1950 (Gill, 2004, p. 81)
Bajo Noriega, la autoridad politica y el poder econémico de la élite militar
panamena habian aumentado, y cualquier oposicién al régimen habria
sido aplastada. La misién principal de la Guardia Nacional era la misma
que la de otras fuerzas armadas centroamericanas: proteger y promover
los intereses del régimen gobernante y mantener la seguridad interna.
Noriega cambié su nombre a Fuerzas de Defensa de Panamd (PDF) en
1983 y promovid su creciente militarizacion, en gran parte financiada
por programas de asistencia militar de Estados Unidos.

A pesar de sus politicas represivas, Washington apoyé o, al menos,
toler6 a Noriega hasta finales de la década de 1980. En 1987, altos
funcionarios de la Administracién Reagan aseguraron a los miembros
de una delegacién panamefa que estaba de visita, el apoyo de Estados
Unidos a Noriega, quien, segtin ellos, “representaba los intereses esta-
dounidenses” (Cochez, 2023). En ese afio, un movimiento de oposicién
interno comenzd a protestar por el descarado fraude electoral del régimen
en 1984, la tortura y el asesinato de los rivales politicos y enemigos de

Noriega, y la ilegitimidad de su régimen. La conducta cada vez mds

2 Sobre los origenes del PRD y la Constitucion de 1972, véase (Harding, 2001, pp. 139-144).
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imprudente de Noriega —su relacién con el lider comunista cubano Fidel
Castro y los comandantes sandinistas nicaragiienses y, especialmente, su
participacién en los carteles de la droga colombianos— no le senté bien a
la administracién del presidente George H. W. Bush que, al final, decidi6
perseguirlo como a un delincuente comun.

El consenso sobre qué hacer con Noriega era dificil de alcanzar entre
los altos funcionarios de la Administracién Reagan en Washington. A
finales de 1988, Reagan,—con el apoyo del secretario de Estado George
Schultz y el consejero de Seguridad Nacional Colin Powell,—esperaba
persuadir a Noriega para que renunciara, pero se dio cuenta de que,
lejos de eso, una invasion era la tnica alternativa (Inboden, 2022, pp.
471-472). Un afo més tarde, en el primer ano de la presidencia de George
H. W. Bush, la mayoria de los méximos érganos del gobierno apoyaron
quitar a Noriega por la fuerza (Powell, 1995, pp. 411-413).

El amparo juridico para la invasién estadounidense fue la declaracién
de guerra de la Asamblea Nacional controlada por Noriega contra Estados
Unidos por su “agresién desencadenada contra el pueblo panameno”. El
20 de diciembre de 1989, a la 1:00 de la madrugada, Washington invadié
Panamd con una fuerza invasora de 26.000 hombres que rdpidamente
superd a las tropas de las Fuerzas de Defensa y a los mal entrenados
Batallones de la Dignidad a los que se enfrentaban. La invasién fue
un asunto sorprendentemente duro que costé la vida de 314 soldados
panamenos y muchos civiles -dependiendo de la fuente, entre 202
y 2.000-3.000 —, asi como de 23 militares estadounidenses (Rohter,
1990) (Parenti, 1993). También es inquietante que los planificadores
estadounidenses no anticiparan el desorden publico generalizado y el
saqueo, y los soldados estadounidenses no estaban preparados para la
transicién de invasores a pacificadores (Henriksen, 2022, pp. 26-30).
Noriega empezé a esconderse, pero se rindid y se entregé el 3 de enero

de 1990 y fue llevado a Estados Unidos, donde fue procesado (pasé el
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resto de su vida en cdrceles estadounidenses, francesas y panamenas,
muriendo en 2017 a la edad de 83 afos).

La pregunta fundamental es ;por qué las élites politicas panamenas
decidieron desmilitarizar el pais? Como consecuencia de la invasién,
Guillermo Endara -que habria ganado las elecciones de mayo de 1989 si
Noriega no hubiera anulado los resultados antes de que se completara la
votacion- aceptd la presidencia a instancias de los funcionarios estadou-
nidenses. Después de la invasion, Panama heredé la burocracia corrupta
y disfuncional de la dictadura militar, el tesoro nacional casi vacio y la
infraestructura social en decadencia (Chen Barria, 2023, pp. 154-155).
Como explica Orlando Pérez, tres factores hicieron necesaria la disolucién
de las Fuerzas de Defensa: la invasién destruyé sus capacidades operativas,
el saqueo y la anarquia de las semanas posteriores a la invasién exigieron
el restablecimiento del orden publico. Por consiguiente, es imperativo y
urgente establecer una nueva organizacién de seguridad politicamente
independiente (Pérez, 2011, p. 90). Por cierto, el general Colin Powell,
jefe del Estado Mayor Conjunto de las fuerzas armadas de EE.UU., crefa
que los antiguos oficiales de las Fuerzas de Defensa eran tan corruptos que
podrian intentar preservar las Fuerzas de Defensa bajo un nuevo nombre;
lo cual era contraproducente (De la Pedraja, 2014, p. 211). Ademds, el
entusiasta apoyo publico a la abolicién del ejército fue atestiguado por
manifestaciones y una campana en los medios de comunicacién.

En un contexto mds amplio, Noriega y sus fuerzas armadas tenian
una pésima imagen nacional e internacional y era imperativo erradicar sus
legados. El ejemplo de Costa Rica, el estado més estable y democrético de
la regién, justo al lado, fue un factor influyente, mientras que la inminente
toma de control del Canal, cuya neutralidad debia ser garantizada por
una fuerza democrética y controlada por civiles, eran imperativos que el
nuevo gobierno tenfa que cumplir. Asi, ya a finales de diciembre de 1989

el gobierno de Endara abolié las Fuerzas de Defensa y las sustituy6 por
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la Fuerza Publica Panamefa (FPP). Dos meses después, los decretos del
gabinete (#38 y #42) formalizaron la ausencia de ejército en Panami.
Estos estatutos codificaron cuatro politicas de Estado en materia de
seguridad publica: la desmilitarizacién completa, la descentralizacién
institucional, la subordinacién a la autoridad civil y el profesionalismo
apolitico (Arias Calderén, 2000, p. 102). Uno de los miembros mds
creibles e influyentes del “Equipo de Panam4” de la Administracién Bush
fue el General Powell, quien escribié que incluso antes de la invasién, los
objetivos eran “eliminar a Noriega y a las Fuerzas de Defensa de Panam3d”
(Powell, 1995, p. 410).

En noviembre de 1992, el gobierno de Endara celebré un plebiscito
sobre la reforma constitucional. Antes del referéndum, algunos legisladores
del PRD argumentaron que el ejército debia ser retenido para preservar
la capacidad del pais de salvaguardar su neutralidad y proteger el Canal
(Tyroler, 1991). Sin embargo, aunque la mayoria de los ciudadanos apoyé
el articulo que decia “la Republica de Panam4 no tendra ejército”, el referén-
dum fue rechazado por el electorado. Este resultado contrario a la intuicién
se explica por el caos politico, la polarizacién y el agudo resentimiento de las
élites pro-Noriega de la época. A finales de 1992, los indices de aceptacién
de Endara se habian desplomado, y fue incapaz de reunir el apoyo politico
suficiente para aprobar las enmiendas constitucionales que inclufan la
institucionalizacién y consolidacién de la reforma del aparato de seguridad
(Caumartin, 2007, p. 120). Los panamefios protestaron boicoteando las
elecciones: solo el 40 por ciento de los votantes registrados emitieron su
voto y dos tercios de ellos votaron en contra del referéndum.

