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CALIDAD DE LA REPRESENTACION POLITICA
Y TAMANO DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES
ELECTORALES: UNA COMPARACION DE LAS
ASAMBLEAS PANAMENAS DE 1945 Y 1999°

CArLOS GUEVARA MANN
FLoriDA STATE UNIVERSITY, PANAMA

Resumen

En Panamé, como en otros paises de la region, la representacion politica atraviesa una grave crisis. Este
articulo arguye que la falta de idoneidad de los representantes explica parcialmente el fenémeno. Con
base en los argumentos de James Madison y Richard Katz, la falta de idoneidad puede explicarse, en
alguna medida, como resultado del tamafo reducido de las circunscripciones electorales. La compara-
cion entre los diputados elegidos en 1945y 1999 concluye que en 1945, la organizacion de los comicios
con base en circuitos provinciales y una gran circunscripcion nacional contribuy6 a producir la eleccion de
individuos mejor calificados para ejercer funciones representativas que en 1999, cuando los legisladores
fueron escogidos en circuitos municipales y submunicipales, segtn lo dispone la constitucion vigente.

Abstract

As in other countries in the region, political representation is in crisis in Panama. This article argues that
part of the phenomenon is a result of representatives’ lack of qualifications. Based on arguments by
James Madison and Richard Katz, the reduced size of Panama'’s electoral districts may explain, at least
partially, this lack of qualifications. A comparison between Assembly members elected in 1945 and 1999
concludes that in 1945, provincial electoral districts and one national constituency contributed to return
more qualified representatives than in 1999, when legislators were elected in municipal and sub-munici-
pal constituencies, as prescribed by the constitution currently in force

PALABRAS CLAVE e Representacion e Clientelismo ® Circunscripcion Electoral ¢ Sistema Electoral
¢ Tamafio de Distrito

Este trabajo esta basado en “Forsaken Virtue: An Analysis of the Political Behavior of Panamanian Legislators, 1984-
1999, tesis presentada por el autor para optar al Doctorado (PhD) en Gobierno y Relaciones Internacionales en la
Universidad de Notre Dame, Indiana, Estados Unidos de América en enero de 2001 y fue presentada en el Sexto
Congreso Centroamericano de Historia, celebrado en Panama entre el 22 y 26 de julio de 2002. El autor agradece los
comentarios y sugerencias de Gloria Guardia, Anibal Pérez Lifian, Guillermo Sanchez Borbon y un evaluador anénimo de
la Revista de Ciencia Politica.



CALIDAD DE LA REPRESENTACION POLITICA Y TAMANO DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES ELECTORALES

I. LA REPRESENTACION DEMOCRATICA Y SUS VENTAJAS

El sistema democratico se considera superior a otros regimenes politicos porque es el Unico que
permite la participacion de la ciudadania en la toma de decisiones que afectan a la comunidad.
Esa participacién se fundamenta en la nocién de igualdad politica, que reconoce la autonomia
reflexiva de la cual estan dotados todos los seres humanos (Dahl, 1989). También se lo considera
superior pues en teoria, a través de la representacion democratica, la comunidad puede asignar
las funciones del gobierno al componente mas talentoso y mejor calificado de la sociedad. Esta
vision de la democracia tiene sus origenes en los escritos de John Madison (1987 [1787]), uno de
los fundadores de los Estados Unidos de América, quien considera que la representacion demo-
cratica constituye un método para mejorar la calidad del gobierno popular. El objetivo de Madison
fue disenar y promover un sistema que seleccionase, a través de medios democraticos, a “guar-
dianes idoneos de la cosa publica” (proper guardians of the public weal). Sobre el particular, uno
de los ensayos del Federalist sefiala lo siguiente:

The aim of every political constitution is, or ought to be, first to obtain for rulers men who
possess most wisdom to discern, and most virtue to pursue, the common good of the society;
and in the next place, to take the most effectual precautions for keeping them virtuous whilst
they continue to hold their public trust (The Federalist No. 57, citado en Epstein, 1984 154)1.

Segun Madison, la democracia representativa es superior a la democracia directa, pues la repre-
sentacion democréatica hace posible conseguir, a través de medios democréticos, el antiguo y
deseable ideal republicano del gobierno por el componente mas virtuoso de la sociedad, para
beneficio de la comunidad. Al requerir la participacion directa de cada miembro de la comunidad
en el ejercicio de las funciones de gobierno, la democracia directa somete a la repdblica al riesgo
que el elemento corrupto de la sociedad —que inevitablemente existe en toda comunidad politica—
logre imponerse y corrompa al Estado. La democracia representativa permite que la ciudadania
filtre este elemento a través de elecciones democraticas. El debate publico libre y el requisito de
rendicion de cuentas que forman parte del sistema democratico, hacen sobresalir la virtud y
exponen los vicios al escrutinio de la comunidad.

En la busqueda de este objetivo -y para refutar la tesis de quienes sostenian que un Estado
democrético de grandes proporciones geograficas y considerable poblacion es inviable— Madison
considera que las circunscripciones electorales de mayor poblacion -las “grandes republicas"
son mas adecuadas que las unidades electorales de tamano reducido:

As each representative will be chosen by a greater number of citizens in the large than in the
small republic, it will be more difficult for unworthy candidates to practise with success the
vicious arts, by which elections are too often carried; and the suffrages of the people being

“El objetivo de toda constitucion politica es o debe ser, primeramente, seleccionar como gobernantes a individuos que
posean la mayor sabiduria para discernir y la mayor virtud para procurar el bien comun de la sociedad, y seguidamente,
tomar las precauciones mas efectivas para que se mantengan virtuosos mientras ejercen la confianza publica” (traduc-
cion del autor).
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more free, will be more likely to centre in men who possess the most attractive merit, and the
most diffusive and established characters (Madison, The Federalist No. 10)2.

El razonamiento de Madison es claro. El sufragio tiende a ser “mas libre” en distritos electorales de
mayor poblacion en vista de que es mas dificil practicar, en gran escala, los vicios que sefala, tales
como la compra de votos. También puede presumirse que en circunscripciones mas grandes los
vinculos y compromisos que emanan de relaciones personales o “clientelistas” son menos prevale-
cientes, por lo que los ciudadanos tienen mayor libertad para emitir sus votos a conciencia®. Otra
ventaja de las circunscripciones electorales de mayor poblacién es que, como lo seiala Madison, “si
la proporcion de individuos idéneos no es menor en la republica grande que en la pequena”, habra
mas opciones para efectuar un escogimiento de representantes calificados en los circuitos de ma-
yor poblacién que en los de menor nimero de habitantes (Madison, The Federalist No. 10).

En oposicion a este punto de vista podria argiirse que la eleccién de representantes en distritos
electorales pequefos —esto es, de poca poblacién- redunda una relacién mas estrecha entre el
representante y el elector, lo que a su vez se traduce en una mayor responsabilidad y una mejor
rendicion de cuentas (accountability). Este estudio, sin embargo, sostiene que la tesis de Madison
sobre la inconveniencia de las “pequenas republicas” es valida cuando un sistema de representa-
cién sobre la base de circuitos electorales de reducido tamano coincide con los siguientes facto-
res:

1. Una arraigada tradicion de particularismo?*;
2. Bajo contenido ideolégico del debate politico;

3. Unamarcada desigualdad en la distribucion de los recursos, lo que produce mayor demanda
de bienes publicos y convierte el voto en una especie de “moneda” para la adquisicién de
estos bienes por parte de grupos marginados, reforzando asi el elemento clientelista de la
tradicion particularista.

Bajo estas circunstancias, un sistema electoral basado en distritos pequefios con predominio de
poblacién marginada, claramente refuerza la tendencia clientelista y disminuye las posibilidades
para la eleccién de representantes competentes. Para los prop6sitos que nos ocupan, podriamos
argumentar que un distrito electoral pequeno, o de reducido tamaro, es aquel que contiene una
poblacidn inferior al 5% del nimero total de habitantes del Estado.

“Como quiera que los representantes son elegidos por un mayor nimero de ciudadanos en la republica grande que en
la pequeia, es mas dificil que en las republicas grandes los candidatos indignos practiquen con éxito los vicios mediante
los cuales se celebran frecuentemente las elecciones; y al ser por ello mas libres los sufragios del pueblo, mayores
posibilidades hay de que dichos sufragios se dirijan a los individuos que poseen los méritos mas atractivos y las
personalidades mas amplias y bien constituidas” (traduccion del autor).

Agradezco esta observacion de Martha Merritt, de la Universidad de Notre Dame.

