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[ RESUMEN ]

El desarrollo integral de los mecanismos de participacion ciudadana en el Organo Legislativo
de Panama pasa por una revision de la conceptualizacién de la participacién ciudadana y
ciudadania, esto permite valorar la correspondencia entre estos conceptos con la realidad
social. Este trabajo revisa algunos conceptos centrales de la participacién ciudadana, asi
como el marco juridico institucional que permite o impide en desarrollo de mecanismos de
fiscalizacion de la gestidn en la produccion de leyes, uso y ejecucidon del presupuesto, la

ausencia de rendicién de cuentas de forma recurrente y de canales de informacién publica.
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[ ABSTRACT ]

The integral development of citizen participation mechanisms in the Legislative Body of
Panama involves a review of the conceptualization of citizen participation and citizenship,

which allows us to assess the correspondence between these concepts and social reality.
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This paper reviews some central concepts of citizen participation, as well as the institutional
legal framework that allows or prevents the development of control mechanisms for
management in the production of laws, use and execution of the budget, the absence of

recurring accountability and public information channels.
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Introduccién

La participacion ciudadana en el Organo Legislativo de Panama se basa en diferentes
componentes que dan paso a un ejercicio activo de la ciudadania entre ellas: a) Fiscalizaciéon
de la gestidon en el proceso de produccidon de leyes; b) Generacidn de iniciativas de ley desde
la ciudadania y sociedad civil; c) Participacidon en las consultas durante la discusion de
proyectos de Ley en las reuniones de trabajo de las comisiones; d) la vigilancia en la
asignacién y ejecuciéon presupuestaria de la Asamblea Nacional de Diputadosy e) Fiscalizar
el cumplimiento de las funciones que le son sefaladas en la Constitucion Politica y demds
leyes de la Republica de Panama que regulen este espacio y consignen la participacion
ciudadana.

La participacién ciudadana en algunos paises de América Latina se inscribe en el
marco de las tendencias globales en la adopcién de formas de gobierno abierto impulsadas
desde la sociedad civil y representantes de gobiernos 2* (Cobo, 2020).

La democracia no es perfecta, pero es perfectible, la incorporacién de la ciudadania
en la produccién de leyes y en la fiscalizacién de la gestiéon y manejo de los fondos publicos
por parte de sus representantes son formas de garantizar la gobernanza y el Estado de
derecho, asi como hacer frente con eficiencia, de manera sostenible a temas de interés para

la comunidad, circunscripcidén o corregimiento.

21 En la Asociacién de Gobierno Abierto (por sus siglas en ingles Open Government Partnership (OGP), los
gobiernos y la sociedad civil crean conjuntamente planes de accién de dos afios, con pasos concretos
(compromisos) en una amplia gama de temas. Este modelo permite que las organizaciones de la sociedad civil
ayuden a dar forma y supervisar a los gobiernos.
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Sin embargo, la participacion ciudadana efectiva es posible a través de acciones
concretas desde las instituciones. Asi el gobierno abierto no es posible sin el
establecimiento de mecanismos claros que faciliten dinamicas colectivas e individuales y la
apertura de espacios para la contribucidén, observacidn vy fiscalizaciéon en los diferentes
procesos en este Organo del Estado panamefio.

Este trabajo pretende establecer una base tedrica para la comprensién de la
participacion ciudadana en Panama en una de sus principales instituciones como lo es la
Asamblea Nacional de Panama. Se abordaran los siguientes elementos: a) contextualizacién
social e histdrica de la participacion ciudadana; b) conceptualizar e identificar los diferentes
mecanismos de participacion ciudadana en la Asamblea Nacional de Panama; b) precisar
sobre los conceptos de participacién ciudadana y ciudadania; c) explicar las diferentes
normativas sobre participacion ciudadana en la Asamblea Nacional de Panama; d) observar
la incorporacién de iniciativas ciudadanas en la produccién de leyes, como mecanismo de

inclusién y ejercicio minimo de poder legislativo en la asamblea nacional.

Contexto sociohistorico de la participacion ciudadana
La participacién ciudadana puede comprenderse desde una perspectiva de larga duracién
y en el contexto del sistema-mundo (Wallerstein, 1995), como la suma de procesos de
construccion y perfeccionamiento de nuestros sistemas democraticos, insertos en una
correlacién de procesos de diversa indole en la regién latinoamericana y otras partes del
mundo que persiguen la democratizacion en la toma de decisiones, la participacion de las
mujeres, los negros, indigenas y otros grupos considerados subalternos.

