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Presentacidn del

Tribunal Electoral

Para el Tribunal Electoral ha sido un gran logro la
creacién del Centro de Estudios Democriticos,
en 2014, y su posterior transformacién en Instituto de
Estudios Democriticos, en 2019. Ese esfuerzo institucional
estd dirigido a fortalecer las capacidades de investigacién
del Tribunal Electoral, con la firme conviccién de que las

politicas publicas deben estar basadas en evidencias.

Bajo esa perspectiva, el Tribunal Electoral suscribié con el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
el convenio que permitié ejecutar el Proyecto PS98385
de Fortalecimiento del CED, hoy Instituto de Estudio
Democriticos, que incluyé aspectos como laimplementacién
de la metodologfa ATENEA para documentar y promover
la participacién politica de las mujeres, o la produccién de
investigaciones originales, a partir del trabajo del personal

investigador del Tribunal.

El Proyecto, iniciado en enero de 2017, ha servido para
fortalecer el departamento de investigacién y publicaciones,
acompafnando durante tres anos al equipo ahi asignado

en multiples tareas, incluyendo la determinacién de las
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principales dreas de trabajo y lineas de investigacién, y la

elaboracién de investigaciones.

No ha sido una labor sencilla. Debié realizarse mientras se
apoyaba el cumplimiento de las responsabilidades centrales
del Tribunal Electoral, durante las elecciones generales
de 2019, o mientras el pais enfrentaba la pandemia del

COVID-19, en 2020. Pero los resultados de todo ese

esfuerzo estdn a la vista, y son mds que satisfactorios.

Precisamente, los estudios que en esta ocasién se presentan
son uno de los productos principales del Proyecto PNUD/
TE. La variedad temdtica y metodoldgica presente en las
investigaciones que ahora se publican habla por si sola de
la coherencia con las lineas de investigacién adoptadas.
Uno de los trabajos que integran esta coleccién trata de
la transformacién del Tribunal Electoral con ocasién de la
nueva época democrdtica que inicia en 1990. Otro examina
la experiencia acumulada en 30 afios por el Tribunal en
educacién civica-electoral y presenta propuestas para el
futuro. Mientras tanto, otras investigaciones se enfocan en
el discurso politico, en el malestar con la democracia, en el
financiamiento de la actividad politica y en la participacién
politica de las mujeres. Todas las investigaciones son
demostracién de la seriedad con la que se aborda el proceso

investigador en el INED, y de la importancia de proyectos
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como el ejecutado conjuntamente entre el Tribunal Electoral

y el PNUD.

En conclusién: Estos trabajos nos permiten celebrar los
avances en materia de investigacion en el Tribunal Electoral,
y afrontar los retos que ofrece el presente con un justificado

optimismo.

Aprovecho para agradecer a todos los investigadores cuyos
trabajos publicamos en esta coleccién, al PNUD, y a todos
los funcionarios del Tribunal Electoral que hacen posible,
en las dificiles circunstancias por las que atraviesa el pais,

que sigan cumpliéndose con las metas trazadas para 2020.

Dr. Heriberto Aradz Sinchez
Magistrado Presidente del Tribunal Electoral de Panam4
Coordinador del INED
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Presentacidn del

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

n el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

(PNUD) el fortalecimiento y promocién de los
principios de la gobernabilidad democritica es una de las
dreas centrales de nuestro trabajo. Desde 2007, el PNUD
ha acompanado, en diversos procesos, al Tribunal Electoral
para contribuir en el fortaleciendo del papel central que
esta institucién tiene en el proceso de consolidacién de la
democracia del pais; no solamente como organizador de
elecciones, sino también por ser una de las instituciones mds

confiable de la democracia panamena.

El panorama electoral ha ido cambiando, en la medida que
han ido evolucionando los desafios de desarrollo. Hoy,
las prioridades de los organismos electorales han pasado
de estar solo enfocadas en promover la organizacién de
elecciones limpias y confiables, a ser instituciones centrales
en el proceso de consolidacién de las democracias de los
paises. Por ello, contar con unidades especializadas en
investigacién, andlisis y produccién de conocimiento
electoral, como el Instituto de Estudios Democriticos
(INED) del Tribunal Electoral de Panamd (antiguo Centro
de Estudios Democrdticos), permite el afianzamiento, a

largo plazo, de la cultura democridtica.
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El proyecto “Fortalecimiento del Centro de Estudios
Democriticos del Tribunal Electoral” ha sido un aporte en la
consolidacién de las actividades de investigacién académica
del INED, contribuyendo a elevar la calidad y pertinencia

de los estudios que desarrollan.

El resultado de la implementacién del proyecto ha sido la
serie de documentos de investigacién propios del INED,
diversos en sus temdticas, pero con un fin principal:
el enriquecimiento de las discusiones nacionales sobre
fortalecimiento de la democracia y la construccién de
politicas publicas, basadas en evidencia, que faciliten
procesos electorales mds incluyentes identificando intereses

y desafios comunes.