Al final, la enmienda constitucional que abolié definitivamente a
los militares fue aprobada por la Asamblea Nacional en 1994, cuando
Endara, el presidente saliente, llegd a un acuerdo con su sucesor, Ernesto
Pérez Balladares. Para apreciar la amplitud y el alcance del acuerdo sobre

la desmilitarizacién panamena en todo el espectro politico, hay que
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subrayar que Pérez Balladares -quien sabiamente se desvinculé de Noriega
durante la invasién- no solo fue candidato del Partido Revolucionario
Democritico, el partido de Omar Torrijos, sino uno de sus fundadores.
Jugé un papel decisivo en persuadir a los legisladores escépticos del
PRD de que las reformas constitucionales, incluida la codificacién de
la abolicién de los militares, servirfan tanto a la estabilidad politica a
largo plazo de Panamd como al futuro del PRD vy les permitiria centrar
su atencion en la construccién de instituciones y en la recuperacion
econémica. En otras palabras, el PRD, estrechamente asociado con las
antiguas Fuerzas de Defensa panamenas, estaba firmemente de acuerdo

con su disolucién.
ITI. Superando los desafios en materia de seguridad

Desde la abolicién de las Fuerzas de Defensa, Panam4 se ha enfren-
tado a tres desafios principales en materia de seguridad: la resistencia
de los antiguos funcionarios a la abolicién de las Fuerzas de Defensa, la
proteccién de la seguridad del Canal de Panamad y, lo que es mds impor-
tante, la proteccién del Tapén del Darién en la regién fronteriza sureste
de Panama de las guerrillas colombianas, los traficantes de humanos,
drogas y contrabando, y la supervisién del movimiento de decenas de
miles de migrantes que pasan por el pais en su camino hacia el norte. En
general, los ha manejado bien, a pesar de que todos ellos podrian haber
tentado a los politicos beligerantes y a los circulos antidemocréticos a

abogar por el restablecimiento de las fuerzas militares.
1. Conspiraciones militares

Las reformas de seguridad del gobierno de Endara asignaron la

responsabilidad del orden publico y la seguridad a la Policia Nacional y,
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en caso de invasién extranjera, permitieron la organizacién de una policia
especial encargada de la defensa del territorio nacional (Pérez, 2011, p.
94). Todos los ex oficiales de las Fuerzas de Defensa por encima del rango
de mayor fueron destituidos y, tras una cuidadosa investigacién, también
lo fueron el 51% de los mayores, el 40% de los capitanes y el 28% de
los tenientes. Los que se unieron a la Fuerza Ptblica panamefia tomaron
un curso de tres semanas sobre derechos humanos y policia responsable,
administrado por el Departamento de Justicia de los Estados Unidos (De
la Pedraja, 2014, p. 212). Tres mil ex miembros de las Fuerzas de Defensa
que fueron invitados a unirse a la Fuerza Publica Panamena se negaron.

No todos los antiguos oficiales de las Fuerzas de Defensa se mar-
charon en silencio. En noviembre de 1990, ex oficiales de las Fuerzas de
Defensa se manifestaron por falta de pago de salarios y, al mes siguiente,
los oficiales ocuparon la sede de la Fuerza Piblica Panamefia, un incidente
que s6lo terminé cuando las tropas estadounidenses, en respuesta a la
solicitud del gobierno panameno, irrumpieron en el edificio. Los tres
primeros hombres que el vicepresidente de Endara, Ricardo Arias Cal-
derén, nombré como director de la Fuerza Pablica Panamenfa, tuvieron
que ser despedidos después de breves mandatos. Al primero, se descubrié
que el coronel Roberto Armijo posefa 2 millones de dé6lares depositados
en el Banco Nacional, cuyo origen no pudo explicar. El segundo, el
coronel Eduardo Herrera Hassan, conspir6 contra el nuevo Estado en
agosto de 1990 vy, tras su despido, fue el lider del intento de golpe de
Estado de diciembre de 1990. Este débil esfuerzo por desbaratar el nuevo
marco de seguridad emergente fue ficilmente reprimido por las tropas
estadounidenses, que intervinieron a peticién de Endara. Mds que nada,
fue un escaparate para manifestar las preocupaciones de los exmilitares y
permitirles tener voz en la politica local (Asvat, 2023). El tercer director
de la Fuerza Publica Panamena de Arias Calderén, el teniente coronel

Fernando Quezada, se involucr6 en un debate publico con el editor de
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un periédico, aparentemente sin comprender el requisito apolitico de
su cargo y fue despedido a los dos meses de haber asumido el cargo, en
octubre de 1990 (Policia Nacional, 2024). Segun el articulo 311 de la
Constitucién de Panamd de 1972, que fue enmendada en 1993, los
miembros de la policia “no pueden hacer declaraciones o actos politicos”
ni “intervenir en las actividades politicas de los partidos, excepto para
emitir un voto”.

En el cuarto intento, Arias Calderén seleccioné a un civil, Ebrahim
Asvat, quien implement las reformas que han definido a la Fuerza Piblica
Panamena desde entonces. Estos incluyeron la seleccién de personal
policial nuevo y retenido, alejdndose de los matones de linea dura de la era
Noriega; la creacién de un marco organizativo; y el establecimiento de una
academia nacional de policia con un plan de estudios que haga hincapié
en los derechos humanos y el control no violento de las multitudes. Bajo
la supervisién de Asvat, los cuarteles generales de la policia de la PPF en
todo el pais, danados durante y después de los dias embriagadores de la
invasién, necesitaban ser renovados y reconstruidos. Los centenares de
propiedades de las ahora extintas Fuerzas de Defensa (bases militares,
campos de entrenamiento, instalaciones de apoyo) fueron transferidas
al gobierno (Asvat, 2023).

La Fuerza Publica que ha reemplazado a las fuerzas armadas ha
sido decididamente civil, a sus miembros se les ha prohibido participar
en actividades politicas y hace tiempo que abandonaron la estructura de
rangos militares en favor de los rangos e insignias policiales. Los antiguos
titulos militares cambiaron a civiles, por ejemplo, de “comandante en
jefe” a “director general”, de “base” a “estacién” y de “soldado” a “agente”.
En su juramento, los nuevos militares juran ser leales al presidente de
la Republica, fieles a la Constitucién y a las leyes del pais, obedientes a
las autoridades civiles y defender la democracia (Arias Calderén, 2000,

p- 102). La Constituciéon de 1994 autorizé al poder legislativo a formar
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las instituciones necesarias para mantener la ley y el orden en el pais. Se
crearon tres organizaciones separadas (Policia Nacional, Servicio Aéreo
Nacional y Servicio Maritimo Nacional) bajo el Ministerio de Gobierno
y Justicia. Algunos servicios mds pequenos de reciente creacién, como
el Servicio de Proteccién Institucional encargado de salvaguardar al
presidente, se mantuvieron separados de otras fuerzas de seguridad y se

colocaron bajo la supervisién del ministro de la Presidencia.
2. Salvaguardando el Canal

El Canal de Panamd es una de las vias fluviales mds importantes del
mundo y un paso vital para el comercio de los Estados Unidos. De acuerdo
con las estipulaciones del Tratado del Canal de Panamd, Washington
entregé el control de la Zona del Canal a Panamd en lo que fue una gran
operacién de varios afnos que incluyd la reasignacién y/o desactivacion
de 10.500 militares estadounidenses, 3.000 miembros del personal civil
estadounidense y 5.200 empleados civiles no estadounidenses (en su
mayorfa panamefos). El Departamento de Defensa de los Estados Unidos
también trasladé su Cuartel General del Comando Sur y transfiri6 a
Panama 77,000 acres de propiedad, incluidas las principales instalaciones
militares como la Base de la Fuerza Aérea Howard y Fort Sherman.? En
1999 se cerraron las tltimas bases militares estadounidenses, junto con la
escuela de entrenamiento de guerra en la jungla controlada por Estados
Unidos. Al afio siguiente, todas las instalaciones restantes del Canal y las
bases militares bajo autoridad estadounidense fueron transferidas a Panama4.