Bobes (2012) desarrolla un anadlisis que sigue la linea del examen anterior sobre
proceso de consolidacién y calidad de las democracias latinoamericanas, a través de un
escrito que examina el papel central de la ciudadania, en el ejercicio del poder y

participacion politica, en el cual destaca lo siguiente:
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...La ciudadania constituye una construccidn histérica que define la relacion entre el
individuo y el Estado por lo tanto, se encuentra estrechamente vinculada a la
reflexion en torno a la naturaleza y los limites de la participacién politica, asi como
a la propia legitimidad del orden politico; por ello, tanto el andlisis de los procesos
especificos de su constitucién, como el de las sucesivas ampliaciones que
experimenta en su desarrollo histérico, ayudan a comprender el establecimiento de
regimenes democraticos y el funcionamiento de los sistemas politicos modernos.

(Bobes, 2012).

Bobes considera necesario, un andlisis del proceso de consolidacién de los procesos
por la democratizacidn y la democracia, asi como de las condiciones histéricas que le dan
paso a la sociedad democrdtica en donde el ciudadano se establece como un eje
fundamental de la articulacién del Estado de Derecho en América Latina.

El Estado de Derecho en la sociedad moderna debe sentarse sobre bases sdlidas, es
decir, sobre un cuerpo de leyes cuyo constructo sea producto de la participacion de la
ciudadania. La participacion ciudadana involucra la generacién de propuestas y sugerencias
en la produccién de leyes, la gestion comunitaria y otros espacios de la administraciéon
publica. La participacién ciudadana se inscribe en el marco del gobierno abierto.

En la teorfa politica el Organo Legislativo es la entidad establecida para produccién
de las leyes que sostienen el Estado de Derecho y permiten la gobernanza (Lipset, 1992). El
Organo Legislativo en Panama esta constituido por representantes elegidos por votacién
directa de la poblacién a quien representardn de acuerdo con determinadas
circunscripciones denominadas circuitos electorales (Constitucién Politica de la Republica
de Panama, 2004). Asi pues, los diputados son elegidos para la produccion de leyes y
garantizar el equilibrio con respecto a los otros poderes del Estado a través de una
fiscalizaciéon de la gestidon y acciones de las diversas instituciones estatales y sus directivos.

Ello sienta las bases de la democracia representativa, no obstante, el sistema
electoral panamefio esta sostenido principalmente por la mediacién de los partidos

politicos que ejercen una influencia directa en la vida politica del pais (Duverger, 1992), este
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modelo en donde se impone quien tenga la mayoria de los votos tiende a generar férmulas

de alternancia en el poder denominadas bipartidismo.

El modelo bipartidista desgasta la independencia necesaria entre los drganos del
Estado, en este caso de la Asamblea Nacional. Este modelo en la actualidad ha agotado sus
formas de reinventarse, ello se explica por la poca credibilidad de la institucién, entre otros
motivos por falta de transparencia en el manejo presupuestario institucional, la gestion de
leyes ajenas al bienestar social y ala produccion de leyes sin la participacidn dela ciudadania
(CIEPS, 2019).

Lo anterior, crea una distancia entre los diputados y sus electores a quienes
representan. Frente a lo anterior muchas sociedades en la region latinoamericana y el
mundo, han optado por un transito a la democracia participativa. En Panama este proceso
avanza bajo la férmula del desarrollo desigual respecto a la regién y combinado.

La historia demuestra que las instituciones no se renuevan por si solas, sino que
muchas de sus transformaciones son producto de procesos de transformacién producidos
desde la ciudadania y las organizaciones de la sociedad civil. Desde las revoluciones inglesa,
norteamericana, francesa, haitiana, mexicana hasta la rusa son ejemplos fehacientes del
influjo que surte la ciudadania y la sociedad civil en las transformaciones politicas de un
Estado.

En este sentido, la participacidon ciudadana debe ser entendida como el ejercicio
ciudadano de sus derechos y no como una mera participacion en el ejercicio del voto cada
5 anos o la informacién o escucha no vinculante.

El sistema politico panameno es el producto de un desarrollo historico, la
participacion ciudadana, asi como sus mecanismos y espacios aun en desarrollo, deben ser
comprendidos como la articulacion de la ciudadania y la sociedad civil en aras de abrir
espacios y trazar una hoja de ruta para la democracia participativa y deliberativa.

El andlisis de la participacion ciudadana en Panamd (en un sentido amplio), debe
comprender los hilos conductores que anidan las huellas de un pasado que evidencia, las

vicisitudes histdricas de la lucha por la democracia en Panam3, en ese sentido autores como
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Marco Gandasegui h., abordan el proceso histérico del desarrollo del sistema democratico
en panamefio y las luchas por espacios de representacién de distintos sectores sociales a

los histéricamente dominantes, sefialando distintas etapas a saber:

Tabla 1.

Evolucion histdrica del sistema democrdtico panamefio

Periodo Descripcion
1904, 1908, 1912 y 1916 Las elecciones se realizaban a través de colegios electorales.
1920-1968 Las elecciones se realizaron por votacién directa.
Se legislo a través de figura de la Asamblea Nacional de
1972- 1978
Representantes de Corregimiento.
Se reinstaura el sistema de votacion popular y directa, con la
1984 — Hasta la fecha variante de que en el afio 1989 la invasion sirve para imponer un

gobierno

Fuente. (Ganddasegui, 1998).