Particularismo es el comportamiento de servidores publicos que se orienta a la satisfaccion de intereses particulares
(en oposicién al bien comun). El particularismo comprende otros comportamientos como el clientelismo, término que
se refiere a relaciones entre “patrones” y “clientes” politicos cuyas caracteristicas decisivas son las siguientes: condi-
cion y reciprocidad desiguales, naturaleza informal y caracter personal (Mainwaring, 1999: 179, 177).
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Il. LA ASAMBLEA NACIONAL HASTA 1968

Panama es un caso de estudio que apunta hacia la validez de este razonamiento. A lo largo de la
historia, el clientelismo ha tenido una preponderancia significativa en la determinacién de los
desenlaces electorales en Panama. Ademas, el contenido programatico de las candidaturas ha
sido tradicionalmente débil. Asi lo subrayan dos de los mas conocidos estudios de la cultura
politica panamefa (Biesanz y Biesanz, 1955; Janson Pérez, 1993).

En cuanto a la distribucién de los recursos, de acuerdo con un estudio del Ministerio de Economia
y Finanzas (1997: 7), “la distribucién de ingresos en Panamé se caracteriza por un grado de
desigualdad que esta entre los mas altos de América Latina y el mundo. El coeficiente de Gini de
desigualdad en 1997 se estimo6 en 0.60, identificando asi a Panaméa conjuntamente con Brasil
como los paises con la peor distribucién de ingreso de América Latina”. Segun el mismo informe,
“aunque el ingreso promedio por habitante en Panama estéa por encima del nivel de la mayoria de
los paises” de la region, “por el alto grado de desigualdad persiste una pobreza profunda” que
afecta al 42 por ciento de la poblacion, principalmente en las areas rurales, donde se elige una
porcion determinante de la camara legislativa®.

En Panama, pues, coinciden actualmente un sistema electoral en el que predominan las circuns-
cripciones electorales de reducida poblacién con los factores socioecondémicos y culturales antes
sefalados. La reduccion del tamafio de los circuitos electorales fue una de las innovaciones del
régimen militar que gobernd entre 1968 y 1989.

Entre la fundacion de la Segunda Republica de Panama en 1903° y el golpe militar de 1968, la
funcion legislativa panamena radicé en la Asamblea Nacional, corporacion unicameral que constaba
inicialmente de 32 diputados provinciales. EI nimero de integrantes, que bajé a 27 en 1906, aumen-
to progresivamente hasta 1952, cuando fueron elegidos 53 diputados. Tras la reforma constitucio-
nal de 1956, el niimero de miembros bajo a 42 en 1964 y 1968 (Sanchez Gonzalez, 2004).

La primera camara representativa, elegida como Convencion Constituyente en diciembre de 1903, se
transformé en Asamblea Nacional tras expedir la constitucion politica del nuevo Estado y elegir al
primer Presidente de la Republica, Manuel Amador Guerrero, en febrero de 1904. En 1906 se eligio
una nueva Asamblea, que fue renovada en 1910. Luego de la primera eleccion de diputados en 1903,
la Asamblea Nacional se renovo mediante el voto popular en 16 ocasiones hasta 1968: 1906, 1910,
1914, 1918, 1924, 1928, 1932, 1936, 1940, 1945, 1948, 1952, 1956, 1960, 1964 y 1968.

En el lapso sefialado, hubo una breve interrupcion en el funcionamiento de dicha corporacion, entre
1944 y 19467. Como solucion a la crisis politica que aquejaba al pais, el 29 de diciembre de 1944 el

° En 1999, se eligi6 a 26 legisladores en circuitos llamados “uninominales”, esto es, circunscripciones que por su redu-
cida poblacion sdlo eligen un legislador. Dicho nimero representa el 37% de la Asamblea Legislativa. Otros 45
legisladores fueron seleccionados en circuitos “plurinominales”, que eligen un minimo de dos y un méaximo de seis
legisladores, dependiendo del nimero de habitantes con que cuentan.

La Primera Repdblica, el Estado de Panama, estuvo en vigencia entre 1840y 1841.

Agradezco esta observacion de Ricardo Arias Calderdn, ex Vicepresidente de la Repdblica. En 1951, hubo otro intento,
esta vez infructuoso, de clausurar la Asamblea Nacional. En mayo de ese afio, el presidente Arias Madrid emitio un
decreto que pretendia disolver la Asamblea y reemplazar la constitucion de 1946 con la de 1941. La movilizacion
ciudadana contra esta medida obligd al presidente a dejar sin efecto su decreto. La Asamblea Nacional resolvié enton-
ces enjuiciar al presidente Arias Madrid por violacion de la constitucién. Tras su suspension del cargo y enjuiciamiento,
fue destituido el 25 de mayo de 1951. Ver Fabrega y Boyd Galindo, 1981: 340-45; Pizzurno y Aralz, 1996: 369-73.
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Presidente Ricardo Adolfo de La Guardia emitio un decreto que dejé sin efecto la constitucion de 1941,
disolvié la Asamblea Nacional y convoco a la eleccién de una Asamblea Nacional Constituyente.

Los diputados a esta convencion fueron elegidos en mayo de 1945, mediante un sistema de
representacion proporcional®, en circunscripciones provinciales, a las que por primera y unica vez
en la historia panamena se agrego6 un circuito nacional. La Asamblea elegida se instalé el 15 de
junio de 1945, fecha en la que la corporacién escogié como Presidente Provisional de la Republica
a Enrique Jiménez, en reemplazo del Presidente de La Guardia (Moscoso, Cabezas y Aguilera,
1945: 13-17). Después de dictar una nueva constitucion politica, el 1 de marzo de 1946 la
Convencion renuncio al ejercicio del poder constituyente y se transformé en Asamblea Nacional.
Asumio entonces facultades legislativas normales de acuerdo con la constitucién de 1946, que
gjercio hasta el 30 de septiembre de 194819,

Entre 1904 y 1944, bajo los estatutos constitucionales de 1904 y 1941, la Asamblea Nacional se
reunia cada dos afos por un periodo de tres meses. La constitucion de 1946 establecid reuniones
anuales de cuatro meses de duracién y asignd importantes funciones a la camara, entre ellas las
de determinar la organizacion y estructura de la administracion estatal, el tamaiio de las fuerza de
seguridad, la administracién de la deuda publica, la aprobacién de los contratos gubernamenta-
les, la planificacion de obras publicas, el escrutinio de las cuentas nacionales y el nombramiento
del procurador general de la Nacidn. Estas funciones se afadieron a las tradicionales facultades
legislativas, fiscalizadoras y nominadoras confiadas a la Asamblea Nacional en 1904 y 1941.

lll. DICTADURA, CLIENTELISMO Y CIRCUNSCRIPCIONES ELECTORALES

Tras acceder al poder en 1968, mediante un golpe de Estado, la dictadura castrense clausurd la
Asamblea Nacional, que entonces constaba, como se indicé anteriormente, de 42 diputados pro-
vinciales. El Organo Ejecutivo, controlado por los militares, ejercio directamente el poder legislati-
vo hasta 1972, cuando una nueva constitucion dispuso la creacién de la “Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimientos”, compuesta por un representante de cada uno de los corregi-
mientos del pais.

En Panama, el corregimiento es la division administrativa mas béasica. La Republica esta constitui-
da por provincias y comarcas indigenas, que se dividen en distritos municipales y éstos, a su vez,

Una de las debilidades del proceso que condujo al escogimiento de los diputados de 1945 fue la exclusién de los
sectores fieles al liderazgo del presidente Arnulfo Arias Madrid, depuesto en 1941. Luego del derrocamiento del presi-
dente Arias Madrid, su sucesor de hecho, el presidente de La Guardia, asumid la dirigencia del partido encabezado por
el defenestrado mandatario, el Partido Nacional Revolucionario (PNR).

La formula utilizada consiste en la distribucion de escafios por cuociente, medio cuociente y residuo. Con algunas
variaciones, el sistema se usé para la eleccion de diputados en Panama entre 1928 y 1968. Luego del golpe militar de
1968, el sistema fue adoptado nuevamente tras la reforma constitucional de 1983. Se ha empleado para la eleccién de
legisladores desde entonces, con algunas variaciones que menoscaban la proporcionalidad del sistema. Ver Eduardo
Valdés Escoffery, “Evolucion de los sistemas electorales”.

En julio de 1948, esta misma Asamblea resolvi reasumir el ejercicio del poder constituyente que le fue encomendado en
1945, dejar sin efecto los resultados de las elecciones celebradas en mayo, que gand Arnulfo Arias Madrid y designar a un
nuevo presidente provisional, Henrique de Obarrio. La Corte Suprema de Justicia, sin embargo, declaré inconstitucionales
estas resoluciones. La nueva Asamblea Nacional, elegida también en mayo, se instal6 el 1 de octubre de 1948. Ver
Republica de Panam4, Asamblea Nacional de Panamé, 1948; Pizzurno y Araliz, 1996: 314-17, 321-24, 343.
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en corregimientos. Hasta 1968, en cada municipio funcionaba un concejo (conocido en otras
jurisdicciones como cabildo o ayuntamiento), constituido por concejales, los cuales eran elegidos
mediante eleccion proporcional en distritos Ginicos municipales. Cuando los concejos fueron resti-
tuidos en 1972, el distrito unico municipal y la formula proporcional para la eleccién de concejales
fueron sustituidos por circunscripciones submunicipales (corregimientos), cada una de las cuales
elegia a un representante, de acuerdo con el sistema mayoritario. El representante elegido me-
diante esta nueva férmula actuaba en varios escenarios: como presidente de la junta comunal de
su corregimiento, miembro del concejo municipal, integrante de los nuevos “Consejos Provincia-
les de Coordinacion” y miembro de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos.