Desde entonces, el Canal de Panama4 ha sido administrado por la
Autoridad del Canal de Panamd (ACP), gobernada por una junta de 11

miembros. Designado por el presidente de la Repiblica, el presidente de

3 Oficina Gubernamental de Contabilidad, (Lasso, 2019, p. 248).

176 A



Desmilitarizacion, seguridad y democracia en Panama / Zoltan Barany

la Junta tiene el rango de ministro de Estado para los Asuntos del Canal.
El Tratado de Neutralidad entre Panamd y los Estados Unidos garantiza la
posicién imparcial del Canal con acceso justo y peajes no discriminatorios.
Los administradores del Canal se retinen regularmente con oficiales
militares de los EE. UU. para discutir la seguridad y las posibles amenazas
al movimiento seguro de mercancias. Dado que Panamd no tiene un
ejército, estd emparejado con la Guardia Nacional de Missouri en el
Programa de Asociacién Estatal de la Guardia Nacional del Departamento
de Defensa. Esta relacién comenzé en 1996 y ha generado asistencia
préctica a las autoridades del canal para combatir el trifico de personas
y de drogas, ampliar las capacidades de respuesta a desastres y, en tltima
instancia, mejorar la estabilidad regional (Sheely, 2023).

La Autoridad del Canal de Panamd, ACD, se ha adaptado bien a
los nuevos acontecimientos de la politica internacional que afectan al
Canal. En los tltimos anos, el Canal se ha convertido en un escenario de
competencia estratégica entre Washington y Beijing. China ha adquirido
o financiado la mejora de instalaciones portuarias en toda América Latina
en su busqueda de un mayor acceso a los mercados de la regién. Las
empresas vinculadas a la Republica Popular China han invertido en el
Canal y la infraestructura maritima adyacente y en una proporcién cada
vez mayor del trifico a través de la via interocednica. Hutchison, una
empresa multinacional china, ahora administra los puertos a ambos lados
del istmo (Balboa y Cristébal), asi como las concesiones de la Isla de
Margarita, el puerto Atldntico mds grande de Panamd (Chavez Rodriguez
& Mohlin, 2023; Nicholls, 2023). Al mismo tiempo, Estados Unidos se
ha comprometido a mantener su supervisién y su papel como garante
de la seguridad de la via fluvial. El historial de la Autoridad del Canal de
Panamd, ACP, en la gestién de los asuntos del Canal justifica la confianza
en que continuard enfrentando los desafios—no solo desempenando

un papel mediador entre las partes contendientes, sino también en la
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ejecucion de tareas concretas, como la actualizacién continua de los
mecanismos de seguridad del Canal para prepararse y responder a las
amenazas cibernéticas y electronicas—en el futuro.

La Autoridad del Canal de Panamd, ACP, ha manejado astutamente
situaciones a menudo dificiles y delicadas. En enero de 2023, por ejemplo,
el Contra Almirante Shahram Irani, comandante de la Fuerza Naval
irani, anunci6 que los buques de guerra de la Republica Islimica tenfan
la intencién de pasar por el Canal. El Departamento de Defensa de EE.
UU., que tiene mds de 100 de sus buques pasando por el Canal en un
afio promedio, registrd sus preocupaciones sobre la posible presencia naval
irani cerca de las costas de los paises centroamericanos. La Autoridad del
Canal de Panamd, ACD, reafirmd el estatus neutral del Canal (garantizado
por un tratado) que autoriza el paso de cualquier barco que pague los
peajes requeridos y cumpla con las regulaciones. La Autoridad del Canal
de Panamd, ACP, explic6 su decision afirmando que tenia “la obligacién de
permitir el paso de cualquier buque que cumpla con todos” [los requisitos]
(Middle East Monitor, 2023; Tehran Times, 2023). Al mismo tiempo,
el registro de buques de Panamd, el més grande del mundo, demostré su
vigilancia e hizo un gesto politico inequivoco cuando cancelé el registro
de 136 barcos vinculados a Irdn bajo bandera panamena para ayudar a
hacer cumplir las sanciones internacionales (Moreno, 2023).

La Autoridad del Canal de Panamd, ACP, ha operado el Canal
-que aportd 2.500 millones de ddlares al tesoro nacional en 2022 y un
2,7% mds en 2023 (Barron’s, 2023; Canal de Panam4, 2023)—de manera
ejemplar. Junto con el gobierno panameno, la Autoridad del Canal de
Panamd, ACP, supervisé una importante expansion del canal, el proyecto
de construccién mds grande en 2007-2016, que duplicé su capacidad
(Zielinski, 2018). Durante el tltimo cuarto de siglo, la Autoridad del
Canal de Panamd, ACP, ha mantenido su integridad y ha preservado

la neutralidad del Canal a través de tiempos a menudo dificiles en un
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ambiente plagado de corrupcién. Este es un gran logro. Ademds, Panama
también asumié un papel de liderazgo en el desarrollo del nuevo Cédigo
Internacional de Seguridad del Transporte Maritimo y de Puertos por
parte de la Organizacién Maritima Internacional para responder a las

crecientes amenazas del terrorismo global (Conniff & Bigle, 2019, p. 149).
3. Darién: guerrilleros, traficantes y migrantes

El Tapé6n del Darién es una selva remota de 3,000 millas cuadradas que
conecta la parte oriental de Panama con Colombia y el tinico corredor terres-
tre entre América Central y América del Sur. La frontera de 170 millas que
Panamd comparte con Colombia es dificil de salvaguardar y relativamente
fécil de atravesar. Durante mds de medio siglo, esta frontera, atravesada por
guerrilleros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
organizaciones narcotraficantes y un nimero cada vez mayor de migrantes,
ha significado el desafio de seguridad mds agudo para Panamd. Antes del
siglo XXI, el Darién, poblado principalmente por grupos indigenas, tenia
poca presencia policial y el Estado panameno le prestaba escasa atencién.

Poco después de que Estados Unidos renunciara al control del
Canal, las actividades de las FARC y la audacia de los carteles de la droga
originarios de Colombia en el Darién se convirtieron en un gran dolor de
cabeza para los gobiernos panamenos. El pais estaba mal equipado para
enfrentar a las guerrillas de las FARC vy las sofisticadas operaciones de
narcotréfico, y era reacio a solicitar la ayuda de Estados Unidos (Mendel,
2001). Al mismo tiempo, la presidenta panamefia Mireya Moscoso (1999-
2004) estaba decidida a preservar la soberania de su pais, repeliendo
impunemente a las guerrillas que utilizaban el territorio panamefio, y a
deshacerse de la reputacion de Panamd como refugio y beneficiario del
dinero blanqueado de la droga colombiana. Como declaré Winston

Spadafora, ministro del Interior de Moscoso: “No tenemos ejército y
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no tenemos la intencién de tenerlo” (Economist, 2000). Por lo tanto,
Panamd tuvo que tomar la incémoda decisién de solicitar la asistencia
de Estados Unidos para controlar sus fronteras.