En cada una de estas etapas la participacion ciudadana y la sociedad civil fueron empujando
en diferentes espacios, por diversos mecanismos de lucha y sobre todo a través de la
movilizacion social, para ir avanzando en la democratizacién del sistema dando paso a la
democracia representativa y al fin de la dictadura. Este proceso no es exclusivo de Panama
algunas investigaciones destacan que es un fendmeno caracteristico de la regién
latinoamericana que experimentd regimenes militares durante las décadas de 1970y 1980

(Acosta, 2008).

Sobre el concepto de participacion ciudadana y ciudadania
El informe “Fortalecimiento de los Mecanismos para la Participaciéon Ciudadana en la

|II

Asamblea Nacional” elaborado por la académica argentina Maria Bardon define la
participacion ciudadana sobre los preceptos del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, y sefiala que esta no se reduce a la participaciéon meramente electoral, sino que
implica un ejercicio de la ciudadania de manera efectiva (Bardn, 2016). En este sentido, el

ciudadano tiene derechos que le son inherentes, no obstante, debe ejercerlos. Asi la
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participacion ciudadana es entendida como la dinamica de la ciudadania para hacer
efectivos sus derechos. Bardn destaca que el concepto de participacién ciudadana que se
desarrolla en este informe contiene por lo menos tres dimensiones fundamentales: a)
Permitir la comunicacion entre ciudadania y diputados; b) Fortalecer la confianza y
legitimidad de este importante érgano del Estado; y c) Propiciar la participacién activa y
efectiva de la ciudadania y sociedad civil en la toma de decisiones.

Sartori (2022) distingue el concepto democracia electoral, del de democracia como
participacion se sostiene en un ciudadano participante que decide el mismo sobre las
cuestiones que le atafien, lo hace de forma activa, voluntaria y personalmente sin
intermediarios. No obstante, se cuestiona Sartori ées posible? ¢hasta qué punto es posible?

La ciudadania se entiende como una condicién de igualdad elemental dentro de una
comunidad determinada, en la que los individuos tienen derechos y deberes producto del
propio desarrollo histérico de la comunidad a la que pertenecen, entendiendo estos
derechos en el marco de la clasificacion de Marshall: Civiles, politicos y sociales (Freijeiro
Varela, 2008).

La participacién ciudadana es conocida en otros paises de América Latina como
participacion anticipada. Para la académica chilena Andrea Sanhueza especialista en
participacion ciudadana, esta debe ser entendida como un proceso organizado en el que la
autoridad de una determinada entidad o servicio publico, incorpora a actores sociales
interesados o afectados por la politica o proyecto de diversa indole que le afecte (CEPAL,
2018).

Sanhueza destaca que en América Latina no es muy comun el desarrollo de este
proceso de consulta e inclusién, a la vez que no esta incorporado expresamente a nivel
constitucional en la mayoria de la regién latinoamericana.

Sanhueza sefiala por lo menos cuatro ventajas de la participacién ciudadana en la
gestion de leyesy proyectos, a saber: 1) Fortalece la gobernabilidad de las politicas publicas
y por tanto el Estado de Derecho; 2) El disefio de politicas con la participacién ciudadania y
demas actores involucrados, contribuye por un lado, a que estos sean vigilantes en el

contexto de los cambios de gobierno para que no deshagan el trabajo realizado, mientras
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qgue por otro lado, se logra un nivel de legitimidad de las politicas publicas, en la medida
que la legitimidad es una cuestion subjetiva, estas personas y grupos que han participado
han de sentirse identificados por ser participes y gestores del proyecto; 3) Atraer a otros
actores mas alla del estado, la participacidn ciudadana anticipa posibles conflictos y cuellos
de botella; y 4) La participacién ciudadana educa y capacita a los actores en la complejidad
de abordar los asuntos publicos (CEPAL, 2018).

En este sentido algunas investigaciones sobre la participacién ciudadana entienden
a estd como la implicacidn de personas en las decisiones que les afectan y esta implicacion
se presenta a través de solicitudes de tipo: Informacién, consulta y participacién. La
realizacion de esta implicacidn, puede sefialarse como un proceso de participaciéon efectiva,
a la vez que representa madurez del sistema democratico, ya que sienta las bases de la
democracia participativa y deliberativa, “incentiva el empoderamiento de la ciudadania por
medio del fortalecimiento de sus capacidades y ejercicio pleno de sus derechos” (Pons-
Vigués et al., 2019, p. 537).

