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SISTEMAS ELECTORALES Y ESTILOS
DE CAMPANA: LOS DIPUTADOS
PANAMENOS Y EL VOTO PERSONALISTA’

CARLOS GUEVARA MANN
UNIVERSIDAD DE NEVADA-RENO, ESTADOS UNIDOS

Resumen

El método de eleccién de los diputados panamerios no es muy conocido en el ambito académico y sus
efectos han sido poco estudiados. Aun cuando la Constitucion de Panama establece “el principio de
representacion proporcional”, la profusion de circunscripciones uninominales, aunada al sistema de
mayoria relativa que se emplea para la distribucion de escafos residuales en los circuitos plurinominales,
hacen de dicho método, en la préctica, un sistema predominantemente mayoritario. En conjunto con lo
anterior, la modalidad de lista abierta utilizada en las primeras dos fases de la asignacion de escanos
en circunscripciones plurinominales contribuye a promover el voto personalista sobre el voto partidario,
ideoldgico o programético. Por tanto, como lo arguye este trabajo, los efectos del sistema electoral
panameno coinciden con las predicciones tedricas sobre las consecuencias de los sistemas electorales
en las campanas para diputado.

Abstract

The method for electing Panamanian deputies is not well known in academic circles and its effects
have been insufficiently studied. The Panamanian Constitution establishes “the principle of proportional
representation”. In the distribution of remainders in multi-member districts, have given the system a
predominantly majoritarian character. In conjunction with these features, the open-list system utilized
in the first two allocation stages in multi-member districts contributes to promote the personal vote
over partisan, ideological, or programmatic appeals. As argued in this paper, the effects of Panama’s
electoral system coincide with the theoretical predictions about the effects of electoral systems generally
in congressional or parliamentary campaigns.

PALABRAS CLAVE e Panamé e Sistemas mayoritarios ® Representacion proporcional e Lista
abierta ¢ Voto personalista

I. LOS SISTEMAS ELECTORALES Y SUS EFECTOS EN LAS CAMPANAS POLITICAS

El sistema electoral es el método de acuerdo con el cual “los electores expresan su preferencia
envotos” y dichos votos “se transforman en escanos” en la cdmara representativa. Aunque existe
una gran diversidad de sistemas electorales, esa vasta gama ha sido tradicionalmente agrupada en

Este articulo tiene su origen en una de las secciones de “Forsaken Virtue: An Analysis of the Political Behavior of
Panamanian Legislators, 1984-1999", tesis de doctorado rendida en el Departamento de Gobierno y Relaciones
Internacionales de la Universidad de Notre Dame en 2001. Una versién preliminar del articulo fue presentada en el
Tercer Congreso Latinoamericano de Ciencias Politicas, celebrado en Campinas, Brasil, entre el 4 y 6 de septiembre
de 2006. El autor agradece los comentarios de Gregory Schmidt, Juan Antonio Tejada Mora, David Altmany un revisor
anénimo de la Revista de Ciencia Politica, asi como el apoyo financiero de la Universidad de Nevada, Reno, a través
de su Programa de Apoyo a Actividades Académicas y Creativas (Scholarly and Creative Activities Grant Program).

209



CARLOS GUEVARA MANN

210

dos categorias principales: el sistema mayoritario y la representacién proporcional (Antinori, 1995:
674-75; Nohlen, 2006)1. Los sistemas mayoritarios utilizan circunscripciones “uninominales” (o
sea, aquellas donde se elige un solo diputado) y emplean la férmula mayoritaria para determinar
al ganador: quien recibe una mayoria (absoluta o relativa) de votos gana el escano.

La representacion proporcional se basa en circunscripciones “plurinominales” (o sea, aquellas
donde se elige a mas de un diputado) y, generalmente, emplea listas donde estan indicados los
nombres de los candidatos. Estas listas pueden ser “abiertas” o “cerradas”. Las listas abiertas
(en inglés, “open lists”) permiten a los electores votar por la némina entera presentada por un
partido, como también seleccionar al candidato o candidatos de su predileccion y descartar
a los otros integrantes de la lista. Las listas cerradas, por su parte, no permiten ese sufragio
“preferencial” o “selectivo”, sino (nicamente el voto por la lista completa.