EIINED esel centro de innovacién institucional del Tribunal
Electoral, las investigaciones que hoy presenta tienen un
papel fundamental para el desarrollo humano sostenible, no
solo por generar conocimientos, sino porque contribuirdn
a la mejora de la calidad de las politicas publicas y toma de
decisiones, fortaleciendo y aportando a la construccién de

una sociedad mds igualitaria y sostenible.

El fortalecimiento del Tribunal Electoral de Panam4, a través
del INED, permite la innovacién y perfeccionamiento del

sistema electoral y la consecucién de una sociedad mds
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inclusiva, impulsando asi el cumplimiento de la Agenda
de Desarrollo Sostenible, particularmente, en la bisqueda
de vias especificas para el cumplimiento del Objetivo 16,
en su meta que busca “garantizar la adopcién de decisiones
inclusivas, participativas y representativas que respondan a

las necesidades a todos los niveles”

Mgtr. Linda Maguire
Representante Residente

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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Prélogo
Dennis Allen Frias*

La democracia es una concepcién politica que por varios
siglos la humanidad ha disfrutado de sus aportes al
bienestar de la vida politica, pero que no se ha podido definir
aun. En este continuo esfuerzo histdrico, el Dr. Robert
Dahl (1915-2014), politélogo norteamericano, profesor
distinguido de la Universidad de Yale, nos aporté su teorfa
de “La Poliarquia”, como un estudio superior de la siempre

en construccién democracia. Inspirado en seis instituciones

* Exmagistrado del Tribunal Electoral.

Licenciado en Derecho y Ciencias Politicas de la USMA, con Maestria en Derecho
Procesal de la Universidad Latina de Panama. Diplomado El Canal de Panama:
Modernizacién y Ampliacién, de la Universidad de Panama. Profesor en la USMA y
Universidad Latina de Panamd. Ex Magistrado del Tribunal Electoral de Panama
(1990 - 2016) y participé como representante del Tribunal Electoral en el encuentro
Bambito |, organizado por el PNUD.

Ha laborado en Instituciones como la Asamblea Nacional como Director Nacional
de Asesorfa Legal y de Comisiones Técnicas, Asesor del Ministro de Gobierno y
Jefe de Asesoria Legal en el Benemérito Cuerpo de Bomberos de la Repdblica de
Panama.

Presidid el Patronato del SUME 9-1-1(2014-2019).

Fue miembro de la Comisién de Notables para la presentacién de propuesta de
Reformas a la Constitucién Politica de Panama y de la Comision Presidencial de
Alto Nivel para solucionar los Conflictos de Limites existentes entre los Distritos de
Guararé y Las Tablas.

Autor de varios libros y articulos.

Actualmente consultor de temas electorales.
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politicas, como variables de evaluacién, quiso encontrar
un nuevo camino que diera luz a cémo se fundamenta la

democracia moderna.

Lilia Rodriguez De Ledn, investigadora del Instituto de
Estudios Democrdticos del Tribunal Electoral de Panami,
INED, nos regala un riguroso trabajo cientifico sobre
el “Rol del Tribunal Electoral en la construccién de la
poliarqufa en Panam4 (1990-1999). Con criterios objetivos,
y en la busqueda de la verdad histdrica, hace una exposicién
de la dificil vivencia del pueblo panamefio durante la parte
final de la dictadura militar que por veintitin afios goberné.
Igualmente, noslleva a analizar los actos que han realizado los
magistrados del Tribunal Electoral y sus colaboradores, para
elevar una institucién recibida decadente y sin autonomia
ni independencia, a una institucién, ahora, auténoma,
independiente y con gran admiracién de la ciudadania y la

comunidad internacional.

La autora fundamenta sus afirmaciones tomando como gufa
dos instituciones politicas de la teorfa de la poliarquia, y
diez indicadores que atienden a la bisqueda de las respuestas
sobre los mismos. Sus investigaciones las sustenta en
documentos y actos juridicos emitidos por las diferentes
instancias del Tribunal Electoral y en su mayorfa publicadas

en el Boletin del Tribunal Electoral.
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Felicito a la autora de esta magnifica investigacién y espero
poder disfrutar, junto con muchos otros lectores, de sus
futuras investigaciones basadas en las cinco instituciones
politicas faltantes en este estudio de la poliarqufa. Asi
tendrfamos entonces una visién holistica del ave fénix de

la democracia panamena: el Tribunal Electoral de Panamd.






Rol del Tribunal Electoral enla
construccion de la poliarquia
(1990-1999)
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I. Introduccién

a busqueda de una definicién del concepto de

democracia inicia con los primeros intentos de
establecer regimenes no autoritarios en Atenas, Grecia,
en el siglo VI a.C. Luego de varias experiencias locales y
limitadas, el sistema fue propagdndose a cierto nimero de
paises, con historias y condiciones materiales y culturales
muy diversas durante periodos de tiempo extensos, con
avances y retrocesos. Tales procesos se aceleraron tras el final
de la Segunda Guerra Mundial, generando una diversidad

de sistemas democriticos.