Pinto expone algunos argumentos sobre los mecanismos de participacion
ciudadana, los cuales podemos entender como la articulacion y materializacién de las
reivindicaciones del individuo en la sociedad. Propone un concepto mas elaborado de
participacion ciudadana, en la organizacidn social de una sociedad se definen y reproducen
posiciones sociales, e igualmente expectativas de vida. Estas a su vez son determinadas por
el sistema politico, como por las condiciones econémico-sociales. La justicia, se puede
entender como el producto o la manera en cédmo se asignan los deberes y derechos de la
ciudadania. En este sentido para algunos investigadores la participacién ciudadana se
fundamenta en mecanismos de justicia. Esta vista dentro del marco de un contrato social
expresado en sistemas de representacion, en donde las instituciones y las normativas deben
garantizar una determinada gama de derechos a la sociedad de manera igualitaria y bien
distribuida. De esta manera se puede entender la participacidn ciudadana inserta dentro de
la construccion de la ciudadania a partir de la inclusién y demandas de derechos de los

subalternos (Pinto, 2012).
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Serrano Rodriguez este estudio examina diferentes factores o condiciones que
hacen posible la participacion ciudadana, el trabajo plantea cuatro condiciones basicas: a)
El respeto de las garantias individuales; b) Los canales institucionales y marcos juridicos; c)
La informacion y d) La confianza por parte de los ciudadanos hacia las instituciones

democraticas. De esta manera propone un concepto de participacion ciudadana:

La participacién ciudadana es aquella donde la sociedad posee unainjerencia directa
con el Estado; asimismo, tiene una visién mas amplia de lo publico. Esta
participacion esta muy relacionada con el involucramiento de los ciudadanos en la
administracion publica. Los mecanismos de democracia directa (Iniciativa de ley,
referéndum, plebiscito y consultas ciudadanas), la revocacién de mandato (recall) y
la cooperacién de los ciudadanos en la prestacion de servicios o en la elaboracidn
de politicas publicas, son formas de participacidon ciudadana (Serrano Rodriguez,

2015).

Serrano Rodriguez plantea que “la democracia es una forma de organizacion social
que confiere la titularidad del poder al conjunto de la sociedad”, ellos independientemente
de que sea un tipo de democracia directa, representativa, deliberativa o participativa, pues
en cada una de estas se requiere de la participacion de la gente.

Sefiala que la participacion de los ciudadanos es importante en funcién de que
modera e inspecciona el poder de los politicos y ademas porque la sociedad se hace sentir
en la toma de decisiones. Destaca a su vez cuatro tipos de participacion: a) Social, b)
Comunitaria, c) Politica y d) Ciudadana. Para los propdsitos de nuestra investigacion este
trabajo nos acerca a la comprension de los procesos de composicion de los distintos
espacios de participacidn de la ciudadania, entre ellas la participacidon ciudadana vy las
motivaciones que construyen esta dinamica.

Quiroz Villalobos parte de un examen de la confianza en los sistemas democraticos
en América Latina, parte del supuesto que la desconfianza hacia nuestros gobernantes

forma parte del ADN de la democracia representativa y se constituye en un mal necesario
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para la vigilancia ciudadana de nuestros gobernantes, sin embargo, dicha desconfianza se
incrementa con indicadores como: desigualdad social e incumplimiento de las promesas
electorales. Dicha vigilancia ciudadana es necesaria para garantizar el equilibrio y que los
fundamentos de la democracia representativa no se vean desnaturalizados (Quiroz
Villalobos, 2019).

La participacion ciudadana en la gestion de la cosa publica y la produccion de leyes
involucra que aquellos sectores de la sociedad civil que formen parte del proceso de
elaboracién de proyectos publicos y leyes que generen cuotas de legitimidad al proyecto en
siy a la institucién publica que ponga en practica la inclusién de la ciudadania y sociedad
civil.

El estudio del desarrollo de los sistemas democraticos pueden establecerse tres
distinciones: a) La primera distincién se basa en una oposicion estricta de los dos géneros
basicos de régimen politico: el régimen politico democratico y la dictadura; b) La segunda
distincién establece algunas diferencias que podrian catalogarse como las dos especies
basicas del régimen politico democratico: el régimen politico de democracia directa
historico y el régimen politico de democracia representativa histdrico; c) La tercera
distincién contrapone el régimen politico de democracia directa eidético al régimen politico
de democracia representativa eidético (Lizcano-Fernandez, 2012).

La anterior caracterizacidon nos permite comprender parte del proceso histérico que
se ha dado en Panama, en donde se da el paso a una democracia representativa.

En este punto es importante sefialar y precisar sobre el concepto de sociedad civil,
asi encontramos una definiciéon que se ajusta a los propésitos de este trabajo “...Sociedad
Civil es el lugar donde surgen y se desarrollan los conflictos econdmicos, sociales,
ideoldgicos, religiosos, que las instituciones estatales tienen la misién de resolver
mediandolos o reprimiéndolos.” (Bobbio, 2016, p. 43).