El prop6sito de la representacion proporcional es reducir la disparidad entre la proporcion de los
sufragios que gana un partido a nivel nacional y el nimero de escanos que esa misma agrupacion
obtiene en la camara representativa. A manera de ejemplo, si un partido recibe el 40% del voto
para diputados, de acuerdo con el principio de representacion proporcional debe obtener el 40%
de los escanos en la asamblea (Reynolds y Reilly, 1997: 17-19).

Varios autores han examinado los efectos de los sistemas electorales en las candidaturas para
diputado. En su distincién entre campanas en sistemas mayoritarios y de representacion proporcional,
Richard Katz sostiene que esta Gltima generalmente promueve campanas ideol6gicas o programati-
cas, mientras que los sistemas mayoritarios estimulan candidaturas personalistas y localistas. Katz
(1980: 28) explica el razonamiento detras de esta prediccion de la siguiente manera:

In PR [proportional representation] systems, voters choose parties rather than individuals.
Because candidates are obliged to say “Vote for my party” rather than “Vote for me”, it is more
difficult for candidates of the same party to take different political lines. The importance of
the corporate identity of the party is increased, and particularly the importance of the sense
that its issue stands represent a unified program rather than a number of isolated propos-
als of individual candidates. Correspondingly, the general organizing principles underlying a
specific proposal, that is the ideology, become more important.

Conversely, plurality electoral schemes encourage personalistic or localistic campaigning.
Since the choice of voters is for candidates rather than for parties, candidates may attempt
to minimize or even ignore their party affiliation, and the commitment to a specific platform
that this implies. This naturally increases the relative importance of personality. Because
local candidates are encouraged, localistic consideration will be of particular importance to
some candidates (facing a local party challenge) and of some importance to most candidates
(hoping to prevent such a challenge in the future)?.

1 En el articulo citado, Nohlen (2006) explica que “ya no basta con poder diferenciar entre sistemas de mayoria y
representacion proporcional. Y entre los sistemas combinados, por ejemplo, tampoco basta diferenciar entre sélo
dos”. Este punto de vista se asemeja al de Reynolds y Reilly (1997), quienes dividen los sistemas electorales en
mayoritario, mixto y proporcional. No obstante ambas autorizadas opiniones, para evitar divagaciones que no son
pertinentes a este trabajo se dispuso utilizar la tipologia tradicional de los sistemas electorales.

2 “En los sistemas de representacion proporcional, los votantes eligen partidos en vez de individuos. Debido a que
los candidatos tienen la obligacién de decir, “Vote por mi partido” en vez de “Vote por mi”, es mas dificil para
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Katz y otros autores también observan las diferencias entre estilos de campana que se generan
a partir del tipo de representacion proporcional empleado en la distribucién de escanos. En los
sistemas de lista cerrada, los electores sélo pueden emitir su voto por el partido, sin expresar
preferencia alguna al respecto de los candidatos listados en la papeleta. En otras palabras, es
la dirigencia del partido la que determina quién es el individuo que ejerce la diputacion. Por lo
general, esa facultad discrecional debe ejercerse antes de que ocurra la eleccion. El partido
normalmente presenta una lista de candidatos, entendiéndose que la proporcion del voto que
alcance el partido sera asignada a los candidatos en el orden en que sus nombres aparecen en la
lista (Katz, 1980: 31). Por cuanto los votantes emiten su voto por un partido, no por un individuo,
la expectativa es que los candidatos en sistemas de lista cerrada promoveran en sus campanas
la ideologiay los programas de su partido.