RobertDahl, especialistaen ciencias politicasestadounidense,
. , . 7,0
sostiene que un pafs puede considerarse democrdtico
siempre que cuente con varios elementos -que él denomina
instituciones- que representan los requisitos minimos e

indispensables para que una nacién sea reconocida como

una poliarquia (Dahl, R., 1971 y 2004).

La investigacién, denominada Rol del Tribunal Electoral
en la construccién de la poliarquia. Panamd 1990-1999,
utilizard dos de las instituciones propuestas por Dahl como
punto de partida para analizar las acciones del Tribunal
Electoral -expresadas a través de decretos, resoluciones y

avisos-, que marcaron el desarrollo de la institucién durante
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la década de 1990. El estudio buscard identificar los
motivos que llevaron a la toma de determinadas decisiones,
contextualizdandolas histéricamente, e identificar cudl
ha sido el papel del Tribunal Electoral en el proceso de

democratizacién de Panam4.

Esta reflexién se sitda en las lineas de investigacién
establecidas por el Instituto de Estudios Democriticos
del Tribunal Electoral, particularmente dentro del Area 2
denominada “Normas electorales y organismo electoral”,
y de la Linea 3 “Labor jurisdiccional y administrativa del
Tribunal Electoral”, y se divide en dos periodos: El primero
inicia poco después de la invasién norteamericana a Panamd
del 20 de diciembre de 1989 y termina en diciembre de
1994, luego de que se producen las primeras elecciones
generales directas. El segundo, se extiende hasta 1999,
cuando se dan las segundas elecciones generales del periodo

posinvasion.

La investigacién cubre varios de los objetivos que estdn
inmersos en lamisién y lavisién del INED, particularmente
aquellos que tienen relacién con temas de formacién
en materia de cultura civico-electoral, al igual que con
la produccién de conocimiento que pueda contribuir a
crear conciencia, en cuanto a la importancia de preservar

y desarrollar la democracia, dando sustento a la defensa
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de los principios y valores democrdticos. Ademds, un
estudio como este se constituye en un aporte fundamental
que contribuird a posicionar al INED como ente gestor
de una produccién intelectual importante. Igualmente,
serd de utilidad para estudiantes de nivel secundario
y universitario (especialmente en las dreas de derecho,
relaciones internacionales, historia, comunicacién social y
otras), como también para investigadores del drea social y

politica.






Lilia Rodriguez De Ledn - INED 27

II. Marco Teérico
a. La poliarquia y sus instituciones

Segﬁn Robert Dahl, la democracia es al mismo tiempo un
ideal al cual se aspira y una forma de organizacién politica
concreta. Concebir la democracia como un ideal permite tener
un marco de referencia para compararlo con las experiencias
que se producen en el mundo real, y de ese modo determinar

empiricamente hasta dénde se ha avanzado.

“Me gustarfa reservar en este libro el término
“democracia” para designar el sistema politico,
entre cuyas caracteristicas se cuenta su
disposicién a satisfacer entera o casi enteramente
a todos sus ciudadanos, sin importarme, por
el momento, si ese sistema existe hoy dfa, ha
existido alguna vez, o puede darse en el futuro.
Hipotéticamente es posible concebirlo y como
tal ha llenado plena o parcialmente el ideal
de muchos. Como sistema hipotético en el
extremo de la escala, o en el limite de un estado
de cosas, puede servir —como el vacio absoluto-
a modo de fiel contraste para valorar el grado
de aproximacién de los distintos sistemas al
ideal tedrico” (Dahl, R., 2004, p. 13).

El autor propone el término poliarqufa para referirse a

cierto tipo de democracia representativa que ¢l entendia
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como ‘el gobierno de las mayorfas organizadas” o el
gobierno del pueblo para el pueblo. Su definicién establece
una serie de requerimientos minimos necesarios para
que una organizacién social pueda ser considerada como
una democracia, que evidentemente no cubren todas
las expectativas que se suelen tener acerca de un sistema
democrdtico. Sin embargo, en favor de la concrecién y la
eficacia, este trabajo de investigacidn se restringird al estudio
de los rasgos minimos indispensables que Dahl visualiza
como definitorios de una poliarquia, a través de la presencia
de las siguientes instituciones politicas (Dahl, R., 2004, p.
99):

1. Cargos publicos electos

2. Elecciones libres, imparciales y frecuentes
3. Libertad de expresién

4. Fuentes alternativas de informacién

5. Autonomia de las asociaciones

6. Ciudadanfia inclusiva

Es decir, una poliarquia, entendida como un sistema
democrdtico electoral en sus aspectos mds bdsicos, deberfa
garantizar, al menos, la existencia de estas seis instituciones.
Para los efectos de este trabajo nos limitaremos a estudiar las
dos primeras instituciones de Dahl, es decir, “cargos publicos

I « . . . . %Y
electos” y “elecciones libres, imparciales y frecuentes”, por
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ser las mds especificamente relacionadas con la labor que

desempena el Tribunal Electoral.