En la actualidad con el desarrollo de las tecnologias de la informacién vy la
comunicacion, algunas investigaciones exploran la utilizacién de la mineria de datos de
sitios web como mecanismos de participacidon ciudadana en el contexto de formas de

gobierno abierto, para procesar las propuestas de los ciudadanos y los debates de la
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plataforma, lo que permite caracterizar los problemas especificos y analizar los niveles de
discusién, apoyo y controversia planteados por las propuestas (Cantador et al., 2020). Es
decir, es posible abrir espacios de participacion ciudadana en la formulacidn, discusion y
aprobacion de proyectosy leyes.

Cerva Cerna, arroja algunas consideraciones sobre la existencia de elementos de
exclusidn en la participacién ciudadana a nivel de género, dicho andlisis parte por observar
la limitaciones estructurales y sociales que le son impuestas a las mujeres en aras de
incorporarle en la oferta electoral y las organizaciones de la sociedad civil que regularmente
asumen la voceria e incidencia en los espacios de participacién ciudadana (Cerva Cerna,
2014).

Si consideramos algunos de los elementos antes esbozados, podemos entender la
participacion ciudadana en el sentido del buen vivir o Sumak Kawsay?? es decir como un
ejercicio democratico que incluya a todos por igual e incorporacién de las reivindicaciones
de los ciudadanos en la gestidon gubernamental (Leén T., 2010). En el texto constitucional
de Ecuador aprobado en el afio 2008 expresa parte de esta concepcidn, se incorpora la
nocion derechos del buen vivir desglosados en el capitulo de la siguiente manera: Agua y
alimentacion, ambiente sano, comunicacion e informacion, cultura y ciencia, educacion,
habitad y vivienda, salud, trabajo y seguridad social. Estos derechos consignados vy
desarrollados en la constitucion ecuatoriana deben ser reclamados, gestionados vy
defendidos por los ecuatorianos a través de la participacidén ciudadana activa en la gestidn

institucional de cada una, en los distintos poderes del Estado.

22 En el lenguaje quechua quiere decir buen vivir. El concepto de Sumak Kawsay ha sido introducido en la
Constitucion ecuatoriana de 2008, con referencia a la nocion del “vivir bien” o “Buen Vivir” de los pueblos
indigenas. Posteriormente fue retomado por el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013. Se trata entonces
de una idea central en la vida politica del pais. Por esta razén es importante analizar su contenido, su
correspondencia eventual con la nocién de “Bien Comun de la Humanidad” desarrollado en el seno de la
Organizacién de las Naciones Unidas, y sus posibles aplicaciones en las practicas internacionales. La
pertinencia de esta referencia esta reforzada por el conjunto de las crisis provocadas por el agotamiento del
sistema capitalista.
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La participacién ciudadana en el Organo Legislativo

La Constitucién Politica de la Republica de Panama establece los elementos juridicos del
Organo Legislativo, en su articulo 146 sefiala que dicho érgano del Estado estard constituido
por una corporacién denominada Asamblea Nacional. Mientras que el articulo 147, sostiene
que dicha asamblea estara compuesta por 71 diputados. El Titulo V, que aborda lo
respectivo al Organo Legislativo, no hace referencia a ninglin tipo de mecanismos,
dindmicas y espacios de participacién ciudadana en la presentacién de leyes orgdnicas u
ordinarias, ni mucho menos en la fiscalizacidn ciudadana en la gestién de sus
representantes.

La Resolucion No. 42 de 9 de junio de 1998, aprueba formalmente la estructura
organizativa de la Asamblea Nacional de Panama. Esta resolucion contempla entre sus
antecedentes al Programa de Modernizacién Institucional, que pretende optimizar las
funciones legislativas de elaboracion de leyes, el control politico y la representacion del
organo legislativo y fortalecer la capacidad de gestion y concertacidon politica de la
Asamblea. Para alcanzar estos objetivos se suscribié un convenio de colaboracion con el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), como conclusion de dicho informe se considera
una necesidad impostergable el establecimiento de mecanismos de didlogo y relaciones con
la sociedad civil (Bardn, 2016).