La Administracién Clinton, ansiosa por detener el flujo de drogas
ilicitas, habia negociado una iniciativa diplomdtica con importantes
componentes de ayuda extranjera y militar con el presidente colombiano
Andrés Pastrana en el ano 2000. Desde entonces, la cooperacion entre
Panamd y sus vecinos, asi como entre sus socios en América del Sur,
particularmente Ecuador, y el Caribe, se ha expandido considerablemente.
El nexo de Panamd con Bogot4 ha sido tradicionalmente tenso, tal vez
como era de esperar, dado que Panamd fue parte de Colombia hasta su
independencia en 1903 y Colombia ha sido una fuente de trifico de
drogas, incursiones fronterizas y migracion ilegal, y se ha deteriorado atn
mds desde el comienzo de la crisis migratoria a principios de la década de
2020. En 2023, la principal funcionaria de migracién de Panam4, Samira
Gozaine, amenazd con cerrar la frontera sureste de su pais debido a lo que
consideré un eludido del gobierno colombiano de su “responsabilidad de
detener la marea de personas que se dirigen al norte” y sostuvo que entre
los migrantes habia muchos criminales que escapaban de la persecucién
en sus paises de origen (Turkewitz, 2023). Por otro lado, Panam4 ha
desarrollado fructiferas relaciones de seguridad con Costa Rica. Los dos
vecinos sostienen conferencias bilaterales periddicas sobre la mejor manera
de responder a las preocupaciones sobre la migracién internacional y el
narcotréfico (Ministerio de Seguridad Publica, 2023).

La relacion de seguridad mds importante que Panam4 ha mantenido
desde la caida de Noriega sigue siendo con Estados Unidos. La naturaleza,
magnitud y nivel de la participacién militar de los EE. UU. ha sido
obviamente un tema sensible para los gobiernos panamefos que querian
minimizar la apariencia de presencia y participacién estadounidense,

pero necesitaban desesperadamente la asistencia de seguridad que sélo
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Washington podia proporcionar. A finales de la década de 1990, las
prolongadas negociaciones entre los dos paises para convertir la antigua
Base de la Fuerza Aérea Howard en un Centro Multilateral Antidrogas
fracasaron debido a desacuerdos sobre los temas de financiamiento y la
contribucién del ejército estadounidense. En 2001, Washington si con-
cluyé un Acuerdo sobre el Estatuto de la Fuerza con Panamd —un tratado
similar a los que Estados Unidos ha firmado con otros paises— sobre la
posicién del personal militar y civil estadounidense “cemporalmente
presente en Panam4”.

En la década de 2020, con mucho, el desafio de seguridad mds
importante que ha enfrentado Panamd ha sido el tremendo aumento en
el nimero de migrantes que desafian el Darién. En 2023, 40 veces mds
personas -casi 500.000- pasaron por la selva que el promedio anual de
2010 a 2020, ya que el “Tapén del Darién se ha transformado rédpida-
mente en una de las crisis politicas y humanitarias mds apremiantes del
hemisferio occidental” (Turkewitz, 2023) (Baigts Franco & Zenteno
Valdivieso, 2023). El trifico de todo tipo (de personas, drogas, armas,
productos ilicitos) ha agravado el problema de la migracién y ha cambiado
la naturaleza de las comunidades rurales en el Darién y sus alrededores.* A
finales del verano de 2023, Panamd despleg 1.200 efectivos del servicio
aéreo, naval y fronterizo nacional en la frontera con Colombia en apoyo de
la Operacién Chocé para contrarrestar las actividades del Clan del Golfo
de Colombia, una organizacién criminal de narcotréfico con hasta 9.000
miembros armados activos en unos 30 paises (Badillo & Bravo, 2020).

Panamd necesita la asistencia financiera y de mano de obra de
Estados Unidos para resistir a las bandas criminales bien dotadas de re-
cursos y personal en su frontera oriental. Para responder a estos desafios,

en abril de 2022 Panamd firmé un acuerdo bilateral de gran alcance

4 Colectivo Darién, “La trata como colonialismo de asentamiento”
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con Washington en la capital panamena, ampliando y mejorando la
cooperacién en una multitud de temas relacionados con la frontera.’
A finales de 2023, la Administracién Biden se preparé para desplegar
oficiales de inmigracién estadounidenses para ayudar a sus abrumados
colegas panamenos. El presidente José Ratl Mulino, quien fue elegido
en mayo de 2024, identificé el refuerzo de la seguridad y la detencién
de la migracién a través del Darién como temas clave en la agenda de
su administracién y solicité ayuda financiera de Estados Unidos para
deportar a los migrantes que cruzaron a Panamd.® Washington ya ha
donado una gran cantidad de equipos sofisticados, desde escédneres
moviles de tltima generacién y vehiculos todo terreno hasta barcos y
helicpteros, para aumentar la efectividad de las agencias de seguridad

panamenas.
4. Recursos para mantener la seguridad

Para un pafs que no cuenta con una fuerza militar completa, respon-
der a los desafios que Panamd ha tenido que enfrentar, ha sido una tarea
dificil. Aun asi, los gobiernos panamefios han logrado salvaguardar el pais
al tiempo que desarrollan instituciones profesionales y multifacéticas del
sector de defensa y han fortalecido la cooperacién en materia de seguridad
con socios extranjeros. Las organizaciones de seguridad panamenas han
evolucionado y crecido en nimero durante las dltimas tres décadas y
media a medida que los sucesivos gobiernos han adoptado diferentes
politicas en respuesta al cambiante entorno de seguridad del pais.

La situacidon que se desarrollaba en Darién forzé las manos de la

presidenta Moscoso, quien formul6 unos nuevos “Fundamentos de la Po-

5 Panama Ameérica, "Estados Unidos, Colombia y Panama”; Departamento de Estado de los Estados
Unidos, comunicado de prensa.
5 PBS, “El nuevo presidente de Panama”.
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litica de Seguridad Panamefa” -aprobados por una resolucién del Consejo
de Gabinete en junio de 2000- que reconocia el concepto de seguridad
integral (Lasso Nufez, 2016). Ella desarrollé lo que algunos han llamado
una “relacién simbidtica positiva entre Panamd y los Estados Unidos”,
recibié una importante asistencia de seguridad de las administraciones
de Clinton y Bush que le permitié mejorar, expandir y racionalizar las
agencias de proteccién fronteriza, comenzando con una fuerza especial
de 500 policias entrenada por los Estados Unidos en noviembre de 2000
(Conniff & Bigle, 2019, pp. 149-150).

El sucesor de Moscoso, Martin Torrijos (2004-2009), impulsé la
reforma del sistema de seguridad de Panama en respuesta a la creciente
violencia derivada principalmente de las operaciones transfronterizas de
los carteles de la droga y las unidades de las FARC. El tenia la intencién de
racionalizar la organizacién de las dispares fuerzas de seguridad. A pesar de
que grupos civicos y ONG se manifestaron, Torrijos esencialmente eludié
la Constitucién utilizando el receso de verano de la Asamblea Nacional
para justificar la solicitud de aprobacién del Consejo de Gabinete de
once miembros para crear un nuevo Servicio Nacional de Inteligencia
y Seguridad (SENIS) en 2008 (Pérez, 2011, p. 97). Ese mismo ano, el
Consejo modificé el articulo 41 de la Ley de la Policia Nacional para
permitir que expolicias se convirtieran en jefes de la Policia Nacional.
Un tercer cambio notable fue la fusién del Servicio Aéreo, la Guardia
Costera y la Naval, para crear el Servicio Aeronaval Nacional, también
impulsé la creacién de una nueva Patrulla Nacional de Fronteras y la
reorganizacién del Consejo de Seguridad Piblica y Defensa Nacional
como una entidad separada.