Con “cargos ptiblicos electos”, Robert Dahl se refiere a la
garantfa de que los cargos puiblicos no se den por designacién
o por herencia, sino a que los ciudadanos puedan elegir a sus
gobernantes de manera soberana, y que las personas que resulten
electas para tales cargos tengan representatividad. El concepto
de gobierno representativo surge cuando los asentamientos
humanos se hacen cada vez mds extensos geogréficamente y su
poblacién mds numerosa. Si en una aldea habria sido posible que
sus habitantes se gobernaran a través de asambleas y acuerdos,
en una organizacién social a gran escala esto se convierte en
una tarea imposible. La opcién podria ser, entonces, elegir
representantes que tomen decisiones o actien en nombre de
cierto ndmero de individuos. John Stuart Mill (1878) se refiere

al sistema de gobierno representativo cuando dice:

“Segtin las consideraciones antes dichas es
evidente que el dnico Gobierno que satisface
por completo todas las exigencias del estado
social, es aquel en el cual tiene participacién
el pueblo entero; que toda participacién, atn
en la mds humilde de las funciones publicas,
es util; que por tanto, debe procurarse que la
participacién en todo sea tan grande como lo
permita el grado de cultura de la comunidad: y
que, finalmente, no puede exigirse menos que la
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admisién de todos a una parte de la soberanfa.
Pero, puesto que en toda comunidad que
exceda los limites de una pequefia poblacién,
nadie puede participar personalmente sino
de una porcién muy pequefa de los asuntos
publicos, el tipo ideal de un Gobierno perfecto,
es el Gobierno representativo” (p. 99).

No obstante, ain si los ciudadanos pueden elegir a sus
representantes de manera legitima, no hay nada que
garantice que estos lleven adelante su gestién de manera
correcta y que logren llenar las expectativas de los electores.
Para Hannah Pitkin “En la genuina representacién, al
representante eventualmente debe hacérsele rendir cuentas,
de modo que sea sensible ante las necesidades y demandas de
sus electores, ante las obligaciones inherentes a su posicién”
(Pitkin H., 1967, p. 62). Es decir que el elector debe tener
el poder de supervisar la labor de su elegido y de castigarlo,
sea mediante la revocatoria de mandato o la no reeleccién,

si este no cumpliere con lo esperado.

La representatividad depende también de que las elecciones se
den con unaamplia participacién, de modo que estas consignen
los intereses de las mayorfas. La participacién se convierte
entonces en un elemento fundamental de la democracia, en el
supuesto de que cuantas mds personas manifiesten su voluntad

politica, mds cerca se estard de llenar sus expectativas.
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La participacién es esencial también en relacién con la
institucién denominada “Elecciones libres, imparciales
y frecuentes”, ya que ella se fundamenta, segiin Dahl, en
la realizacién de comicios en los cuales los ciudadanos
puedan votar en libertad (mediante sufragio secreto y sin
coercién); con una institucionalidad fuerte que garantice
imparcialidad, transparencia y evite irregularidades
que desvirtden el proceso electoral; ademds de que el
sufragio se realice con prudente frecuencia y regularidad,
de manera que quienes no sientan que se han cumplido
sus expectativas, puedan escoger a alguien diferente para

ocupar determinado cargo.

Pero la participacién puede verse limitada por problemas
complejos y diversos, ya que, segin Nohlen (2004),
puede haber factores estructurales (existencia de diversas
etnias, nivel educativo del electorado, cultura politica,
concepcién del voto como un derecho o como un deber);
factores contingentes (distancia de los centros de votacidn,
tipo de eleccién: presidencial, parlamentaria, municipal,
simultaneidad o no de los diferentes tipos de elecciones);
factores intrinsecos al derecho electoral (modo de registro
de los electores, sencillez de la boleta electoral) y factores
relativos al sistema politico (competencia entre los partidos,
desempeno del gobierno saliente, expectativas vinculadas a

los candidatos que se presentan).
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b. Democracia procedimental y democracia sustantiva

Segin Collier y Levitsky (1997), la férmula de afadir
adjetivos al concepto de democracia se ha utilizado para
establecer algunas especificidades y contar con definiciones

mds ajustadas a la realidad.