A través de la Resolucion No.72 del 11 de julio de 2000 de la Asamblea Nacional se
modificé el punto 1.2 de la Resolucién No. 42 del 9 de junio de 1998, creando, bajo la
dependencia de la Presidencia de la Asamblea Nacional: La Unidad de Promocion de
Participacién Ciudadana. Establece como objeto de esta oficina estimular la iniciativa
popular de ley, fiscalizacidon de la gestiéon gubernamental y captar la opinién de los
ciudadanos sobre los temas en discusion, para que sea considerada la vision de la
ciudadania en los debates que correspondan. Sus funciones quedaron establecidas de la
siguiente forma: a) Promover la participacion ciudadana en el proceso de elaboracién de las
leyes; b) Establecer un vinculo permanente entre la sociedad civil y la Asamblea Legislativa;
c) Promover la actividad fiscalizadora de la gestion gubernamental por parte de la sociedad

civilcomo undebery un derecho eminentemente ciudadano; d) Estimular la emisién directa
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de la opinidn de los ciudadanos en relacidon con los temas en discusidn, captar la mismay
transmitirla a las Comisiones Permanentes de la Asamblea Legislativa, asi como a los
Honorables Legisladores procurando que la misma sea considerada durante el debate
correspondiente; e) Facilitar a la ciudadania un mejor conocimiento del funcionamiento de
la Asamblea Legislativa; y f) Procurar una mayor efectividad en la labor legislativa
identificando los temas que son de interés del ciudadano comun (Resolucién No.72 del 11
de julio de 2000).

El 30 de mayo de 2001 se publicé la Resolucidn No. 49 que modificd nuevamente la
Resolucién No. 42 del 9 de junio de 1998, argumentando la necesidad de adecuar al papel
gue debe cumplir la Unidad de Promocidn de Participacién Ciudadana en la Asamblea. Para
esto se cred la Direccién Nacional de Promocidn de la Participaciéon Ciudadana, con el mismo
propdsito con el que habia sido previamente concebida la Unidad de Promocién de
Participacién Ciudadana. A las funciones que originalmente se le habian otorgado a la
Unidad, se le agregaron, en su calidad de nueva “Direccion Nacional”, las funciones de
coordinar la Oficina de Atencidn al Publico del Palacio Justo Arosemena y de coordinar el
Programa de Asesores Honorarios de la Asamblea Legislativa. Ademas, se crearon los cargos
de Director Nacional y Subdirector Nacional de Promocion de la Participacion Ciudadana.

La Resolucion No. 45 de 3 de agosto de 2012 de la Asamblea Nacional permite a la
Direccién Nacional de Promocidn para Participaciéon Ciudadana, oficializar la creacion de sus
oficinas regionales en las provincias de Herreras, Chiriqui y Veraguas, y se crean, ademas,
los departamentos de (1) Promocion, (2) Participacién Ciudadana y (3) Recepcién, Control
y Seguimiento de Iniciativas Ciudadanas, dotando asi de una estructura formal a la
Direccion.

La pdgina web de la Asamblea Nacional tiene una seccion de participacion
ciudadana, en donde explican lo que es la Unidad de Promocién de la Participacidon
Ciudadana, se establecen los parametros de la Asamblea Juvenil como mecanismo de
participacion ciudadana, se indica una opcidon para la presentacién de iniciativas

ciudadanas, asi como un instructivo de los procedimientos para iniciativas ciudadanas, y de
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seguimiento de los proyectos presentados, un buzén de sugerencias y noticias al respecto
de diferentes eventos concernientes a la unidad.

No obstante, el esquema de la pagina web se limita a la presentacidon de proyectos
de ley de iniciativa ciudadana, no es posible hacer una visualizacidén de estos proyectos, ni
agregar observaciones a los mismos, de manera que ciudadanos y organizaciones de
sociedad civil contribuyan en el mejoramiento de los proyectos y sentar bases para la
complementariedad de las iniciativas y no abre el espacio para aportar en la discusién de
proyectos de Ley discutidos en las respectivas comisiones, esta Ultima opcidn es presencial
en el lapso que determine la presidencia de una comisidn en base al Reglamento Interno.

Por otro lado, el Reglamento Organico Régimen Interno, en su Articulo 48 apunta a
un aspectointeresante sobre las funciones de las comisiones permanentes, en donde sefiala
lo siguiente: “Presentacién de informe anual. Los Presidentes o Presidentas de las
Comisiones Permanentes rendiran un informe escrito del trabajo de la Comisién que
presiden, cinco dias antes de concluir el periodo anual de sesiones ordinarias” (Ley 49 de 4
de diciembre de 1984: RORI).

Estos informes de las comisiones podrian alojar informaciéon importante sobre la
participacion e iniciativas ciudadanas en el curso de los distintos proyectos, no obstante, el
reglamento interno de la Asamblea Nacional no establece donde, como y a quien consultar
dicho informe, y si es de dominio publico. La pdgina web despliega una opcidén para
consultar las actas de las comisiones permanentes por cada reunién que realizan.