Hasta 2010, el Ministerio de Gobierno y Justicia supervisaba los
principales organismos de seguridad. En ese afio, el presidente Ricardo
Martinelli (2009-2014) dividié6 Ministerio de Gobierno y Justicia, MGJ

en dos ministerios. En este esquema organizativo, la Policia Nacional,
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el Servicio Nacional de Fronteras, el Servicio Nacional Aeronaval y el
Servicio Nacional de Migracién pasaron a estar bajo la supervisién del
recién creado Ministerio de Seguridad Publica (MSP, por la Ley N° 15
aprobada por la Asamblea Nacional). El MSP también es responsable de
varias divisiones especializadas mds pequenas, como el Registro de Armas
y Explosivos y del Sistema Nacional Integrado de Estadisticas sobre la
Violencia y la Delincuencia.

El Ministerio de la Presidencia supervisa el Grupo de Proteccién
Presidencial (similar al Servicio Secreto de los Estados Unidos), el Batallén
de la Guardia Presidencial (cinco companias de personal encargadas de la
seguridad de las instalaciones y las orillas del Canal) y un Grupo Especial
Antiterrorista (G.E.A.T.). El recién creado Ministerio de Gobierno (Ley
N° 19 de 2010) se ocupa principalmente de las cuestiones de seguridad
interna y administracién publica. La reforma de seguridad del gobierno de
Martinelli también incluyd el establecimiento de un Consejo de Seguridad
Nacional encargado de establecer la estrategia y la politica de seguridad
para el pais. La burocracia del NSC habia crecido rdpidamente a 320
funcionarios (Donadio & Kussrow, 2016, p. 108). El jefe del NSC es
el secretario, quien reporta directamente al presidente. El sector de la
seguridad en Panamd contintia ajustdndose a un entorno cambiante con la
adaptacidn de las organizaciones existentes y el establecimiento de otras.
Por ejemplo, para garantizar el trato respetuoso a los migrantes y lo que
los politicos llaman “gestién fronteriza humana”, en 2022 el gobierno cred
una Unidad de Seguridad Fronteriza Humanitaria. Este elemento de 150
personas del Batallén Chucunaque forma parte del Servicio Nacional de
Fronteras y ofrece primeros auxilios, servicios bdsicos, asi como btsqueda
y rescate de personas desaparecidas. (UN Migration—Panama, 2022)

En la actualidad, la Fuerza Publica Panamefa cuenta con tres
componentes nacionales principales: la policia nacional de Panam3
(PNP), el servicio fronterizo (SENAFRONT) y el servicio aeronaval
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(SENAN). La policia tiene responsabilidades y apariencia similares a las de
la gendarmeria en Francia o los carabineros de Chile y tiene jurisdiccién
sobre todo el pais. En 2023, la PNP contaba con una plantilla de 20,000
personas, mientras que SENAFRONT y SENAN empleaban a 4,000
y 3,700 personas, respectivamente (IISS (International Institute for
Strategic Studies), 2010, p. 444). La PNP es la primera linea de defensa
contra la delincuencia a nivel comunitario, incluida la prevencién e
investigacién del delito, mientras que las principales responsabilidades
de SENAFRONT y SENAN son la proteccién de las fronteras, incluida
la detencién de los narcotraficantes, la proteccién del pais de la carga
ilicita en la Zona del Canal, y la gestién del transito de migrantes a través
del Darién (Ellis, 2023).

En los primeros afos que siguieron a la creacién de la Fuerza Piblica
Panamefa, una proporcién significativa de su personal habia servido en
las Fuerzas de Defensa, a pesar de que el director Asvat hizo un esfuerzo
concertado para eliminar a aquellos con antecedentes comprometidos.
En el Panamd contempordneo una carrera en el Ministerio de Seguridad
Publica ofrece, después de 30 anos de servicio, una jubilacién completa de
por vida. Las generosas disposiciones de seguridad social, como en muchos
otros contextos, también indican un problema: una gran proporcién del
presupuesto del MSP se destina a la planilla y los salarios, lo que deja
fondos insuficientes para cubrir los costos operativos. La mayoria de su
personal son graduados de la escuela secundaria que provienen de entornos
socioecondmicos modestos para quienes un trabajo estable en las fuerzas
policiales con beneficios integrales es atractivo (Brown Aratz, 2023).

El presupuesto de seguridad de Panamd aumenté drdsticamente
bajo la presidencia de Martinelli debido a sus reformas, que incluyeron
importantes (y necesarios) aumentos en los salarios de la policia, asi como
una amplia adquisicion de equipos. El presupuesto de defensa de 2009 de

$269 millones crecié a $717 millones en 2014 para responder a las crecientes
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amenazas a la seguridad publica por parte de las guerrillas de las FARC y los
narcotraficantes (International Institute for Strategic Studies [IISS], 2010,
p- 90; International Institute for Strategic Studies [IISS], 2015, p. 407). Por
ejemplo, el SENAFRONT no contaba con helicépteros, lo que impedia a sus
agentes perseguir a los destacamentos de las FARC, por lo que la compra de
helic6pteros de la policia era un gasto necesario, aunque considerable (De la
Pedraja, 2014, p. 219) (Newsrrom Panama, 2013). Aunque estos desembolsos
fueron compensados en parte por el alto crecimiento econémico durante los
afios de Martinelli, el presupuesto de seguridad del pais alcanzé el 7% del
PIB, més del doble que el de Costa Rica, y segtin los expertos, las ganancias
comparativas en los resultados de seguridad fueron, en el mejor de los casos,
mixtas (Conniff & Bigle, 2019, p. 245). En 2022, el gasto en seguridad de
Panamai fue de 847 millones de ddlares, que aumentaron a 903 millones
de délares un afo después (unos 817 millones de délares en 2015), lo que
refleja principalmente el imperativo de responder al agudizado problema de
la migracién en las fronteras orientales del pais (International Institute for
Strategic Studies [IISS], 2024, p. 444).

Las fuerzas de seguridad de Panamd no pertenecen a alianzas milita-
res, pero si participan en las maniobras Panamax anuales, que son ejercicios
patrocinados por el Comando Sur de los EE. UU. que se enfocan en la
defensa de Panamad (los 18 participantes incluyen paises de las Américas
y Francia) (Donadio & Kussrow, 2016, p. 45). Aunque algunas ONG
panamefas han denunciado la estrecha cooperacién del Ministerio de
Seguridad Publica, MSP con las agencias estadounidenses, todas coinciden
en que la asistencia de Washington mejora en gran medida la capacidad de
Panamd para responder y gestionar sus desafios de seguridad (Conniff &
Bigle, 2019, p. 316). El hecho de que las fuerzas de seguridad panamenas
(y costarricenses) sean entrenadas por la Guardia Nacional de los EE.UU.
y personal militar no significa militarizacién, sino simplemente la nocién

de que solo estas instituciones estadounidenses poseen la capacidad de
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ofrecer este tipo de instruccién especializada (Gonzdfez Ayala, 2008, pp.
1711-29). Las fuerzas paramilitares panamenas también se han entrenado
con unidades colombianas selectas. Existen restricciones legales sobre la
cantidad de entrenamiento que Estados Unidos puede proporcionar a
entidades no militares como SENAN y SENAFRONT. Por lo tanto, los
instructores estadounidenses a menudo ofrecen componentes bdsicos
de capacitacién, mientras que los instructores colombianos altamente
experimentados preparan al personal panameo para tareas y asignaciones
mds especializadas centradas en la seguridad fronteriza (Ellis, 2021).