Un rasgo significativo del nuevo sistema fue la drastica disminucion del tamafio de las unidades
electorales. Casi la totalidad de los nuevos circuitos tenia menos habitantes que los circulos electo-
rales del régimen anterior. La mayoria tenia alrededor de mil votantes y, en algunos casos, el nimero
de electores apenas excedia los cien (Koster y Sanchez, 1990: 214). Aunque el régimen militar
adujo que el cambio instituyd un verdadero “poder popular” en Panamay lo justificé por la necesidad
de entregar el poder legislativo a “los lideres mas representativos de la comunidad” (Labrut, 1982:
156), el nuevo sistema violaba las nociones fundamentales de la igualdad politica (Still, 1981). En
una columna de opinién publicada en La Estrella de Panama (6 de octubre de 1978), el ex diputado
Francisco Linares ilustro la desigualdad del sistema mediante la comparacién entre dos corregimien-
tos con igual representacion en la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos: Por un
lado, el corregimiento de Playa Chiquita, en la Provincia de Coldn, con 32 electores y, por otra, el
corregimiento de Calidonia, en la ciudad de Panama, con 21,595 votantes!.

Pese al alegato, la nueva constitucion entreg6 el poder legislativo al “pueblo”, un vistazo a las
atribuciones de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos demuestra que las
facultades legislativas de la nueva corporacion eran bastante restringidas. Entre 1972 y 1984,
cuando dicha Asamblea estuvo vigente, los representantes se reunian anualmente durante un
mes. Estas eran sus atribuciones:

1. Elegir al Presidente y Vicepresidente de la Repdblica una vez cada seis afios!?;
Aprobar o rechazar los tratados internacionales negociados por el Ejecutivo!?;

Declarar la guerra o establecer la paz;

~ wonn

Aprobar o rechazar reformas a la division politica de la Republica;

Columna suministrada por Brittmarie Janson Pérez. Francisco Linares fue Diputado por la Provincia de Panama a las
Asambleas de 1940-1944, 1952-1956 y 1964-1968. En cada uno de estos periodos se presentd como candidato del
partido que en el momento de la eleccion dirigia su cunado, Arnulfo Arias Madrid: El Partido Nacional Revolucionario
(PNR, 1940-1944) y el Partido Panamefista (PP, 1952-1956 y 1964-1968).

La Asamblea de Representantes de Corregimientos nunca ejercio esta facultad con autonomia. En las dos ocasiones en que
se reunio para elegir al Presidente y Vicepresidente de la Republica, se limité a endosar la seleccion hecha anteriormente por
el jefe militar, Omar Torrijos. Esta seleccion recayé en Demetrio Lakas en 1972 y Aristides Royo en 1978 (Koster y Sanchez,
1990: 215-16, 223; El Matutino, 2 de septiembre de 1978, texto obtenido a través de Brittmarie Janson Pérez).
Irénicamente, en la tnica ocasion en que la Asamblea de Representantes de Corregimientos intentd rechazar un tratado
firmado por el Ejecutivo, la Guardia Nacional invadio la camara y obligd a sus miembros a aprobar el convenio. Esto
ocurrié en noviembre de 1980, mientras la Asamblea debatia el llamado “Tratado de Monteria”, que exime a los buques
de guerra colombianos del pago de peajes por el uso del Canal de Panama (Azcarate, 2000; La Prensa, 13 de noviem-
bre de 1980, 13 de mayo de 1981).
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5. Conceder amnistia a prisioneros politicos; y
6. Redactar su reglamento interno.

La verdadera funcion legislativa, sin embargo, radicaba en un Consejo de Legislacion, designado
por el Ejecutivo, del cual formaba parte el jefe del régimen militar, Omar Torrijos, de acuerdo con
el articulo 277 de la constitucion de 1972 (Fabrega y Boyd Galindo, 1981: 7-97; Labrut, 1982:
154; Priestley, 1986: 76)1“.

Si el régimen militar no concedio mayores poderes nacionales a los representantes de corregi-
mientos, si les otorgo, sin embargo, mayores atribuciones -y presupuestos— a nivel provincial,
municipal y local (Fabrega y Boyd Galindo, 1981: 39-44, 71, 73-77; Labrut, 1982: 154; Priestley,
1986: 76). El régimen militar puso a disposicién de los miembros de la Asamblea abundantes
recursos para el financiamiento de “proyectos comunitarios” en corregimientos, distritos y provin-
cias, lo que inaugurd una tradicion de acuerdo con la cual los representantes asumieron la cons-
truccion de calles, la compra de equipos deportivos, la distribucién de regalos navidefos, la
asignacion de becas y el pago de honras funebres de miembros de sus circunscripciones, todo
con cargo al erario (Cochez, 1996).

En resumidas cuentas, las facultades legislativas concedidas a la Asamblea Nacional de Representan-
tes de Corregimientos por la constitucion de 1972 eran casi nulas, lo que contrasta significativamente
con las disposiciones del régimen constitucional de 1946. La influencia ejercida por los miembros de
la Asamblea de Representantes de Corregimientos tenia su raiz en las asignaciones presupuestarias
otorgadas por el Ejecutivo para la realizacion de obras en sus pequefnas comunidades, lo que fortalecio
significativamente los vinculos clientelistas entre los representantes y sus electores.

La estrategia de reducir el tamaiio de las unidades electorales y menoscabar las facultades del
organo legislativo tuvo efectos negativos sobre el desarrollo democratico de Panama. Entre 1972
y 1984, no existié en el pais una asamblea representativa capaz de ejercer funciones democrati-
cas elementales, como legislar o fiscalizar el funcionamiento de otros entes del Estado. La baja
capacidad intelectual de la mayoria de los representantes restringié el potencial de la camara para
llevar a cabo otras funciones representativas basicas, como la deliberacion, la socializacion politi-
ca, el reclutamiento de personal idoneo para el ejercicio de cargos administrativos o jurisdicciona-
les, la divulgacion de informacion al pblico y el fortalecimiento de la nacionalidad. Estas fueron
las consecuencias de la aplicacion de un arreglo electoral fundamentado en la proliferacién de

circuitos uninominales pequefos, pobres y rurales. Como resultado de las caracteristicas estruc-
" Elarticulo 277 reconocié “como Lider Méximo de la Revolucion panamefa al General de Brigada Omar Torrijos Herrera,
Comandante Jefe de la Guardia Nacional. En consecuencia, y para asegurar el cumplimiento de los objetivos del proce-
so revolucionario, se le otorga, por el término de seis afios, el ejercicio de las siguientes atribuciones: Coordinar toda la
labor de la Administracion Puablica, nombrar y separar libremente a los Ministros de Estado y a los Miembros de la
Comisién de Legislacion; nombrar al Contralor General y a Subcontralor General de la Republica, a los Directores
Generales de las entidades auténomas y semiauténomas y al Magistrado del Tribunal Electoral que le corresponde
nombrar al Ejecutivo (...); nombrar a los Jefe y Oficiales de la Fuerza Publica (...); nombrar con la aprobacion del Consejo
de Gabinete a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, al Procurador General de la Nacion, al Procurador de la
Administracion y a sus respectivos suplentes; acordar la celebracion de contratos, negociacion de empréstitos y dirigir
las relaciones exteriores. EI General Omar Torrijos Herrera tendra, ademas, facultades para asistir con voz y voto a las
reuniones del Consejo de Gabinete y del Consejo Nacional de Legislacion, y participar con derecho a voz en los debates
de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos y de los Consejos Provinciales de Coordinacion y de las
Juntas Comunales (Fabrega y Boyd Galindo, 1981: 96-97).
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turales de estos nuevos circulos electorales —la mayoria situados en areas rurales marginadas-— la
Asamblea poseia, en general, un nivel educativo bastante bajo (Janson Pérez, 2000).

Aparte de impedir el ejercicio de la representacion democratica, la Asamblea de Representantes
de Corregimientos promovi6 el clientelismo como medio de control social. El esquema operaba a
dos niveles. En los corregimientos, el representante servia como agente del régimen militar en la
distribucion particularista de bienes publicos, ideada para adquirir apoyo para la dictadura. A nivel
nacional, el funcionamiento de la Asamblea de Representantes de Corregimientos daba un barniz
de legitimidad a un régimen interesado en propalar una imagen de “dictadura con carifo”.