El Articulo 66 del Reglamento Organico Régimen Interno de la Asamblea Nacional
describe las funciones de la Comisién de Asuntos Municipales, estas consisten en “estudiar,
proponer proyectos de ley, emitir conceptos, requeririnformacidn y pronunciarse sobre las

)

siguientes materias...” en el numeral 10 sefiala la funcion de “Presentar proyectos
tendientes a asegurar la participacion ciudadana en las politicas del Estado, a través de las
distintas entidades representativas de la comunidad”. Este punto hace referencia a otro
ambito de la participacion ciudadana, que se refiere a régimen municipal en las respectivas
instancias de cada corregimiento que tiene sus especificidades en términos de los

mecanismos, espacios y dindmicas de participacidn e iniciativa ciudadana.
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El Reglamento Interno en su seccidon sobre el funcionamiento de las comisiones
establece en su Articulo 72 lo siguiente: “Horario de trabajo. Las Comisiones estableceran
el horario de trabajo necesario, a fin de llevar a cabo las reuniones de consulta con los
sectores o personas interesadas en el proyecto”. La participacién ciudadana es parte del
procedimiento en las funciones de las distintas comisiones, pero no es condicién para el
curso natural de un proyecto, las Unicas condiciones para el curso de proyectos son el
debate y cabildeo, mecanismos conceptualizados en el Reglamento Orgdnico Régimen
Interno.

Segun los datos presentados en el informe sobre el Fortalecimiento de los
mecanismos para la participaciéon ciudadana en la Asamblea Nacional de Panama (Bardn,
2016), para el periodo legislativo 2014-2015, se presentaron 55 de iniciativas ciudadanas,
de las cuales fueron clasificadas como viables 24 de estas, sin embargo, del conjunto de
propuestas viables ninguna llego a nivel de convertirse en ley de la republica. En el siguiente
periodo 2015-2016 se presentaron 66 propuestas de iniciativas ciudadanas, apenas 26
fueron caracterizadas como viables, no obstante, ninguna de estas fue tomada en
consideracién para proyectos de ley de los diputados, ni convertida en ley de la republica.

En este contexto existen a nuestra consideracién dos momentos recientes que auln
en su complejidad permiten hacer una mirada critica y poner en cuestiéon las dinamicas,
espacios y mecanismos de participacion ciudadana en el Organo Legislativo de Panam4, a

saber:

a) Proyectos de Ley Moratoria marzo-abril de 2020

La Asamblea Nacional de Panama aprobd el pasado 7 de abril el proyecto de Ley 287
Mediante el cual se otorga una prérroga de 90 dias en el pago de las obligaciones en materia
de préstamos hipotecarios, personales y comerciales a jubilados y tarjetas de créditos
otorgados por instituciones bancarias, cooperativas y financieras, incluso anterior a ello el

31 de marzo también se aprobd en tercer debate el proyecto de Ley No. 295, que establece
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la suspensidon del pago para las obligaciones de telefonia (fija y movil), internet y energia
eléctrica.

Ambas leyes antes sefialadas, han sido planteadas sobre la base de que las medidas de
cuarentenay confinamiento obligatorio, que por un lado, remitié a mas de medio millén de
panameios que laboraban en la informalidad a quedar repentinamente sin ningun tipo
ingresos y por otra parte, ante la solicitud de suspensidon de contratos por parte de las
empresas afectadas por la medida de cuarentena ante el Ministerio de Trabajo, con ello
guedaron cerca de 230 mil trabajadores con contrato suspendido y mas 4,236 empresas
paralizadas en medio de la cuarentena al 29 de mayo (Capital Financiero, 2020).

El presidente Laurentino Cortizo, no sancioné de manera integral uno de estos
proyectos por inexequible, sefial6 ademas que realizaria una convocatoria a sesiones
extraordinarias en la Asamblea Nacional para discusidon de dicha Ley de Moratoria. El 4 de
mayo el presidente Cortizo anuncia en cadena nacional un acuerdo con la Asociacion
Bancaria de Panam3, en donde apuntd que la moratoria se extenderia hasta el mes de
diciembre. El acuerdo presentaba cierta ambigliedad en torno al tema de los intereses con
los préstamos bancarios.

Las sesiones extraordinarias iniciaron el 15 de junio, la Comision de Economia y
Finanzas tenia la responsabilidad de discutir la Ley 287 que fue objetada y devuelta a la
Asamblea Nacional por el Organo Ejecutivo por inexequible. Durante las sesiones
extraordinarias el Superintendente de Bancos Amauri Castillo citado por la comisidn sefialo
gue no hubo tal acuerdo, mas bien fue un compromiso publico entre presidente y gremio
bancario, y que tal acuerdo no tiene ninguna vinculacién juridica (Charris Palacios, 2020).
Finalmente se aprobd dicha ley en sesiones extraordinarias y fue sancionada por el
presidente Laurentino Cortizo.