La democracia procedimental, por ejemplo, se centra en
los procedimientos que permiten garantizar que el sistema
se mantenga vigente y se legitime al contar con el acuerdo
de toda la sociedad; se orienta a proteger los medios o
procedimientos democrdticos, pero no los trasciende, son
un fin en si mismos. El procedimiento mds comtnmente
relacionado con esta idea es el sufragio. Coppedge etal (2016)

hablan en este sentido, acerca de Varieties of Democracy:

“En el esquema conceptual de V-Dem, el
componente electoral es fundamental: sin €, no
podemos llamar a un régimen “democrdtico” de
ningtin modo significativo. Al mismo tiempo,
reconocemos que, de acuerdo con algunos
principios de la democracia, la democracia
electoral es insuficiente, y también que los
paises pueden tener “cualidades democrdticas”
sin ser democracias electorales” (p. 8).

El concepto de democracia sustantiva se entiende como un

sistema que s€ ocupa de preservar valores bdsicos tales como
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la igualdad y la libertad, al igual que de lograr avances a
nivel politico, econémico y social. Aunque el sufragio sigue
teniendo un papel fundamental, se lo considera un medio
mds que un fin. Segin Hugo Quiroga, una democracia
sustancial busca garantizar una sociedad justa, pero para ello
es necesario que dicha sociedad haya llegado a un consenso

en cuanto a lo que es el bien comun:

“La gran dificultad para los que sostienen
una concepcién sustancial del bien comin
consiste en saber cudl es su contenido y quién lo
determina. ;Es posible dar una definicién clara
y univoca del bien comun frente -como ya decfa
Kant- a los deseos tan numerosos y variados
de los individuos? Ademds, ;quién define el
bien comun?, jel estado, la sociedad? Esta es la
dificultad. La determinacién de la vida buena
en una discusién publica no deja de ser un ideal

irrealizable (Quiroga, H., 2000, p. 364)”.

En este sentido, Przeworski habla sobre el suefio de lograr
el perfeccionamiento de los sistemas democrdticos y se

pregunta hasta dénde es posible llegar:

“Lo que me preocupa son los limites: ;cudnta
igualdad econémica y social puede generar
la democracia? ;Cudn eficaces puede hacer
a los distintos tipos de participacién? ;Cudn
efectivamente puede equipar a los gobiernos
para que actden segtin los mejores intereses de
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los ciudadanos, y a los ciudadanos para que
controlen a los gobiernos? ;Hasta dénde puede
proteger a todos al mismo tiempo, a unos de
otros y del gobierno? ;Qué debemos esperar
de la democracia? ;Qué suefios son realistas y
cudles son futiles?” (Przeworski, 2010, p. 34).

Uno de los valores fundamentales de la democracia es
la igualdad, y es deseable que existan altos grados de
igualdad politica dentro de un sistema democrdtico.
Generalmente, se habla de la igualdad desde un punto
de vista politico, pero esto involucra otros aspectos, ya

que, como sehalan Salazar y Woldenberg (2016):

“Aun si la igualdad politica no equivale a
igualdad social, econémica o cultural, es
evidente que desigualdades extremas en la
sociedad, sean de corte econédmico o en materia
de acceso al conocimiento, pueden limitar o
incluso anular los derechos, o la posibilidad de
ejercerlos, de muchos presuntos ciudadanos”

(p-37).

Enotraspalabras,ladesigualdad econémicao educativapuede
condicionar de manera profunda el acceso a los derechos
politicos. La paradoja estd en que la democracia parece ser
mds saludable en sistemas con economfas de mercado, pero
este tipo de sistema -al promover la acumulacién individual

de riquezas- tiende a generar desigualdades en lo econémico
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que redundan en desigualdades en el campo de lo politico,
debido a que las personas que cuentan con mds recursos
econémicos tienen también mds posibilidades de influir
en la conducta y las decisiones de otros. De esto habla
Dahl (2004) cuando dice que “La relacién entre el sistema
politico democrdtico de un pais y su sistema econémico
no democrdtico ha supuesto un formidable y persistente

desafio para los fines y prdcticas democrdticos a lo largo del

siglo XX» (p. 205).

La libertad, por otra parte, es también un valor fundamental
de los sistemas democrdticos, especialmente desde el punto
de vista del derecho que tienen los ciudadanos de participar
en la vida civil y politica del Estado sin verse sometidos a

restricciones o a discriminacidn.
c. El paradigma de las transiciones

Este estudio analiza la década de 1990, cuando se dan
en Panamd los primeros pasos hacia la instauracién de
un sistema democrdtico, luego de vivir veintidn afios
bajo un régimen militar. Por tal motivo, y como parte de
la fundamentacién tedrica de esta investigacién, se han
estudiado las propuestas de varios investigadores acerca de
la manera como se produce la transicién de un régimen

autoritario a una democracia. Se trata del paradigma de las
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transiciones que se ha venido utilizando desde hace algunas
décadas y que ofrece informacién valiosa. Linz, considera

que:

“Puede aprenderse mucho del largo y complejo
proceso de desarrollo de las instituciones
democrdticas, desde los estados absolutos
a las monarquifas constitucionales, y del
proceso mds o menos continuo de creciente
democratizacién. Serfa un error, sin embargo,
pensar que cualquier sociedad podria seguir
hoy el camino que llevé a la democracia en
el Reino Unido, Suecia, los Estados Unidos o
Suiza. Las sociedades contempordneas deben
concentrar ese largo proceso histérico en unos
pocos afios criticos” (Linz, J., 1982, p. 9).