Los representantes aprobaban decisiones hechas por el Ejecutivo, frecuentemente a cambio de
beneficios personales. En 1978, por ejemplo, Aristides Royo, candidato del régimen militar para
Presidente de la Republica, se aseguro el apoyo de la mayoria de la Asamblea de Representantes
de Corregimientos con promesas de asistencia médica vitalicia, subsidios por incapacidad, pen-
siones y funerales pagados para los 505 representantes. Para aumentar las opciones a su favor,
Royo prometié a los 374 miembros que no lograron su reeleccion —pero a los que de todas
maneras correspondia participar en la eleccion del Presidente de la Republica- que su gobierno
continuaria pagandoles los salarios hasta que consiguieran otro empleo en el sector publico (Cri-
tica, 7 de octubre de 1978, obtenido a través de Brittmarie Janson Pérez).

En lo que ataie a la Asamblea, el legado méas duradero del régimen militar fue un disefo electoral
fundamentado en distritos pequefios y la reduccion de las facultades de la cAmara representativa.
En el contexto panamefo, ambos condujeron a la acentuacion del clientelismo politico. La imagen
del representante como distribuidor de bienes publicos a cambio de apoyo politico ya estaba,
pues, firmemente arraigada cuando la dictadura castrense puso en funcionamiento un proceso de
reforma politica entre 1978 y 1983. Tras la aprobacién de una enmienda constitucional mediante
referéndum, en 1983, la Asamblea de Representantes de Corregimientos y el Consejo de Legisla-
cién fueron reemplazados por la Asamblea Legislativa. Introducida durante el régimen militar, la
nueva camara funge todavia como el érgano legislativo panamefio!s.

A partir de 1983, el tamano de los circuitos electorales (en términos proporcionales a la poblacion
total del pais, segln se explicd anteriormente) aumentd con respecto al sistema electoral de
1972, pues la reforma constitucional de 1983 estipul¢ el disefio de unidades electorales sobre la
base de los distritos municipales, un peldanio arriba de los corregimientos en términos administra-
tivos y de poblacion. El tamano de los circuitos electorales actualmente vigentes es, sin embargo,
menor que el de las circunscripciones provinciales en vigor hasta 1968.

En distritos de poca poblacidn, las probabilidades de que un candidato sea conocido en persona
por una proporcién significativa del electorado es mayor que en circuitos con mayor nimero de
votantes. Es en esos casos cuando una estrategia electoral basada principalmente en conexiones
personales e inquietudes locales resulta viable. Este estilo de campania electoral es méas frecuente
en areas rurales y tradicionales, donde predominan el localismo y el personalismo. A medida que
crece la poblacién de los circuitos electorales, la proporcion de los votantes conocida personal-
mente por los candidatos se reduce. Por lo tanto, para aumentar las posibilidades de triunfo

Mediante la reforma constitucional de 2004, que entrd en vigor el 15 de noviembre, el nombre de la camara cambio a
Asamblea Nacional, pero sus facultades y prerrogativas han permanecido iguales a las que establecio la reforma de 1983.

101



CARLOS GUEVARA MANN

102

electoral se hace necesario emplear estrategias de campana basadas en asuntos ya no tanto
personales y locales, sino regionales o nacionales (Katz, 1980: 30).

En virtud del legado histérico y las caracteristicas estructurales de Panama, un sistema electoral
que estipula la elecciéon de miembros de la asamblea representativa en circuitos de poca pobla-
cién tiende a reforzar la tradicion clientelista. Manipular a los electores de circuitos de poca
poblacién para que decidan su voto, no sobre bases ideoldgicas o programaticas, sino por moti-
vaciones clientelistas, les permite a los representantes de dichos circuitos perseguir sus propios
intereses o la agenda de sus patrones politicos. Pueden asi desvincularse de sus electores excep-
to en lo que atarie al continuo suministro de beneficios clientelistas, pues son conscientes de que
seran juzgados en las urnas, no en base a su adhesion a principios 0 programas, sino a su
habilidad para procurar y asignar bienes publicos de acuerdo con criterios particularistas.

Consecuentemente, en Panama, el tamano reducido de los circuitos electorales contribuye a perpe-
tuar el clientelismo y menoscabar la representacion democratica, una ficcion juridica de caracter
publico, que requiere rendicion de cuentas y receptividad a los intereses del electorado. Este ensayo
examina dicha hipotesis a partir de una comparacion entre la calidad de los legisladores elegidos en
1999, en unidades submunicipales, de acuerdo con las disposiciones electorales de 1983 y los
diputados a la Asamblea Nacional Constituyente elegidos en 1945, de acuerdo con un estatuto
especial que dispuso su eleccion en circuitos provinciales y una gran circunscripcion nacional.

IV. EL PREDOMINIO DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES PEQUENAS

En la actualidad, la férmula electoral empleada para elegir a los legisladores panamefos esta
estipulada en el Articulo 141 de la constitucion politica vigente, adoptada por el régimen militar en
1972 y reformada, en lo concerniente al sistema de elecciones, bajo el mismo régimen, en 1978
y 198316, Esta formula dispone que la Asamblea Legislativa estara compuesta de los Legisladores
que resulten elegidos en cada Circuito Electoral, de conformidad con las bases siguientes:

1. Cada Provincia y la Comarca de San Blas se dividiran en Circuitos Electorales.

2. LaProvincia de Dariény la Comarca de San Blas tendran dos Circuitos Electorales cada una,
y en éstos se elegira un Legislador por cada Circuito Electoral.

3. Los actuales Distritos Administrativos [municipales] que, segun el tltimo Censo Nacional de
Poblacion, excedan de cuarenta mil habitantes, formaran un Circuito Electoral cada unoy en
tales circuitos se elegira un Legislador por cada treinta mil habitantes y uno mas por residuo
que no baje de diez mil. El Distrito de Panama se dividira a su vez en cuatro Circuitos Electo-
rales, de conformidad con el numeral cinco de este Articulo y segun lo disponga la Ley. En los

La constitucion de 1972 ha sido reformada en 1978, 1983, 1994 y 2004. Las reformas de 1978 y 1983 modificaron
el régimen electoral. En lo concerniente a la camara representativa, la reforma de 2004 establecid en 71 el nimero de
sus integrantes, redujo la inmunidad de los miembros y establecié como requisito electoral el “no haber sido condenado
por delito doloso con pena privativa de la libertad de cinco afios 0 mas”. También cambio el nombre de la camara a
“Asamblea Nacional” y el de sus integrantes a “diputados”, designacion que tuvieron hasta el golpe militar de 1968. Ver
el texto de la reforma en el sitio electrdnico de la Asamblea, www.asamblea.gob.pa. La numeracion del articulo concer-
niente a la eleccion de diputados cambié como consecuencia de esta reforma, pero momento de esta redaccion, el
texto Unico de la constitucion reformada no ha sido emitido todavia. Por consiguiente, el articulo en cuestion seguira
siendo identificado, en lo que resta del texto, como el “Articulo 141".
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Circuitos Electorales en que se debe elegir a dos o mas Legisladores, la eleccion se hara
conforme al sistema de representacion proporcional que establezca la Ley.

4. Excepto la Provincia de Darién, la Comarca de San Blas y los Distritos Administrativos actua-
les a que se refiere el numeral tres, anterior en cada Provincia habra tantos Circuitos Electo-
rales cuantos correspondan a razén de uno por cada treinta mil habitantes y uno mas por
residuo que no baje de diez mil, segin el tltimo Censo Nacional de Poblacién, previa deduc-
cién de la poblacion que corresponde a los actuales Distritos Administrativos de que trata el
numeral tres. En cada uno de dichos Circuitos Electorales se elegira un Legislador.

5. Cada Circuito Electoral tendrd un maximo de cuarenta mil habitantes y un minimo de veinte
mil habitantes, pero la Ley podra crear Circuitos Electorales que excedan el méximo o reduz-
can el minimo anteriores, para tomar en cuenta las divisiones politicas actuales, la proximi-
dad territorial, la concentracion de la poblacion indigena, los lazos de vecindad, las vias de
comunicacion y los factores historicos y culturales, como criterios basicos para el agrupa-
miento de la poblacion en Circuitos Electorales (Bernal, 1995: 51-52).