Los sistemas de lista abierta, como el que se utiliza en los circuitos plurinominales panamenos,
permiten al votante expresar sus preferencias individuales entre varios candidatos de una lista
partidaria (Katz, 1980: 31). Carey y Shugart (1995) coinciden en que uno de los efectos de la lista
abierta es promover candidaturas basadas en reputaciones personales, 0 sea, la condicién de ser
muy conocido personalmente y estimado por los electores. Este punto de vista es plenamente
compartido por Antinori (1995: 717-21). La tabla 1, presentada a continuacién, resume estas
predicciones tedricas sobre los efectos del sistema electoral en las campanas politicas:

TABLA 1: Predicciones tedricas sobre los efectos del sistema electoral (resumen)

Voto Personalista Voto Ideoldgico

por Partido
Sistema mayoritario X
Representacion proporcional-lista abierta X
Representacion proporcional-lista cerrada X

Carey y Shugart sostienen que la popularidad personal constituye un valioso recurso de cam-
pana en los lugares en que los candidatos compiten no solamente en contra de candidatos
de otros partidos, sino ademas con copartidarios que aparecen en la misma lista, como en

los candidatos del mismo partido asumir lineas politicas distintas. La identidad corporativa del partido crece en
importancia como aumenta también, particularmente, la percepcion de que las posiciones programaticas representan
un programa unificado en vez de un nimero de propuestas aisladas de candidatos individuales. De la misma manera,
los principios organizativos generales que sustentan una propuesta especifica —esto es, la ideologia— adquieren
mayor relevancia.

Los esquemas mayoritarios, contrariamente, promueven las campanas personalistas o localistas. Dado que los
electores votan por candidatos en vez de partidos, los candidatos pueden tratar de minimizar o hasta obviar su
afiliacion partidaria y el compromiso con el conjunto de principios que dicha afiliacién implica. Esta tendencia,
naturalmente, aumenta la importancia relativa de la personalidad del candidato. El sistema mayoritario alienta las
candidaturas locales, por lo que las consideraciones localistas tendran particular importancia para algunos candidatos
(los que enfrentan retos dentro de su propio partido en sus localidades) y de alguna importancia para la mayoria de
los candidatos (que esperan prevenir dichos retos en el futuro)” (traduccién del autor).
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Panama. De acuerdo con este pronédstico, las candidaturas para diputado en Panaméa deben
tener un caracter esencialmente personalista. Como lo veremos mas adelante, este vaticinio
es acertado.

Il. UN SISTEMA HiBRIDO

El sistema de eleccion de los diputados panamenos no es muy conocido en el ambito aca-
démico y sus efectos han sido poco estudiados. Algunas de sus particularidades lo hacen
merecedor de atencion, especialmente en el marco del debate continuo sobre la conveniencia
de los sistemas electorales que, como lo indica Nohlen (2006), es caracteristico de las so-
ciedades democréaticas®. La Constitucion panamefa de 1972 (reformada en varias ocasiones,
Gltimamente en 2004), garantiza “el principio de representacion proporcional”; la eleccion
de diputados en circuitos uninominales y plurinominales (ver Art. 147, numeral 1)*. Esa dua-
lidad -la coexistencia, por disposicion constitucional, de circuitos que emplean la formula
mayoritaria con circunscripciones que utilizan la representacién proporcional- produce una
tension conceptual que, en la practica, se traduce en la disminucion de la proporcionalidad del
método de eleccion de los diputados panamenos. La férmula utilizada para la distribucion de
escanos residuales, tras la aplicacion de las cuotas electorales en circuitos plurinominales,
contribuye, alin mas, a reducir la proporcionalidad del sistema. Como resultado, la mayoria
de los diputados a la Asamblea Nacional son elegidos no de acuerdo con el sistema de re-
presentacion proporcional, que consagra la Constitucién, sino segln un sistema de mayoria
relativa (ver tabla 4).

En sintesis, a pesar de la garantia constitucional sobre “el principio de representacion proporcio-
nal”, el sistema electoral panameno es un sistema hibrido —literalmente, “producto de elementos
de distinta naturaleza”®- en el que predomina el método de eleccién por mayoria relativa. Como
se vera méas adelante, las disposiciones electorales panamenas concurren a la configuracién de
un estilo de campanay, mas generalmente, un estilo politico que privilegia el personalismo. En el
&mbito panamenio, el personalismo, a su vez, promueve el clientelismo®, una practica que reduce
la calidad de la democracia y, a la larga, puede llevar a deslegitimar el régimen democratico.
Como bien lo indica Nohlen (2006), un fendmeno tan complejo como el clientelismo no puede
atribuirse exclusivamente al sistema electoral. Sin embargo, a partir de la premisa institucionalista
de que las instituciones, incluyendo las de tipo electoral, contribuyen a surtir efectos politicos

Sobre el particular, ver el expediente sobre la reforma del sistema binominal chileno, contenido en la Revista de
Ciencia Politica 26 (1): 191-235.