Si bien la reorganizacién de la estructura institucional del sector de la
seguridad de Panam4 estaba atrasada, estas reformas fueron a menudo contro-
vertidas. Organizaciones de la sociedad civil y grupos de vigilancia protestaron
por el ripido crecimiento del presupuesto de seguridad, la expansién de las
fuerzas de seguridad, que, en parte, perpetuaba la desigualdad econémica
(Gagne, 2014). Aunque criticaron tanto a Moscoso como a Torrijos, dirigieron
su condena especialmente a Martinelli, cuyo gobierno fue sinénimo de
irregularidades financieras, socavamiento de las instituciones democrticas
y clientelismo. Al examinar las unidades operativas del SENAFRONT
y el SENAN y sus equipos y uniformes de aspecto amenazante, algunos
observadores han sugerido que poco los distinguia de algunos componentes
de los ejércitos, por ejemplo, de El Salvador o de Honduras y expresaron su
temor a la “militarizacién oculta”” (Entrevistas con expertos de la Seguridad
de Estados Unidos). Las evidencias refutan esta afirmacién.

Sin duda, en la regidn fronteriza del este, las fuerzas de seguridad
panamenas se han encontrado en situaciones de combate en la selva
en las que deben adaptarse al armamento continuamente actualizado
de los guerrilleros y traficantes de los que tienen la tarea de proteger

a su pais. Aun asi, el sector de seguridad de Panamd sigue firmemente

7 Funcionarios de seguridad de EE.UU,, entrevistas.
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bajo control civil y el ethos profesional de sus componentes ha sido
coherente con sus valores democriticos y su estatus desmilitarizado.
Todas las fuerzas de seguridad estdn disenadas para operar en misiones
civiles nacionales y el personal encargado de hacer cumplir la ley estd
bajo la supervisién del Ministerio de Seguridad Publica, que es civil. Las
funciones policiales, a diferencia de las militares, se toman en serio tanto
durante el entrenamiento policial como durante la vigilancia policial
propiamente dicha. La mentalidad del personal de seguridad al abordar
sus deberes es decididamente no militar. Este punto es evidente, tanto en
términos de formalidad (por ejemplo, se eliminan los grados de general,
coronel y teniente coronel; se trata a los agentes de la ley como “agentes”)
como de sustancia (los policias individuales y la Policia Nacional como
institucién cultiva la “policia comunitaria”, desarrollando relaciones
personales con los miembros del publico). En los tltimos 35 afios, uno
de los cimientos politicos de las élites politicas progresistas panamenas
ha sido el estatus desmilitarizado de su pais. Por ejemplo, el cambio hacia
el fortalecimiento de las capacidades de las fuerzas de seguridad que
comenzd bajo el gobierno de Martin Torrijos provocé criticas mordaces
de grupos de la sociedad civil y de los grupos de izquierda del espectro
politico, a pesar de que la mayoria estuvo de acuerdo en que los crecientes
desafios de seguridad y las debilidades relativas de las organizaciones de

seguridad requerian esa politica.®
IV. Sostenimiento de la democracia
Desde 1990 Panama4 ha construido una democracia robusta: ha

celebrado siete elecciones libres, justas y competitivas. Los votantes han

acudido a las urnas cada cinco anos; han elegido a siete presidentes

8 Consejo de Asuntos Hemisféricos, “Presidente Martin Torrijos”.
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diferentes y han apoyado a diferentes partidos. Todos los actores po-
liticos aceptan y respetan los resultados electorales. No hay una fuerza
politica mediadora que posea armas; la desmilitarizacién eliminé el papel
politico de las Fuerzas de Defensa. Ningan actor politico le pregunta al
comandante de la policia a qué candidato apoya, ningtin alto funcionario
de seguridad ha salido en televisién para decir: “Apoyo al presidente”
(Pérez O. J., 2022). Se trata de un logro importante —en una regién
que no es conocida por su democracia y estabilidad— que es en gran
parte el resultado de la desmilitarizacién. De hecho, Panamd es ahora
la cuarta democracia mds antigua de América Latina después de Costa
Rica, Uruguay y Chile.

La desmilitarizacién y la democratizacién han ido de la mano en
Panamd. Los panamefios no tienen que preocuparse de que los generales
decidan cuestiones politicas porque no hay generales. Las fuerzas de
seguridad estdn sometidas a un control civil firme e institucionalmente
equilibrado. El marco original que asegura la supremacia civil fue creado
bajo Ricardo Arias Calderdn y las reformas posteriores no lo alteraron
significativamente (aunque la posibilidad de que ex personal policial pueda
ser nombrado jefes [civiles] de la Policia Nacional no es ideal). Los ministros
de Seguridad Publica estén claramente subordinados al presidente. Las
fuerzas de seguridad conservaron el derecho de asociacién, pero no tienen
derechos de negociacién colectiva, no pueden establecer sindicatos y no
gozan del derecho a hacer huelga. (Caumartin, 2007, p. 113)

El hecho de que Panamad se haya convertido en una democracia
estable es aiin mds impresionante dadas las numerosas adversidades
que ha enfrentado. Aunque el crecimiento econémico general ha sido
notable en las tltimas décadas, es sorprendente que gran parte de este
crecimiento proviene de los sectores de la construccién, bienes raices y
finanzas, asi como de los ingresos de las operaciones del canal. Como

resultado, la fuerza laboral de Panama no est4 tan diversificada como la
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de economias con niveles similares de desarrollo. Sigue siendo un pais
muy segmentado, con mucha desigualdad, pobreza y discriminacién.
La mayor parte de la considerable riqueza de Panamad se concentra en la
region capital. Aproximadamente una cuarta parte de los panamefos,
especialmente las mujeres, los indigenas, los afrodescendientes y los
residentes rurales, viven en la pobreza (Ferndndez, 2024, pp. 74-104).
Segtin el Banco Mundial, el Coeficiente de Gini de Panamd -donde 100
es mds desigual y 0 es mds igual- fue de 50,9 en 2021, el nivel mds alto
de toda Centroamérica (Costa Rica, en 2022, registré 47,2).°

La corrupcién generalizada y profundamente arraigada es el flagelo
mds grave que pone en peligro la democracia panamena (Guevara Mann,
2016). En 2023, Transparencia Internacional, una coalicién anticorrup-
cién, clasific la percepcién de la corrupcién en el puesto 108 (de 180
paises) con una puntuacién de 35/100; peor que Colombia y Costa Rica
(aunque significativamente mejor que otros estados centroamericanos).'
Las acusaciones de fraude y soborno generalizados se habian vuelto mds
frecuentes durante la presidencia de Martinelli, cuando incluso la seleccion
de los jueces de la Corte Suprema aparentemente estaba manchada por
précticas ilegales (Pérez O. J., 2017). El propio Martinelli habia enfrentado
cargos criminales durante y desde el final de su mandato presidencial,
cuando huyé a Miami. Extraditado en 2018, fue juzgado, pero fue
absuelto de los cargos de escuchas telefénicas a opositores y periodistas,
pero fue condenado por cargos de lavado de dinero y sentenciado a diez
afios de prision (Pérez, 2011, pp. 481-482)."