La democratizacién de un pais es un proceso cuyas etapas
no se dan siempre en el mismo orden y con la misma
profundidad; hay avances y retrocesos. No obstante, Linz
sefiala que la consolidacién de la democracia se identifica
como el acuerdo entre todos los actores en cuanto a que este

. « ’ . . M »
sistema sea “el dnico juego posible”, lo que se define como:

“Un estado de cosas «en el cual ninguno de
los principales actores politicos, partidos o
intereses, fuerzas o instituciones organizados
considera que haya alguna alternativa a los
procesos democrdticos para obtener el poder, y
(...) ninguna institucién o grupo politico tiene
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un derecho a vetar la accién de los responsables
de las decisiones elegidos democrdticamente...
Para decirlo sencillamente, la democracia debe
ser vista como “the only game in town”. (Linz,
J., 1990, p. 156, como se cita en O’Donnell,
G., 1996, p. 6).

Cuando se habla de consolidacién de la democracia se hace
referencia a la permanencia en el tiempo de los pardmetros
minimos que la definen como tal, en tanto pueden ser
medidos para determinar si un pafs es 0 no democrdtico.
El concepto de consolidacién democrdtica también ha sido
definido por la existencia de instituciones politicas tales
como “el ejecutivo, los partidos politicos, el congreso y
algunas veces el poder judicial” (O’Donnell, 1996, p. 6). No
obstante, este mismo autor sefiala que muchas de las nuevas
democracias -los paises de Europa del Este o la mayorfa
de los paises latinoamericanos- han logrado mantenerse
vigentes por un periodo relativamente largo a pesar de no

contar con instituciones fuertes.

Samuel P Hungtinton (1994) define una ola de

democratizacién como “un conjunto de transiciones de
2 M 7, z.°

un régimen no democrdtico a otro democrdtico, que

ocurren en determinado periodo de tiempo y que superan

significativamente a las transiciones en direccién opuesta

durante ese mismo periodo” (p. 26). Segtin este autor, la
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primera ola se produjo en el siglo XIX, mientras que la
segunda dio inicio incluso antes de que terminara la Segunda
Guerra Mundial, ya que “La ocupacién aliada promovié la
instauracién de instituciones democrdticas en Alemania
Occidental, Italia, Austria, Japén y Corea” (Hungtinton,
1994, p. 31). A partir de la década de 1970, en muchos
paises de Europa, Asia, Africa y Latinoamérica, empezaron
a producirse cambios tendientes a transformar sus sistemas
autoritarios y promover gobiernos mds democrdticos. Los
paises que se vieron inmersos en estos procesos durante ese
periodo son considerados como parte de “la tercera ola” de

la democracia.

Se producen entonces varios intentos de andlisis que
procuran dibujar un patrén de cémo se dan las transiciones
a la democracia desde regimenes autoritarios. Se trata de un
conjunto de conceptos que se convierten en un paradigma,
que era considerado como aplicable universalmente. Sin
embargo, a pesar de que se reconocen sus ventajas, pronto

surgieron criticas como las de Thomas Carothers:

“El paradigma de transicién fue bastante il
en ciertos momentos y en los frecuentes e
inesperados conflictos politicos mundiales.
Pero es cada vez mds claro que la realidad ya
no se ajusta al modelo. Muchos paises, a los
que los disenadores de las politicas y quienes
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se dedican a la ayuda, insisten en considerarlos
“en trdnsito” no estdn en una transicién a
la democracia, y mds de un pufiado de las
transiciones democrdticas que estaban en
marcha no han seguido el modelo” (Carothers,
T., 2002, p. 2).

El paradigma de las transiciones se basé en algunos
supuestos que Carothers considera discutibles. En lineas
generales, se decfa que cualquier pais que estuviese saliendo
de un régimen dictatorial podia ser considerado como
en trdnsito hacia la democracia; que la democratizacién
tendfa a desarrollarse en una serie de secuencias o etapas
(apertura, rompimiento, transicién, consolidacién); que
las elecciones tenfan una importancia determinante en el
desarrollo democrdtico; que las condiciones especificas
de cada pafs tales como su nivel econédmico, su historia
politica, su legado institucional, su constitucién étnica,
sus tradiciones socioculturales, u otras, no eran factores
esenciales en la construccién de una democracia; y que las
transiciones democrdticas de la década de 1970 en adelante
estaban construidas sobre Estados coherentes y eficientes.
Pero después de algtin tiempo empezd a hacerse visible una

realidad diferente:

“De los cien paises considerados “en trdnsito” en
los ultimos afnos, sélo un nimero relativamente
pequefio -probablemente menos de 20- estd
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realmente en camino a una democracia exitosa
o que funcione bien o que al menos tenga algin
avance democrdtico y que todavia se goce de un
desarrollo positivo hacia la democratizacién”
(Carothers, T., 2002, p. 3).