Aparte de lo complicado del procedimiento, de la lectura de su texto queda claro que éste fue
expresamente disefiado para favorecer a circunscripciones electorales de baja poblacion y, segiin
lo arguye este estudio, de facil manipulacion. En 1999, la base electoral de 20, 30 y 40 mil
habitantes dispuesta en el Articulo 141 representaba entre el 0.07% y el 0.14% de la poblacién
total de Panama, estimada en 2.8 millones de habitantes. En contraste, en 1945, bajo el régimen
electoral adoptado para la eleccion de diputados a la Convencion Nacional Constituyente, el nime-
ro de habitantes de la menos poblada de las circunscripciones electorales (la Provincia del Darién)
representaba el 2.4% de la poblacion total de la Republica, estimada en 700,000 habitantes. En
ese afno, como ya ha sido sefalado, el territorio nacional se dividid en nueve circuitos electorales,
correspondientes a las provincias del pais, a los que se afadié una circunscripcion nacional. Como
ha sido definido aqui (en términos de la proporcién total de la poblacion residente en las unidades
electorales), el tamafio de los circuitos era mayor en 1945 que en 1999.

Aplicando el método comparado, este estudio examina la hipdtesis que sostiene que un sistema
electoral basado en distritos electorales de reducida poblacién, en un contexto politico caracteri-
zado por el particularismo, el bajo contenido programatico y la desigualdad tiende a la eleccion de
personal poco idéneo para el adecuado ejercicio de la funcién representativa, fundamental en
todo Estado democratico. La comparaciéon de las Asambleas panamefias elegidas en 1945 y
1999 da crédito a este planteamiento. Los diputados de la Asamblea Nacional Constituyente de
1945, elegidos en distritos electorales mas grandes que aquellos de 1999, poseian una educa-
cién mas amplia y credenciales mas solidas de las que tenian los legisladores elegidos en 1999,
La mayoria de los actuales miembros de la Asamblea Legislativa son “politicos de carrera”, que
iniciaron su vida profesional como funcionarios gubernamentales durante la dictadura castrense o
son producto de un sistema educativo cuyos niveles han descendido notoriamente en las Ultimas
décadas, debido a las drasticas reformas llevadas a cabo después del golpe de Estado de octu-
bre de 1968, con el proposito de asegurar la lealtad de estudiantes y profesores universitarios al
régimen militar (Koster, 2000; Pereira, 1979: 123-24, 136; El Panama América, 17 de diciembre
de 2000). Tal como lo confirma el registro histdrico (Sanchez Borbén, 1993), el disefio electoral
explica parcialmente por qué los miembros de la Asamblea de 1945 fueron mejores representan-
tes que aquellos elegidos bajo la constitucion de 1972, reformada en 1983.
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V. IDONEIDAD Y REPRESENTACION

Las teorias sobre los efectos de los sistemas electorales sefalan que el interés de los partidos
por presentar candidatos con un nivel educativo superiot, que posean la capacidad de atraer a un
segmento mas amplio de la sociedad, se reduce a medida que disminuye la poblacién del circuito
electoral. En las circunscripciones de mayor poblacion, las posibilidades que tiene el partido para
triunfar aumentan con la presentacion de candidatos mas conocidos por la poblacion. A un nivel
mas amplio, en que los nexos locales son raras veces suficientes para garantizar el triunfo electo-
ral (Katz, 1980: 30) y en el que debe disminuir la proliferacion de las malas practicas censuradas
por Madison, la eleccion de candidatos tiene mayores posibilidades de lograrse con base en
orientaciones politicas que en los distritos mas pequefos, donde la manipulacién resulta mas facil
y los vinculos clientelistas son suficientes para garantizar la eleccion.

El sentido comun indica que aquellos individuos con una reputacion mas vasta, fundamentada en la
aplicacién de un programa politico con cierta coherencia ideoldgica, tienen mayores posibilidades
de convertirse en auténticos representantes democraticos que aquellos cuyo atractivo descansa
meramente en ejecutorias de tipo clientelista. Asegurar que el sistema electoral incentive el ejercicio
de cargos publicos por individuos idéneos es un objetivo comun a todos los sistemas democraticos,
en virtud de las complejas situaciones que enfrentan los Estados modernos. Sin duda, los individuos
de reconocida competencia tienen mayores posibilidades de llevar a cabo las espinosas tareas de la
representacion democratica, tal como la define Pitkin (1967) —un ejercicio sustantivo en favor de
terceros, que requiere accion independiente en el interés del electorado asi como responsabilidad
hacia éste- que sus pares menos calificados. Si aplicamos el argumento de Madison a un pais como
Panamé —con una poblacién pequena, poco contenido ideoldgico en la politica, una mala distribucién
de los recursos y su extrema concentracion en las areas urbanas—, la baja poblacién de las circuns-
cripciones electorales y una representacion desproporcionada de las areas rurales marginadas, tal
como lo estipula el Articulo 141 de la constitucion de 1972, disminuyen las probabilidades de asegu-
rar la eleccién de una Asamblea integrada por individuos capaces.

Quienes se han dedicado al andlisis de la Asamblea Legislativa han identificado en este aspecto
una de las razones de lo que en forma consistente han catalogado como la incapacidad de la
mayoria de los miembros de la cdmara (Galindo Heurtematte, 1999; Ricord, 1999). En términos
de capacidad intelectual, no cabe duda de que la Asamblea Nacional —elegida entre 1904 y 1968
en circuitos provinciales— tuvo mayor éxito que la Asamblea Legislativa en la tarea de reclutar
individuos de agudeza intelectual. Un examen de la lista de los miembros de la Asamblea desde
1904 hasta 1968 revela que muchos de los principales intelectuales y politicos de Panama tam-
bién ejercieron como diputados en algiin momento de sus trayectorias'’.

17 . . . . . . Y . L
Entre ellos, Guillermo Andreve, Francisco Arias Paredes, Harmodio Arias Madrid, Aristides Arjona, Maximiliano Arosemena,

Pablo Arosemena, Abel Bravo, Eduardo Chiari, Roberto F. Chiari, Héctor Conte Bermiidez, José Daniel Crespo, Arnulfo Esca-
lona Rios, José Isaac Fabrega, Julio J. Fabrega, Octavio Fabrega, Sergio Gonzalez Ruiz, Aurelio Guardia Ponce, Victor Florencio
Goytia, Enrique A. Jiménez, Thelma King, Samuel Lewis Arango, Guillermo Méndez Pereira, Eusebio A. Morales, Victor Navas,
Esther Neira, Mario J. de Obaldia, Gumersinda Paez, José Pezet, Demetrio Porras, Anibal Rios, Didgenes de La Rosa, Acracia
Sarasqueta, Juan B. Sosa, Sebastian Sucre, Carlos Sucre Calvo, Gil Blas Tejeira, Domingo H. Turner, Nicolas Victoria Jaén, y
Carlos Ivan Ziiiga. Las “malas practicas” propias de politica electoral de Panama, no obstante, también impidieron que otras
figuras prestantes ejerciesen funciones representativas. Los casos de José de la Cruz Herrera y Gregorio Mir6, dos de los
principales intelectuales conservadores de Panamg, ilustran este aspecto nefasto de la politica panamefia. En la década de
1920, la manipulacion electoral impidié que ambos accediesen a una diputacion (Mird, 1995: 134).
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Muchos de éstos eventualmente fungieron como ministros de Estado, embajadores, magistrados
de la Corte Suprema y presidentes de la Republica. De los 26 presidentes que tuvo Panama entre
1904 y 1968, nueve ejercieron como diputados a la Asamblea Nacional antes de ascender al solio
presidencial. Por lo menos cuatro de ellos -Manuel Amador Guerrero, José Domingo de Obaldia,
Carlos A. Mendoza y Belisario Porras— se desempefaron como miembros de asambleas locales o
nacionales durante el periodo de unién a Colombia (1821-1903). En total, al menos la mitad de
los presidentes de Panama entre 1904 y 1968 adquirieron experiencia politica previa en la Asam-
blea Nacional. En contraste, ninguno de los presidentes elegidos con posterioridad al desalojo de
la dictadura militar ha sido miembro de la camara legislativa antes de su eleccién presidencial. La
Tabla 1 resume estos hallazgos:
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TABLA 1: Desempefio previo de los presidentes panamefios como diputados
1904-1968; 1989-1999

Presidente Periodo presidencial Ejercié como representante
durante:

1. Manuel Amador Guerrero 1904-1908 Régimen colombiano

2. José Domingo de Obaldia 1908-1910 Régimen colombiano

3. Carlos A. Mendoza 1910 Régimen colombiano

4. Pablo Arosemena 1910-1912 Régimen colombiano;
1906-1910

5. Belisario Porras 1912-1916; 1918-1920;  Régimen colombiano;

1920-1924 1918 (no ejercid la

diputacion)