El problema de la corrupcién en Panamd no podria ser mds
evidente en el sector de la seguridad. Irénicamente, los cargos de los

que se declara culpable a ex funcionarios de seguridad de alto rango

° Revista de la Poblacion Mundial, “Coeficiente de Gini".
9 Transparencia Internacional, “indice de Percepcion de la Corrupcion”.
1 Associated Press, “La Corte de Panama confirma”
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a menudo tienen poco que ver con sus delitos mucho mds graves.
La prueba A que apoya este punto bien puede ser Gustavo Pérez,
secretario ejecutivo del Consejo de Seguridad Nacional, y jefe de la
Policia Nacional en el gobierno de Martinelli. Los fiscales no pudieron
condenarlo por su extensa purga de la policia —"mds de 2.000 policias
obligados a renunciar, incluidos muchos en los rangos superiores y casi
todos los detectives de homicidios del pais, y el ascenso de personas
opresoras, colocadas por Martinelli en puestos clave”— ni por espiar e
intimidar a miembros de los medios de comunicacién y a los oponentes
politicos de su jefe (Jackson, 2015). Pero lograron condenarlo y obtener
una sentencia de mds de cinco anos de prisién porque se descubrié que
Pérez tenfa varias armas de fuego ilegales (incluida una metralleta) en
su poder. Pérez pasé cuatro afios en la cdrcel El Renacer en Gamboa
antes de ser puesto en libertad bajo fianza.

Aunque los estandares de transparencia comenzaron a deteriorarse
considerablemente durante los afios de Martinelli, tales preocupaciones
no se han eliminado bajo sus sucesores. Los expertos denuncian c6mo
las élites burocrdticas y los politicos panamefos estarfan dispuestos a
otorgar al MSP beneficios y equipos extraordinarios (incluso aviones de
transporte militar Lockheed C-130) solo para obtener el apoyo politico
de la direccién del ministerio."” Otro impedimento importante para
una politica de seguridad efectiva es la nocién de que la mayoria de las
veces, cuando cambian las administraciones presidenciales, especialmente
cuando esto implica el cambio entre los partidos gobernantes, no solo
los altos dirigentes, sino pricticamente todo el personal profesional de
la burocracia del MSP son reemplazados. Obviamente, esta practica
obstaculiza la continuidad y dafna las perspectivas de resultados favora-

bles de las politicas. En este sentido, la transicién de la administracién

2 Funcionarios de seguridad de EE.UU., entrevistas.
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Martinelli a la presidencia de Juan Carlos Varela en 2014 fue un caso
atipico positivo, ya que Varela mantuvo sin cambios a la mayoria del
personal superior del MSP en vista de la amplia reorganizacién bajo su
predecesor (Chen Barria, 2023; Sdnchez Gonzdlez, 2023).

A pesar de estas deficiencias y obstdculos, los procesos politicos
democraticos estdn funcionando en Panamd. En marzo de 2024, el
Tribunal Electoral del pais inhabilité a Martinelli para postularse en
las elecciones de mayo debido a su condena por lavado de activos y
corrupcién. Nicaragua, a cuya embajada en Ciudad de Panamd huyé
Martinelli, concedié asilo al expresidente, pero el gobierno panamefio
se negd a permitir que Managua transportara a Martinelli fuera del pais.
(Miller Leila & Zea, 2024) (A finales de octubre de 2024, permanece en la
embajada nicaragiiense). Es importante sefialar que en cualquier momento
en que sali6 a la luz la corrupcién publica a gran escala, se descubrieron
las fechorias presidenciales o las reformas de seguridad insinuaron la
posibilidad de una militarizacién progresiva, la sociedad civil y los medios
de comunicacién panamefos, bien organizados, cada vez mds diversos,
reaccionaron enérgicamente (Guevara, 2022). Igualmente significativo,
el hecho de que Martinelli, Pérez y otros funcionarios influyentes y
empresarios acaudalados hayan sido procesados, condenados y senten-
ciados, es una indicacion de que el poder judicial y otras instituciones
democrdticas siguen funcionando.

Algunas investigaciones recientes muestran una disminucién del
apoyo a la democracia y a la tolerancia en Panamd, y en gran parte de
América Latina y del Caribe, entre 2012 y 2021. Los analistas explican
los resultados de esta encuesta con el fuerte efecto residual del legado de
una politica disruptiva y confrontativa de la administracién Martinelli.
Los datos de las encuestas han mostrado, por ejemplo, que las caidas
en la aprobacién del gobierno y los derechos civiles durante el mandato

presidencial de Martinelli (2009-2014), repuntaron en los afos siguientes
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(Garcfa-Rendén & Subinas, 2023, p. 63). Los panamefios no se han
vuelto contra la democracia, y las recientes encuestas de opinién publica
han confirmado su firme rechazo al papel de los militares en la politica
y su rechazo a los golpes de Estado. Por ejemplo, segin las encuestas de
2023 de Latinobarémetro, en toda América Latina, Panama ocupa el
segundo lugar en rechazo al gobierno militar con un 78% (tras el 84% de
Costa Rica). Del mismo modo, menos encuestados apoyan un régimen
militar en Panama (20%) que, en cualquier otro pais de la region, excepto
en Costa Rica (12%) y Venezuela (19%)."

En suma, si bien la democracia panamefa, como la mayoria de
las demds, se ve sometida a pruebas de graves deficiencias —corrupcidn,
escepticismo sobre el funcionamiento de algunos aspectos del sistema
politico—, su solidez es puesta a prueba implacablemente por unos medios
de comunicacién y una sociedad civil independientes y una ciudadania
comprometida con los valores democréticos. El dltimo “Indice de De-
mocracia” de la Unidad de Inteligencia del Economista (7he Economist
Intelligence Unir (EIU)) clasifica a América Latina y al Caribe como la
tercera regién mds democrética del mundo (después de Europa Occidental
y América del Norte), y Panam4 estd calificada como la mas democrética

entre las otras naciones vecinas, con la excepcién de Costa Rica.'*
Conclusién: Los beneficios de la desmilitarizacién

Todos los paises que han disuelto sus fuerzas armadas —y los que
nunca han tenido una— se han beneficiado enormemente. Cada uno
de los veintitin estados desmilitarizados del mundo ahora son naciones
con una democracia consolidada, ninguna de ellas ha sido invadida y la

mayoria de ellas estan sustancialmente mejor en términos de desarrollo

8 Latinobarémetro, “Informe 2023".
4 Unidad de Inteligencia de The Economist, indice de Democracia 2023, 43-45.
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socioecondmico que sus naciones vecinas que mantienen ejércitos. Panamd
(0,805) y Costa Rica (0,809) son los tinicos paises centroamericanos con
una clasificacién “Muy Alta” en el Indice Mundial de Desarrollo Humano
2024; en toda América Latina, sélo Chile (0,855) y Argentina (0,842)
se ubican en un lugar superior o, en el caso de Uruguay (0,809), en el
mismo nivel."”” Los panamenos (76,22 afos) y los costarricenses (77,02
afios) tienen una expectativa de vida més alta que la de los ciudadanos de
otros paises centroamericanos: Nicaragua 73,84 afios, El Salvador 70,75
afios, Honduras 70,12 afios y Guatemala 69,24 afos.'¢

La desmilitarizacién en Panamd fue mds dificil que en Costa Rica
por varias razones. En primer lugar, el pequeno tamafo del ejército
costarricense (en 1948 no constaba con mds de unos pocos cientos de
soldados y era mucho mds pequefio que la fuerza policial), la modesta
profesionalizacién, el bajo prestigio y la falta de fondos y el abandono
durante décadas facilitaron su abolicién. En segundo lugar, la Junta
Fundadora de la Segunda Republica de José Figueres gobernaba por
decreto y no se enfrenté a ninguna oposicién organizada que impidiera
la disolucién de las fuerzas armadas, y el pequefio grupo de oficiales
militares de carrera habfa sido derrotado o exiliado durante la guerra
civil (Bowman, 2002, p. 110). En tercer lugar, los desafios post-militares
a la defensa nacional han sido menos amenazantes en Costa Rica que
en Panamd, ya que en Panamd ha habido mds oposicién por parte del
antiguo personal militar, también la responsabilidad de proteger el Canal
y los complejos problemas de seguridad en Darién.