Las constituciones panamenas estaban disponibles el 5 de octubre de 2006 en: www.binal.ac.pa/buscar/clconst.
htm. La disposicion referida estatuye: “Habré circuitos uninominales y plurinominales, garantizandose el principio
de representacion proporcional”.

Esta es una de las acepciones asignadas a la palabra “hibrido” en el Diccionario de la Lengua Espafiola. Ver la version
electrénica del diccionario en http: //www.rae.es, s.v. “hibrido”.

8 Entiéndese por clientelismo “la asignacion de bienes publicos como si fueran favores personales a clientelas politicas,
a cambio de apoyo para el jefe politico. Criterios politicos (tales como adhesion a una persona o partido) y conexiones
personales prevalecen sobre otras posibles formas de seleccion de beneficiarios de programas estatales, tales como
el derecho universal al acceso a dichos programas, la seleccion aleatoria, la meritocracia o la eficiencia (Mainwaring,
1999: 178, traduccion del autor).
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(Putnam, 1993), de las predicciones tedricas sobre las consecuencias de las instituciones elec-
torales resumidas en la seccion anterior y de la evidencia empirica recabada en varios regimenes
democraticos, especialmente los de mayor longevidad, tampoco cabe duda de que el sistema
electoral ayuda a moldear la conducta de los politicos.

1. EL DISENO ELECTORAL DE LA ASAMBLEA NACIONAL

llustrar la conexidn entre formulas electorales y campanas personalistas en Panama requiere,
en primer lugar, un examen del disefo electoral de la Asamblea. El sistema electoral panameno
esta estipulado en la Constitucion de 1972, reformada en 1978, 1983, 1994 y 2004, y el
Cédigo Electoral, cuya actualizacion mas reciente data de 2002 (Republica de Panama, 1994,
2003, 2004). La revision del Cadigo Electoral para armonizar su contenido con la reforma
constitucional de 2004 todavia esta pendiente. La Comision Nacional de Reforma Electoral
presentd un texto modificado en febrero de 2006 (Tribunal Electoral, IV Comisién, 2006). A
la fecha en que fue redactado este articulo, dicho texto alin no habia sido considerado en
primer debate por la Comision de Gobierno, Justicia y Asuntos Constitucionales de la camara
(Sanchez, 2006).

La Asamblea Nacional de Panama es una corporacién unicameral constituida, en la actualidad,
por 78 diputados elegidos en 41 circuitos electorales por un periodo de cinco afos®. De estas 41
circunscripciones, 27 son uninominales y 14 son plurinominales. En los circuitos plurinominales
se eligieron en 2004 entre dos y ocho diputados. A cada circunscripcion electoral corresponde
un nidmero compuesto de dos cifras, la primera de las cuales representa la provincia en la que
esta localizado el circuito. Los circuitos plurinominales méas grandes (cuyo nimero comienza
con 8 en representacion de la Provincia de Panama) estan localizados en la capital o sus
municipios aledanos, que forman parte del area urbana de la zona de transito (Antinori, 1995:
543). La tabla 2 enumera, a continuacién, los circuitos plurinominales que sirvieron de base
para la eleccion de diputados en 2004 y el nimero de diputados (0 magnitud de circuito [M])
de cada circunscripcion:

La propuesta de modificaci6én ingresé en la Comisién de Gobierno, Justicia y Asuntos Constitucionales el 17 de marzo
de 2006. Ver http://www.asamblea.gob.pa/index-an.asp bajo “Resumen de proyectos”, el N° 191.