6. Ramoén Maximiliano Valdés 1916-1918

7. Ciro Luis Urriola 1918 1904-1906; 1910-1918

8. Ernesto T. Lefevre 1920

9. Rodolfo Chiari 1924-1928 1904-1906

10. Florencio H. Arosemena 1928-1931

11. Ricardo J. Alfaro 1931-1932

12. Harmodio Arias Madrid 1932-1936 1924-1928

13. Juan Deméstenes Arosemena  1936-1939

14. Augusto Samuel Boyd 1939-1940 1914-1918

15. Arnulfo Arias Madrid 1940-1941;

1949-1951; 1968

16. Ricardo Adolfo de La Guardia 1941-1945

17. Enrique A. Jiménez 1945-1948 1918-1928

18. Domingo Diaz Arosemena 1948-1949 1932-1936

19. Daniel Chanis 1949

20. Alcibiades Arosemena 1951-1952

21. José Antonio Remon 1952-1955

22. José Ramon Guizado 1955

23. Ricardo Arias Espinosa 1955-1956

24. Ernesto de La Guardia 1956-1960

25. Roberto F. Chiari 1960-1964 1940-1944

26. Marco A. Robles 1964-1968 1948-1952

27. Guillermo Endara Galimany 1989-1994

28. Ernesto Pérez Balladares 1994-1999

29. Mireya Moscoso 1999-2004

30. Martin Torrijos 2004~

Fue

nte: Berguido Guizado, 1987.
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VI. LA POLITICA COMO VOCACION Y LOS PERFILES DE LOS REPRESENTANTES

Un disefo electoral basado en distritos de mayor poblacion y el ejercicio de funciones constitucio-
nales mas amplias permitié a la Asamblea Nacional asumir las tareas de reclutamiento y entrena-
miento de dirigentes politicos en forma mas eficiente que la Asamblea Legislativa. El reclutamien-
to y entrenamiento politicos son funciones de la asamblea representativa a las que Max Weber
(1978 [1918]) asigna particular importancia®. En su célebre monografia sobre las posibilidades
para la consolidacion democratica en la Alemania de la posguerra, Weber sostiene que en el
Estado moderno, la preservacion y promocion de la libertad individual requieren el ejercicio del
gobierno por politicos talentosos, responsables de sus actos ante la asamblea representativa, en
oposicién a una administracién publica por burdcratas y tecnécratas ciegamente obedientes a
quien ostenta el poder ejecutivo.

Weber es partidario de un diseno electoral que logre incorporar a individuos aptos a la asamblea
representativa, donde a través del desempenio de las funciones legislativas, deliberativas y fiscalizadoras,
recibirian adiestramiento para el ejercicio adecuado y responsable de la toma de decisiones y la super-
vision democratica. De esta forma, la experiencia politica adquirida prepararia a los politicos mas
competentes de la cdmara para asumir posiciones de liderazgo en la administracién publica.

Una comparacion entre los perfiles profesionales de los diputados de 1945 y los legisladores de
1999 proporciona evidencia que sustenta la tesis de que las circunscripciones de menos habitan-
tes tienen mayores posibilidades de elegir representantes de experiencias limitadas y vision res-
tringida que los circuitos de mayor poblacién. En adicién a las teorias de Madison y Katz, en su
ensayo La politica como vocacion (1919), Weber ofrece una guia de gran utilidad para el ejercicio
aqui propuesto. En su ensayo, Weber distingue a los politicos que viven para la politica de los que
viven de ella. “Aquel que intenta hacer de la politica una forma permanente de fuente de ingresos
vive de la politica como una vocacion, mientras que aquel que no lo hace, vive para la politica”.

El politico que vive “para” la politica no utiliza sus habilidades y pensamiento en forma exclusiva o,
al menos, en forma primordial para recibir remuneracion econémica. En otras palabras, ejercer
una funcién publica para obtener un ingreso no es su preocupacion principal, ya sea porque la
acumulacion de riquezas personales no constituye una motivacion demasiado importante o por-
que posee una renta independiente que le proporciona un modus vivendi aceptable. De acuerdo
con Weber, este tipo de politico, para el cual las ganancias econémicas no son la principal preocu-
pacion, posee mejores atributos para dedicarse al bienestar de la res publica. Por el contrario,
aquel que se empefa en hacer de la politica una fuente permanente de ingresos vive “de” la
politica. Este tipo de politico se preocupa en primer lugar —y por encima de todo- de lograr un
sustento proveniente de la actividad politica:

El politico profesional que vive “de” la politica puede ser un puro “prebendado” o un “funciona-
rio” a sueldo. O recibe ingresos provenientes de tasas y derechos por servicios determinados
(las propinas y cohechos no son mas que una variante irregular y formalmente ilegal de este
tipo de ingresos), o percibe un emolumento fijo en especie o en dinero, o en ambas cosas a
la vez. Puede asumir el caracter de un ‘empresario’, como sucedia con el condottiero o el
arrendatario o comprador de un cargo en el pasado y sucede hoy con el boss americano, que

18 Agradezco esta referencia a Guillermo O’'Donnell, de la Univrsidad de Notre Dame.
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considera sus gastos como una inversion de capital a la que hara producir beneficios utilizan-
do sus influencias. O recibe un sueldo fijo, como es el caso del redactor de un periddico
politico, o de un secretario de partido o de un ministro o funcionario politico moderno (...) Lo
que los jefes de partido dan hoy como pago de servicios leales son cargos de todo género en
partidos, periddicos, sociedades cooperativas, cajas del seguro social y organismos munici-
pales o estatales (Weber, 1919).

Las categorias de Weber son tipos puros, versiones ideales de la realidad politica con fundamento
en una experiencia historica distinta a la nuestra, creadas para satisfacer propdsitos analiticos. En
la actualidad, es dificil vivir “para” la politica (o cualquier otra actividad publica) si la actividad no
tiene un valor de mercado suficiente que permita al individuo dedicarse a ella a tiempo completo.
Pero si afinamos el argumento de Weber, es posible llegar a una distincién pertinente a nuestros
propositos analiticos. La politica como vocacion y la politica como “saqueo” constituyen dos
modos de actividad opuestos —el primero guiado por una ética profesional y el segundo, por una
cosmovision patrimonialistal®. Mas probabilidades de ser buen representante tiene quien participa
en la politica por vocacién que quien practica la politica como “saqueo”.

Un estudio de los antecedentes de los representantes revela que el tipico diputado a la Asamblea
Nacional en 1945 —elegido en una circunscripcién electoral nacional o provincial- se aproximaba
ala categoria weberiana del individuo para el cual la politica es vocacion. De los 51 integrantes de
la Convencién Nacional Constituyente de 1945, 43 fueron elegidos por las provincias y nueve por
un Unico circuito nacional.

En aquel ano, el diputado tipico era un hombre de 45 anos, dedicado principalmente a negocios
particulares, ya fuera como comerciante, empresario, agricultor, industrial o administrador. También
tenia experiencia previa —esto es, anterior a la ocupacion que ejercia en el momento de la eleccién-
como servidor publico o profesional liberal. Si bien la gestién publica no era una actividad principal
para la mayoria —solamente el 18% informd que su ocupacién principal en el instante de la eleccion
era el ejercicio de un cargo publico— una mayoria considerable de diputados (61%) habia servido
previamente en el gobierno, ya fuere como funcionario designado o elegido. Ademas, un grupo
substancial (también el 61%) habia ejercido una profesion liberal, en especial el derecho, la educa-
cion, la medicina, el periodismo, o la ingenieria. Tipicamente, la mayoria se habia dedicado a mas de
dos actividades profesionales durante su carrera (2.4 es el promedio estadistico).

Poco menos de un tercio de la Asamblea Nacional (el 31%) tenia experiencia previa en el ramo
educativo. Las dos diputadas que senalaron al magisterio como su actividad principal —Esther
Neira y Gumersinda Paez- tuvieron trayectorias distinguidas en ese campo. Aproximadamente
una cuarta parte de la camara (el 24%) habia estudiado en el extranjero, en universidades anglo—-
americanas de prestigio: tres en Georgetown, dos en Columbia, uno en Tulane, y otro en Cambridge,
Inglaterra. Uno de los egresados de Georgetown, Harmodio Arosemena Forte, hijo del ex diputado
y Presidente de la Republica Pablo Arosemena, sobresalié como abogado y orador. “Escritor” fue
la profesidn declarada por tres de los 51 diputados a la Asamblea. Dos de éstos, Diégenes de La
Rosa y Gil Blas Tejeira, se cuentan entre los mas reputados ensayistas y comentaristas politicos
de Panama. Al menos dos eran miembros de prestigiosas sociedades intelectuales: los diputados

Agradezco esta observacion de Anibal Pérez Liian, de la Universidad de Pittsburgh.
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de La Rosa (Academia Panamena de la Historia) y José Isaac Fabrega, otro prominente abogado
(Academia Panamena de la Lengua) (Moscoso, Cabezas, y Aguilera, 1945).