En el proceso de aprobacién de dichos proyectos de ley, no se dio apertura en la
consulta con la sociedad civil so pretexto de las dificultades del confinamiento, lo que anulé
la posibilidad de incorporar la iniciativa y participacién ciudadana en el mejoramiento del

proyecto.
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b) Proyecto de reformas constitucionales discutido en la Asamblea Nacional de

Panamdad en 2019

Dicho proyecto fue presentado por el Organo Ejecutivo a través del Decreto No. 62 de 16
de julio de 2019, el Proyecto de Reformas Constitucionales que se discutia habia sido
preparado por la mesa de la Concertacién Nacional para el Desarrollo, dicho espacio fue
creado a través de la Ley 20 de 25 de febrero de 2008. Esta Ley esta reglamentada a través
del Decreto Ejecutivo No. 854 de 24 de agosto de 2010, el documento seiiala entre otras
cosas que la Concertacion Nacional para el Desarrollo sera la instancia nacional publico-
privada de participacién ciudadana en materia de consulta, verificar, recomendar y
proponer sobre el cumplimiento transparente de los acuerdos y las metas establecidas en
el proceso de la Concertacion Nacional para el Desarrollo.

El articulo 8 de la Ley 20 de 25 de febrero de 2008, establece quienes conforman la
concertacion, mientras que el articulo 9 senfala que “El Consejo, una vez instalado,
establecerd los pardmetros para la adhesién de nuevas organizaciones?® legalmente
constituidas, cuyo representante o representantes seran designados libremente por estas”
por otro lado, el Reglamento de la concertacién también hace referencia a organizaciones
acreditadas y excluye otras formas de participaciéon ciudadana.

No obstante, el objeto de este trabajo es la participacién ciudadana en el Organo
Legislativo, una mirada a las consultas ciudadanas realizadas por la Comisién de Gobierno,
Justicia y Asuntos Constitucionales de la Asamblea Nacional (Encargada de la discusién y
consultas en este rubro), indica consultas con diversos sectores la sociedad en diferentes
provincias del pais. El Articulo 53 del Reglamento Orgdnico Interno establece que la
Comisién de Gobierno, Justicia y Asuntos Constitucionales tiene como funciones estudiar,
proponer proyectos de ley y emitir concepto sobre los siguientes temas: 1. Proyecto de acto
constitucional reformatorio, adicional o subrogatorio de la Constitucién Politica. La

Comisidon de Gobierno que discutié el proyecto, realizé algunas modificaciones que no

23 |3 letra remarcada en negrita es nuestra e intenta denotar que la Ley hace referencia a organizaciones,
cuando su rol es promover la participacién ciudadana tantos a través de las organizaciones de la sociedad civil,
como de individuos.
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fueron bien recibidas por la opinién publica panamefia (Coriat, 2019), ocasionando rechazo
a través de las movilizaciones desarrolladas durante el mes de octubre y noviembre de
20109.

A nuestro criterio estos dos momentos antes mencionados, nos permiten entender
el contexto de las dindmicas, espacios y mecanismos de participacién ciudadana, asi como
las obstaculos, lagunas y omisiones, para la participacidon ciudadana efectiva, como un
proceso necesario de vigilancia del ejercicio de la democracia representativa a nivel del
Organo Legislativo de Panama.

Con el traslado de la discusiéon y el debate de los problemas cruciales a los ambitos
ciudadanos (civiles), y con la resistencia a la representacién politico-partidaria de los
intereses de los diversos grupos, el Estado nacién ha empezado a dejar de ser la instancia
politica por excelencia y ha devenido en una (y no la uUnica) de las instancias de
transformacién social y de distribucidon del poder, con lo cual el locus de la politica se
traslada (y se amplia) desde el Estado y el sistema politico hacia la sociedad civil, la
ciudadania en mecanismos de participacion. En esta nueva relacidn, la sociedad civil pasa a

ser el espacio de las demandas (y el ejercicio) de la ciudadania democratica.

Conclusiones
La participacion ciudadana entendida como la participacion activa, voluntaria y personal de
los ciudadanos en las cuestiones de interés publico obedecen a un proceso
multidimensional de caracter social e histdrico, pero que a su vez opera bajo determinadas
condiciones dentro del sistema politico de un pais, asi el desgaste de ciertas instituciones
parte en primera instancia de la falta de incorporacién de la ciudadania en la toma de
decisiones en la gestién publica y la produccidn de leyes, que desemboca en la inexorable
necesidad de incorporar cada vez mas a la ciudadania en la discusiones mas sustantivas, a
fin de garantizar la legitimidad institucional y sentar las bases de gobernabilidad.

Para que los mecanismos de participacion ciudadana aplicados a la produccion de
leyes en la Asamblea Nacional tengan mayor significancia, es necesario por un lado

incrementar la formacion politica practica de la ciudadania en los procedimientos
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inherentes a la generacidn de proyectos de leyes. Por otro lado, seria prudente evaluar la
viabilidad de institucionalizar dispositivos de "lobby" parlamentario que sirvan de
herramienta legitima para que sectores de la sociedad puedan concretar sus iniciativas

legislativas.
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