Por lo tanto, no es conveniente hablar de recetas, cada pais
tiene su manera de avanzar en su desarrollo socio-politico y
las circunstancias particulares son en extremo diferenciadas.
Muchos paises inician procesos de democratizacién y se
quedan a mitad de camino, en lo que el autor llama una
“zona gris”, es decir, donde ya no se puede considerar que
se vive dentro de un régimen autoritario, pero tampoco
se cumple con los requisitos minimos de una poliarquia.
Pero, incluso, dentro de esta zona gris, se observan muchos
desarrollos diferentes. El autor se refiere fundamentalmente
alos paises latinoamericanos cuando hace la siguiente sintesis

de su funcionamiento desde un punto de vista politico:

“Los paises cuya vida politica estd marcada por
un pluralismo débil tienden a tener cantidades
significativas de libertad politica, elecciones
regulares y alternancia en el poder entre los
diferentes grupos politicos genuinos. Sin
embargo, pese a estas caracteristicas positivas,
la democracia sigue siendo superficial y
problemdtica. La participacién politica, aunque
surja en tiempo de elecciones, no va mucho
mds alld de las votaciones. Las élites politicas
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de todos los grandes partidos y agrupaciones
son ampliamente percibidas como corruptas,
egoistas e ineficientes. La alternancia en el poder
parece solamente un desafortunado regateo,
para atrds y para adelante, con los problemas
del pais. Las élites politicas de todos los grandes
partidos son percibidas ampliamente por el
pueblo como corruptas, egoistas, deshonestas y
que no trabajan en serio por su pais. El pueblo
es profundamente indiferente a la politica, y
aunque pueda todavia agarrarse del ideal de la
democracia, es muy infeliz en relacién con la
vida politica del pais. Sobre todo, la politica es
ampliamente vista como el dominio echado a
perder de una élite dominante que beneficia
muy poco al pais y que merece igualmente muy
poco respeto. Y el Estado permanece siempre
débil. La politica econémica es con frecuencia
pobremente concebida y ejecutada, y el
desempefio econdémico es casi siempre malo
o incluso calamitoso. Las reformas politicas
y sociales son de igual manera tenues, y los
gobiernos sucesivos son incapaces de encarar
la mayorfa de los principales problemas que
enfrenta el pais, desde el crimen y la corrupcién
a la salud, la educacién y el bienestar del pueblo
en general” (Carothers, T., 2002, p. 4).

d. FEl caso de Panama

La historia de Panam4 solo puede contarse tomando en

cuenta la muy particular relacién -a veces estrecha y otras
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veces conflictiva- de este pais con los Estados Unidos de

América.

A inicios del periodo republicano, Panamd vivié una
democracia con muchas falencias: hubo todo tipo de fraudes
electorales; se dieron varias intervenciones norteamericanas,
avaladas por el Tratado Mallarino-Bidlack; y se derrocé
a varios mandatarios que apenas alcanzaron a paladear el
poder. En 1968, con la instauracién del régimen militar,
se restringieron atn mds las libertades individuales y se
pusieron en ejecucién nuevas reglas para su organizacién
politica. Luego de la firma de los Tratados Torrijos-
Carter se produjeron —desde adentro- algunos intentos
de democratizacién que no llegaron a buen término por
circunstancias diversas. Finalmente, la transicién de Panamd
hacia un sistema democritico inicié mediante la violencia,
pero no como resultado de una insurreccién interna, sino
a través de una intervencién armada por parte de un pais

extranjero.

“Cuando culmina finalmente la instauracién
democrdtica, surgen indudablemente una
variedad de interrogantes relacionadas con
la idoneidad de las invasiones externas para
viabilizar regimenes democrdticos, sobre los
efectos deslegitimadores que tiene la toma
del poder de la mano de potencias invasoras,
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de la responsabilidad sobre las consecuencias
materiales de la invasién, y del momento en
que podemos asegurar que hemos alcanzado
finalmente el «régimen democrdtico». En todos
estos aspectos, el caso panamefio proporciona
elementos que, adn enmarcados por la ciencia
politica en un marco global de democratizacién,
resultan claramente distintivos y excepcionales”

(Sdnchez, S., 2019, p. 1010).

Tras la invasién, Panamid reconocié el triunfo de
los candidatos opuestos al régimen militar e inicié
un proceso de reconstruccién desde lo econémico
(gravemente afectado por la intervencién armada) y
desde lo politico. Se formalizan didlogos y se logran
acuerdos que, en 1994, permiten llevar a cabo
elecciones generales con una amplia participacion
partidista y con el consenso de todos en cuanto a que

hubiera garantias de imparcialidad.