Por el contrario, en 1999 el legislador tipico —elegido a nivel municipal o submunicipal, segun el
Articulo 141 de la constitucion arriba citado— se aproximaba al tipo que, segun Weber, vive “de” la
politica. En ese afio, el miembro promedio de la Asamblea era un politico profesional, un hombre
de 47 anos. El ejercicio de un cargo publico era la principal actividad de la mayoria (61%) en el
momento de su eleccion (o reeleccion). Esta, sin lugar a dudas, es una consecuencia del abulta-
miento del sector publico durante los afios del régimen militar (1968-1989), una caracteristica
que va de la mano de un significativo deterioro de la calidad de los servicios publicos (Koster y
Sanchez, 1990: 138, 248; Priestley, 1986: 110, 129). Sin embargo, era escasa la experiencia
previa en el sector publico (12 por ciento), lo que indica mayor “especializacion” profesional y
antecedentes profesionales mas restringidos.

Sélo el 12% declard que los negocios particulares eran su principal actividad y un 24% se identifi-
¢ como practicante de una profesion liberal. Sélo el 25% afirm¢ poseer experiencia previa en el
ambito de los negocios. Una porcion mas pequeiia (el 43%) informé poseer experiencia previa en
el ejercicio de alguna de las humanidades, en comparacion con el 61% que en 1945 poseia esta
experiencia. Por lo demas, la Asamblea de 1999 no contaba entre sus miembros con ningln
escritor o miembro de sociedades intelectuales. En su mayoria, los integrantes de la Asamblea
elegida en 1999 eran producto del sistema educativo publico y, en especial, de la Universidad de
Panama, cuya calidad ha descendido progresivamente desde el golpe militar de 1968 (Koster,
2000). El legislador prototipico de 1999 se ha dedicado a dos actividades profesionales durante
su carrera, un promedio estadistico un tanto inferior al 2.4 del diputado arquetipico en 1945.

Poco menos de una quinta parte de la Asamblea Legislativa (el 18%) declaré tener experiencia
previa como profesor o maestro, muy por debajo del 31% de 1945. Un tercio de la Asamblea de
1999, en comparacion con el 24% en 1945, llevd a cabo estudios universitarios en el extranjero.
Este tercio ha estudiado principalmente en universidades iberoamericanas, como el Instituto Cen-
troamericano de Estudios Avanzados (INCAE) de San José, Costa Rica y la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), las mas mencionadas. La Tabla 2 resume estos resultados y propor-
ciona estadisticas sobre los antecedentes de los miembros de las Asambleas de 1945y de 1999
y, para esta Ultima camara, distingue entre los legisladores elegidos en distritos “uninominales” y
los “plurinominales”. En general, los antecedentes de los legisladores elegidos en los circuitos
“uninominales” son mas restringidos que los de los legisladores elegidos en los “plurinominales”,
como puede verse claramente a continuacion:
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TABLA 2:  Comparacion de los perfiles profesionales de los miembros de la Asamblea de Pana-
ma, 1945, 1999

1945 1999

Todos los ~ Todos los  Circuitos  Circuitos
circuitos  circuitos  uni- pluri-
nominales nominales

Edad promedio al asumir el cargo 45 47 45 48
Numero promedio de actividades profesionales declaradas 2.4 2.0 1.9 2.0
Principal actividad: sector publico 18% 61% 64%  60%
Principal actividad: negocios particulares (*) 51% 12% 8% 14%
Principal actividad: profesién liberal o actividad gremial (**) 31% 24% 28%  21%
Experiencia previa en el sector publico 61% 12% 20% 7%
Experiencia previa en negocios particulares 12% 25% 28% 24%
Experiencia previa en una profesion liberal 61% 43% 36%  48%
Principal actividad: escritor 6% 0% 0% 0%
Principal actividad: educador 4% 3% 8% 0%
Experiencia previa como educador 31% 18% 12%  21%
Participacion en sociedades intelectuales 6% 0% 0% 0%
Estudios universitarios en el extranjero 24% 33% 36%  31%
Estudios en universidades angloamericanas 24% 13% 16% 12%
Estudios en universidades iberoamericanas 0% 19% 20% 19%
Ndmero promedio de representantes por circuito (***) 6.8 1.8 1 3.2
Numero de casos (****) 51 67 25 42

Fuentes: Moscoso, Cabezas y Aguilera, 1945; los expedientes de los legisladores aparecen en el portal electronico de la

Asamblea Legislativa (http://www.asamblea.gob.pa/). Agradezco a Marcela Endara la consecucion de los expedientes de los

legisladores.

* Contadores, ejecutivos de empresa, administradores, propietarios, agricultores, industriales, terratenientes, comerciantes.

Abogados, dirigentes civicos y sindicales, educadores, ingenieros, médicos, escritores.

Como los circuitos de mayor poblacion eligen mayor nimero de representantes, el nimero promedio de representantes

por circuito sirve como indicador del tamafio de la circunscripcion.

**** La Asamblea que se eligio en 1999 tenia 71 miembros, de los cuales 67 habian proporcionado informacion sobre sus
antecedentes personales en el portal electrénico de la Asamblea en el momento de la redaccion de este estudio. No habia
informacion sobre los legisladores Pedro Miguel Gonzalez (PRD), José Mufioz (PA), Jacobo Salas (PA) y Gloria Young (PA).

* %

*kx

En 1945, era probable que un diputado comenzase su carrera profesional como maestro de
escuela?’. Después de recibirse en un instituto de educacion superior, pudo haberse dedicado al
gjercicio de una profesion liberal, a negocios particulares y/o al desempefo de un cargo publico.
En este sentido, la trayectoria de Homero Ayala puede considerarse prototipica. Después de
obtener su diploma de maestro, trabajé inicialmente como educador, director de escuela e inspec-

20 . - ’ . " Z
Debido a que un diploma de maestro era uno de los pocos titulos profesionales que se podian obtener en Panaméa a

comienzos del siglo XX, muchos de los principales intelectuales y estadistas de la época iniciaron sus carreras como
maestros de aula. En este contexto, el grado de maestro servia como instrumento de adelanto social.
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tor de instruccion publica. Fue dirigente magisterial, presidente de la Asociacion de Maestros e
integrante destacado del Partido Liberal. Miembro de Accién Comunal, participd en la insurreccion
del 2 de enero de 1931 y bajo la presidencia de Ricardo J. Alfaro (1931-1932), fue Comandante
de la Policia Nacional. Su principal fuente de ingresos, sin embargo, era el comercio, actividad a la
se dedico durante gran parte de su vida y a la que regreso después del término de su diputacion
en 1948 (Moscoso, Cabezas y Aguilera, 1945: 184).

En 1999, era probable que un legislador hubiese comenzado su vida profesional como empleado
publico, como en el caso de Manuel de La Hoz (PRD, luego PA). Después de obtener una Licencia-
tura en Administracion Publica en la Universidad de Panama, consiguié un empleo en la Contraloria
General de la Republica, donde trabajé durante la dictadura militar. Como resultado del desalojo
de esa dictadura, en 1989, de La Hoz se desempeiid como gerente de un modesto establecimien-
to comercial y sigui¢ participando en las actividades politicas del PRD en Rio Abajo, un sector
marginado de la ciudad de Panama. Fue elegido legislador en 1994 y en 1999 obtuvo la reelec-
cién (Republica de Panama, Asamblea Legislativa, www.asamblea.gob.pa).

VIl. HUMANISMO, CLIENTELISMO Y REPRESENTACION

El ejercicio aqui expuesto indica que los constituyentes de 1945 poseian una formacién humanista
mas amplia que los legisladores de 1999. Este rasgo, aunado al hecho de que los miembros de la
Asamblea Nacional de 1945 se aproximaban mas al tipo que vive “para” la politica, les proporcio-
né mejores herramientas para cumplir con sus deberes representativos. De hecho, al describir las
conductas asociadas a sus categorias, en el ensayo Parlamento y gobierno en una Alemania
reconstruida, Weber senalo:

The professional politician may live merely from politics and its hustle and bustle, or he may
live for politics. Only in the latter case can he become a politician of great calibre (1978
[1918])2.

La Asamblea de 1945, que inicialmente se reunié como Convencion Constituyente, aprob¢ la
Constitucion de 1946, considerada ampliamente como la mejor de las constituciones panameas.
Ademas, aprobd leyes avanzadas en otros ramos, incluyendo un Cédigo Laboral progresista y
emprendio una exhaustiva revision de las relaciones entre Panama y Estados Unidos, que culmind
en el rechazo del Convenio de Bases de 1947. Si bien estos logros no pueden ocultar sus fallas
-su pretension de reasumir las facultades constituyentes en 1948, la Asamblea de 1945, sin
lugar a dudas, ocupa una posicién mas ventajosa frente a las camaras elegidas con posterioridad
a 1983 en lo que respecta a representatividad, responsabilidad, sensibilidad y transparencia, sin
mencionar la capacidad intelectual de los integrantes (Sanchez Borbén, 1993).