Al mismo tiempo, Panamd se ha beneficiado de manera dnica de su
ubicacién geogrifica. Limitando solo con Costa Rica y Colombia, dos esta-
dos pacificos y aliados de Estados Unidos, Panamd no necesita preocuparse

por los disefios extranjeros en su territorio. Y, si bien “las dificultades de

s Revista Mundial de Poblacion, “indice de Desarrollo Humano”.
6 Banco Mundial, “Esperanza de vida"”

194 A



Desmilitarizacion, seguridad y democracia en Panama / Zoltan Barany

operar en un entorno tropical fueron muy claras durante la construccién del
Canal de Panamd”, esa instalacién, una vez que estuvo completamente en
manos soberanas, asegur un cierto nivel de prosperidad para el pais (Gallup
etal., 2003, p. 18; Kaplan, 2012, pp. 108-109). En este sentido, Panam4
es similar a Egipto, el tnico otro estado que se ha beneficiado de poseer una
via fluvial global crucial en su totalidad en su territorio. Pero Panama, sin
ejército, manejé este tremendo activo de una manera incomparablemente
mds sabia y transparente que los (ex) generales que han gobernado Egipto
desde la independencia (Bonin, 2010, pp. 293-302).

El tinico estadista con consejos pricticos que dar con respecto a la
desmilitarizacion, el presidente costarricense Oscar Arias Sanchez, estaba
alentando activamente a los lideres panamenos a seguir el ejemplo de
su vecino del norte. En un articulo de opinién publicado el 9 de enero
de 1990 en el New York Times —traducido al espanol y republicado
ampliamente en toda América Latina— llamé a los panamenos a con-
siderar los beneficios de vivir sin un ejército. Arias sefnalé con orgullo
que en los 41 afios transcurridos desde que Costa Rica abolié sus fuerzas
armadas, “las libertades fundamentales nunca han sido amenazadas, ni
conocemos una historia vergonzosa de represion”; “nunca un costarricense
ha salido de su tierra sin poder regresar libremente a ella” y “cuando los
cuarteles militares se han convertido en escuelas, nuestro simbolo ha
sido el maestro que ensalza la inteligencia” (Arias Sdnchez, 1990). Tres
dias después, un editorial del Times ensalzaba la democracia estable y la
estabilidad econémica de Costa Rica, contrastindola favorablemente con
el resto de la regién e instando al presidente Endara a destituir al ejército
panamefo y formar una nueva policia “leal a su gobierno civil, haciendo
posible la pronta retirada de las tropas de ocupacién estadounidenses”
(The New York Times, 1990).

Los paises centroamericanos no enfrentan amenazas militares ex-

ternas y no necesitan ejércitos, necesitan fuerzas policiales profesionales
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y efectivas. La funcién principal de las fuerzas armadas de la regién ha
sido mantener en el poder a los regimenes autoritarios y reprimir a sus
opositores. Los dividendos de la desmilitarizacién, sostenia Arias, “estarfan
al alcance de todos... paises si no dedicaran una parte muy importante de
sus recursos a la compra de armas” (Harris, 1996). Uno podria imaginar
un escenario en el que Washington extenderia un paraguas protector
sobre los estados centroamericanos de las amenazas externas y, a cambio,
podrian invertir los recursos obtenidos, por no tener un ejército, en salud
y en educacidn. El resultado bien podria ser que mds guatemaltecos y
hondurenos decidan quedarse en casa, aliviando la crisis migratoria en
Estados Unidos. Esto, sin embargo, es ciertamente una ilusién para
el futuro previsible. Aparte de Costa Rica y Panami, las instituciones
politicas de los estados centroamericanos son débiles, especialmente
en comparacién con el ejército que ha sido, desde la independencia,
el instrumento de dominacién de las élites (Barragan Manjon, 2020).
Envalentonado por el éxito de la desmilitarizacién en Panami,
Oscar Arias habia emprendido una prolongada campafia para alentar
a otros paises a emular a Costa Rica y Panamda. Después de la invasién
estadounidense de Haiti en 1994 -en respuesta a las manifestaciones
anti-militares a gran escala en apoyo del presidente Jean-Bertrand Aristide,
quien fue derrocado por un golpe militar tres afos antes-, Arias inst6 a
Aristide a disolver el ejército haitiano de 6.200 efectivos, aunque, para
ser justos, necesitd poca persuasion (Rohter, 1994) (De la Pedraja, 2014,
p- 222). (En 2014, el presidente Michel Martelli, necesitado de una
fuerza armada leal a él personalmente, restableci6 el ejército haitiano).
Arias pensé que su mejor oportunidad estaba en Uruguay, un estado
democrdtico préspero y altamente desarrollado, dirigido por su amigo, el
presidente socialdemdcrata José Mujica (2010-2015), quien fue torturado
y encarcelado durante 14 afios por el régimen militar de su pais en las

décadas de 1970 y 1980. Al fin y al cabo, Uruguay -fronterizo con dos
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paises de territorio y poblacién mucho mayores- no tendria esperanzas
en un potencial conflicto militar y su ejército no tenfa una razén de ser
racional (Arias Sinchez, 2024). Y, sin embargo, la propuesta de Arias en
2010 fue rechazada en términos inequivocos por los medios uruguayos.
Incluso Mujica, que sostenia que las fuerzas armadas de su pais eran
necesarias para atender los problemas fronterizos (con el contrabando
y el narcotrafico), “para luchar contra la pobreza” y, lo que es atin mds
curioso, que habia que honrar el legado del ejército, lo rechazé (Arias
Sénchez, 2023).

La desmilitarizacién, la disolucién de un ejército permanente ocurre
raramente porque es dificil y, mds ain, porque las circunstancias histdricas
adecuadas rara vez se alinean favorablemente. Hace treinta y cinco afios,
en Panamd, todo se junté en un momento histdrico auspicioso, ofreciendo
una enorme oportunidad estructural. La invasién estadounidense destruyd
las Fuerzas de Defensa que eran despreciadas por la poblacién como una
herramienta descarada de un dictador impredecible aliado con gdnsteres
de contrabando de drogas. Las élites de todo el espectro politico se dieron
cuenta de que no tener un ejéreito no sélo no dafarfa sus intereses, sino
que, de hecho, no tenfan ningn interés en revivir la capacidad del ejército
para controlar el sistema politico. La desmilitarizacién puso a Panamd en

el camino hacia la democracia, la estabilidad y la prosperidad.
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