43
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ITI. Metodologia

a. Las preguntas de investigacién

| presente estudio se centrard en analizar la primera

década de la transicién democrdtica con fundamento
en las ideas de Robert Dahl acerca de la manera como se
constituye una democracia electoral en sus aspectos mds
bdsicos, asi como en las instituciones politicas que este
autor concibe como indispensables para que exista una
poliarqufa. El enfoque de construccién de la poliarquia es
de gran utilidad para explicar el papel jugado por el Tribunal

Electoral en este proceso.

Este trabajo se limitard al estudio de las dos primeras
instituciones de Dahl, es decir “cargos publicos electos”
y “elecciones libres, imparciales y frecuentes”, ya que se
relacionan con el concepto de democracia procedimental
antes tratado y con la labor cotidiana del Tribunal Electoral,
que en gran medida se orienta a garantizar procedimientos
correctos y transparentes. Interesa establecer cudl ha sido el
papel del Tribunal Electoral en la evolucién de las instituciones
democrdticas que propone Dahl durante el periodo 1990-
1999. En ese sentido, se propone como pregunta principal:
“sQué papel jugé el Tribunal Electoral de Panamd en la

construccién de la poliarquia durante el periodo 1990-19992”.
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En el intento de delimitar esta pregunta de manera mds
precisa, se han definido algunas preguntas secundarias que
deben ayudar a iluminar ciertos aspectos concretos. Estas
son: “;Qué caracterizé el desempeno del Tribunal Electoral
en este perfodo histérico?”; “;Qué papel ha jugado el
Tribunal Electoral en la generaciéon de representatividad a
través de la eleccién de cargos piblicos en Panamd?” y “;Qué
rol ha desempenado el Tribunal Electoral en la realizacién

de elecciones libres, imparciales y frecuentes en Panam4?”.
b. El Instrumento

Los documentos que sirven como fuentes primarias de este
estudio son organizados mediante una matriz de anilisis
documental, y se dividen en dos periodos que van del 21 de
diciembre de 1989 a diciembre de 1994, y de enero de 1995
aagosto de 1999. Las dos primeras instituciones polidrquicas
de Robert Dahl se toman como modelo, o ideal, y a partir de
ellas se definen una serie de indicadores observables, basados

en estudios previos de V-Dem y Freedom House.
c. Indicadores:
c.1. Cargos publicos electos: El control de las decisiones

politico-administrativas gubernamentales estd investido

en cargos publicos elegidos por los ciudadanos. Los
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gobiernos democrdticos modernos a gran escala son, asi,

representativos.

1. ;Cémo llega a la presidencia el jefe del Estado o de
Gobierno? (Golpe de estado o rebelién determinada
por un poder fordneo o un partido en el poder; consejo
real, sucesién hereditaria, determinada por los militares,
por el érgano legislativo; elegido por sufragio directo).

2. sEs necesaria la aprobacién del érgano legislativo
parala designacién del jefe de Estado o de Gobierno?

3. Esel jefe de Estado también el jefe de Gobierno?

c.2. Elecciones libres, imparciales y frecuentes: Los
cargos publicos son elegidos en elecciones frecuentes,
conducidas con imparcialidad, en las que, en términos

comparativos, hay poca coercién.

4. El Tribunal Electoral aplica leyes electorales y
reglas administrativas con autonomia del gobierno
en determinadas elecciones nacionales?

5. ;El Tribunal Electoral tiene suficiente personal y
recursos para administrar una eleccién nacional
bien dirigida?

6. En determinada eleccién nacional el Tribunal
Electoral conté con wun padrén electoral

razonablemente preciso y fue utilizado?
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¢El Tribunal Electoral realiza elecciones periédicas
de acuerdo con la normativa vigente?

:En determinada eleccién nacional hubo evidencia
de compra de votantes, irregularidades intencionales
en el conteo de los votos, en el envio de las actas al
Tribunal Electoral? ;Qué acciones tomé el Tribunal
Electoral?

:En determinada eleccién nacional, estuvieron los
candidatos de oposicién / partidos / trabajadores
de campafias sujetos a represién, intimidacidn,
violencia o acoso por parte del gobierno, el partido
en el poder o sus agentes? ;Qué acciones tom¢ el
Tribunal Electoral al respecto?

:En determinada eleccién nacional, hubo un signifi-

cativo voto de oposicién y fue tomado en cuenta?

d. Las fuentes

Las fuentes primarias de andlisis son los Decretos,

Resoluciones y Avisos publicados en el Boletin del Tribunal

Electoral durante el periodo en estudio. Tales documentos

suelen ser iniciativas de reglamentacidn y estar suscritos por

los magistrados. Lasresoluciones pueden también versarsobre

decisiones relacionadas con casos especificos, enmarcados

en la administracién de justicia electoral, y pueden ser
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emitidas por alguna de las tres direcciones sustantivas de
la institucién (Cedulacién, Registro Civil y Organizacién
Electoral). Mientras tanto, los avisos se ocupan 