La comparacion de las Asambleas de 1945 y 1999 ayuda a ilustrar el efecto del tamano del
circuito electoral sobre la capacidad de los representantes. La Asamblea de 1945 fue elegida
sobre una base mas amplia que cualquier otra Asamblea panamena, ya que la férmula electoral
que se empled combinaba distritos electorales provinciales con una circunscripcion nacional. En

g politico profesional puede vivir meramente de la politica y su algarabia o puede vivir para la politica. Sélo en el ultimo

caso puede convertirse en un politico de gran calibre” (traduccion del autor).
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Panama, la introduccion de diputaciones nacionales fue propuesta inicialmente en 1924 por Guillermo
Andreve, reputado intelectual y estadista, como una iniciativa para mejorar la calidad de la repre-
sentacion politica. La aspiracion de Andreve era “llevar a la Asamblea un nicleo de individuos
preparados que pudieran encauzar a sus colegas por el camino del trabajo activo, honrado, patrio-
tico y provechoso que el pais espera siempre de las Asambleas” (Andreve, 1979 [1924]: 221).

Dos décadas mas tarde, la formula de Andreve se puso en practica para la eleccion de la Asam-
blea Nacional Constituyente de 1945. Tal cual lo coment6 en su Alocucion del 3 de febrero de
1945 el presidente Ricardo Adolfo de La Guardia, el doble sistema de candidatos provinciales y
nacionales se establecio “a fin de que mediante los ultimos haya la certeza de que concurriran a
prestar su concurso a la Constituyente ciudadanos de primera linea por su preparacion y por la
confianza que despiertan en la totalidad del pais” (Moscoso, Cabezas y Aguilera, 1945: 25).

En consecuencia, para las nueve diputaciones nacionales, los partidos que se disputaban la elec-
cion hicieron un esfuerzo por presentar como candidatos a individuos que poseian un sélido pres-
tigio en el ambito nacional: hombres y mujeres que vivian “para” la politica, tales como José Isaac
Fabrega, Esther Neira, y Diogenes de La Rosa, entre otros (Sanchez Borbdn, 1993). A un nivel
inferior, en los distritos electorales provinciales, la mayoria de los candidatos triunfadores poseian
reputaciones adecuadas en el medio provincial, no solamente en sus municipios o corregimientos.

Contrario sensu, en 1999 —como en 1994, 1989 y 1984~ ser conocido en la esfera municipal 0
comunitaria como proveedor de servicios “clientelistas” bastaba para conseguir la eleccién o la
reeleccién como legislador. Esta distincion, segun se arguye aqui, obedece en gran medida al siste-
ma electoral adoptado durante la dictadura militar, a través de la constitucion de 1972 y sus enmien-
das (1978, 1983). Mediante estas reformas, la dictadura pretendié dar un barniz seudo democratico
al ordenamiento juridico panamenio, entre otras medidas a través de la reintroduccion de una asam-
blea ostensiblemente representativa. Un disefio que promueve el clientelismo y la mediocridad,
aunado a las restringidas facultades constitucionales que le concedid el texto fundamental, sin em-
bargo, garantizarian su sujecion al ejecutivo, entonces controlado por los militares?.

En sintesis, en distritos electorales de mayor poblacion, un candidato a diputado, para asegurar
su eleccion, debe poseer una reputacion mas amplia que la que proveen unicamente los logros
“clientelistas”. Pero en aquellos lugares donde prevalecen el clientelismo, asi como la mala distri-
bucién de los recursos y donde el contenido programatico del debate politico es débil, un sistema
disenado sobre la base de circuitos electorales de baja poblacion propendera a la eleccion de
representantes de capacidad limitada y mentalidades restringidas. Los representantes elegidos
en distritos pequenos y marginales, con antecedentes limitados basados en sus logros clientelistas,
tienen menos posibilidades de ejercer adecuadamente la representacion democratica que diputa-
dos escogidos en circunscripciones mas grandes. Esto lo demuestra patentemente la compara-
cién de las Asambleas elegidas en Panama en 1945 y 1999.

“2 Sobre el particular, ver Carlos Guevara Mann, “Forsaken Virtue: An Analysis of the Political Behavior of Panamanian

Legislators, 1984-1999", tesis de grado para optar por el titulo de Doctor (PhD) en Gobierno y Relaciones Internaciona-
les, University of Notre Dame, 2001, capitulo 3.
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VIIl. CONCLUSION

Como en otros paises de la region, en Panama la representacion politica atraviesa actualmente por
una grave crisis. Las acusaciones de cohecho y tréfico de influencias emitidas contra miembros de
la Asamblea Legislativa en los Ultimos tiempos constituyen sintomas indiscutibles de esta crisis.

La representacion politica es un elemento fundamental del Estado moderno, sin el cual el sistema
democrético no es factible en las sociedades contemporaneas, pues la magnitud de su poblacién
impide la practica de la democracia directa a nivel del Estado-nacion. La obra reveladora de
Hannah Pitkin, The Concept of Representation (1967), define la representacion como un ejercicio
sustantivo en favor de terceros, que requiere accion independiente en el interés del electorado asi
como responsabilidad hacia éste.

A partir de esta definicion, este estudio explica parcialmente el fendmeno —la crisis de representa-
cién- sobre la base de un aspecto esencial del sistema electoral panamefio: el tamario reducido
de las circunscripciones electorales. El razonamiento se inspira en las tesis de James Madison
(1987 [1787]) y Richard Katz (1980), entre otros, quienes atribuyen ciertos comportamientos de
los representantes al diseno electoral de la unidad politica (especificamente, al tamario de las
circunscripciones electorales). Las proposiciones de Madison y Katz se complementan con la
tipologia del comportamiento politico elaborada por Max Weber (1978 [1918] y 1946 [1919]),
que plantea la diferencia entre el individuo que vive “para” la politica y el que vive “de” la politica.

Las teorias sehaladas guian una comparacion de las calificaciones del personal de dos camaras
representativas panameas: la Asamblea Nacional Constituyente de 1945 y la Asamblea Legisla-
tiva de 1999. Este ejercicio histérico se nutre del compendio biogréafico de los diputados de 1945,
publicado en ese afo por Antonio Moscoso, Carlos Cabezas y Rodolfo Aguilera, Jr., asi como de
las biografias de los legisladores de 1999 contenidas en el sitio electrénico de la Asamblea Legis-
lativa (www.asamblea.gob.pa). También se basa en opiniones de analistas de la politica paname-
fia, tales como Mario Galindo Heurtematte, Humberto E. Ricord y Guillermo Sanchez Borbon.

El ejercicio concluye que en 1945, la organizacion de los comicios con base en circuitos provincia-
les y una gran circunscripcion nacional contribuyo a producir la eleccion de individuos mejor cali-
ficados para ejercer funciones representativas que en 1999, cuando los legisladores fueron esco-
gidos en circuitos municipales o submunicipales, segtn lo dispone el Articulo 141 de la constitu-
cién de 1972. Los resultados concretos de una mejor calidad de representacion democratica son
evidentes en los frutos de la Asamblea de 1945, que promulg6 el texto ampliamente considerado
como la mejor de las constituciones panamenias, incorpord avanzadas disposiciones sociales al
ordenamiento juridico panameno y emprendio una exhaustiva revisién de las relaciones entre Pa-
nama y Estados Unidos, que culmind en el rechazo del Convenio de Bases de 1947. Esta labor
contrasta notoriamente con los frutos de la Asamblea elegida en 1999 y en ocasiones anteriores,
bajo la constitucion de 1972.

Un andlisis mas exhaustivo es necesario para sustentar la validez de este argumento. Podria
argliirse, por ejemplo, que existe un deterioro de la clase politica que precede a los efectos del
sistema electoral. En otras palabras, es posible argumentar que el descenso de la calidad de los
diputados obedece a factores sociohistéricos mas que a variables institucionales. La pregunta
que naturalmente genera este razonamiento es: ;Cémo podria discriminarse entre los efectos del
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sistema electoral y los de otras variables historicas o sociologicas, en el afan de explicar el
menoscabo de la idoneidad de los miembros de la asamblea representativa y, por ende, de la
calidad de la representacion politica ejercida por ellos??® Para abordar este punto con eficiencia,
podrian contrastarse las biografias de diputados y legisladores con las de politicos y funcionarios
publicos de alta jerarquia que no fueron o no son elegidos. Si resulta que la calidad de los funcio-
narios no elegidos en 1945 es superior a la de sus pares en 1999, factores sociohistéricos, por
identificar, podrian ser méas efectivos que el sistema electoral para explicar el fenémeno.

Sea como fuere, el ejercicio presentado aqui es Util como punto de partida para un debate razona-
do sobre la capacidad de las instituciones politicas para producir resultados democraticos, en
general y, en particular, sobre los efectos del tamafo de los circuitos electorales en la calidad de
la representacion democratica. En un contexto de crecientes demandas ciudadanas de mayor
transparencia y vocacion de servicio en el ejercicio de cargos publicos, estas cuestiones cobran
cada vez mas pertinencia.
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