8 La reforma constitucional de 2004 fij6 en 71 el nimero de diputados. En marzo de 2006, el Tribunal Electoral
presentd en la Asamblea Nacional una propuesta para reorganizar la divisién del pais en circuitos electorales,
de acuerdo con la reforma constitucional de 2004 (Tribunal Electoral, 2006a). El texto de dicha reforma estaba
disponible en www.tribunal-electoral.gob.pa/proyecto/propuesta-circuitos.html el 5 de octubre de 2006. El proyecto
de ley ingres6 en la Comisién de Gobierno, Justicia y Asuntos Constitucionales el 17 de marzo de 2006. A |a fecha
en que fue redactado este articulo, dicho texto aln no habia sido considerado en primer debate por la Comision de
Gobierno, Justicia y Asuntos Constitucionales (Sanchez, 2006). Ver el portal electronico de la Asamblea Nacional
(http: //www.asamblea.gob.pa/index-an.asp), bajo “Resumen de proyectos”, el N° 192 (verificacion hecha el 5 de
octubre de 2006).
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TABLA 2: Circuitos electorales y magnitud de circuito (M) (Panama, 2004)

Circuito Localizacion M
8.10 Parte del Distrito de Panama (area urbana de la zona de transito) 8
8.7 San Miguelito (&rea urbana de la zona de tréansito) 7
8.9 Parte del Distrito de Panama (&rea urbana de la zona de transito) 5
8.8 Parte del Distrito de Panama (area urbana de la zona de transito) 4
8.1 Arraijan (area urbana de la zona de transito) 4
3.1 Col6n (area urbana de la zona de transito) 4
8.7 Parte del Distrito de Panama (area urbana de la zona de transito) 3
8.5 La Chorrera (area urbana de la zona de transito) 3
4.1 David (Provincia de Chiriqur) 3
9.1 Santiago (Provincia de Veraguas) 2
2.1 Penonomé (Provincia de Coclé) 2
1.1 Bocas del Toro (Provincia de Bocas del Toro) 2
4.2 Bar( (Provincia de Chiriqui) 2
4.3 Bugaba (Provincia de Chiriqui) 2

Uninominales 27 circuitos, principalmente rurales 1

Fuente: Tribunal Electoral, 2004b.

Los integrantes de la Asamblea son elegidos al mismo tiempo que todos los otros cargos de
eleccioén, incluyendo al presidente y vicepresidente de la Republica, 20 diputados al Parlamento
Centroamericano, los alcaldes municipales (que en 2004 fueron 75) y los representantes de
corregimiento (que en 2004 fueron 619). Para suplir vacantes en la Asamblea, se eligié a dos
suplentes por cada diputado principal hasta 2004. La reforma constitucional de 2004 eliminé al
segundo suplente. La més reciente eleccion general fue celebrada en mayo de 2004. La préxima
eleccion general debera celebrarse en mayo de 2009.

Los diputados actuales fueron elegidos de acuerdo con el articulo 141 de la Constitucion de
1972, vigente en mayo de 2004. Posteriormente, la reforma constitucional de 2004 modificé los
principios de configuracion de los circuitos electorales. Las nuevas normas, que fijan el nimero
de diputados en 71y, en consecuencia, requieren la reconfiguracion de las circunscripciones
electorales, tendran vigencia en las elecciones de 2009.

Antes de la reforma constitucional de 2004, para la eleccién de diputados el pai's estaba dividido,
tal como fue expuesto, en 41 circuitos electorales. El articulo 141 de la Constitucién de 1972,
vigente hasta 2004, establecia los parametros basicos de la divisién electoral de acuerdo con
una metodologia complicada, cuyos términos literales eran los siguientes:

Articulo 141. La Asamblea Legislativa [Nacional] se compondréa de los Legisladores [Diputados]®
que resulten elegidos en cada Circuito Electoral, de conformidad con las bases siguientes:

9 La reforma constitucional de 2004 devolvié la denominacion de “diputados”, utilizada hasta el golpe militar de 1968,
a los integrantes de la camara. También devolvié a la camara representativa el nombre de “Asamblea Nacional”,
empleado hasta 1968. Ver Replblica de Panamé, 1994, 2004.
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1. Cada Provincia y la Comarca de San Blas se dividiran en Circuitos Electorales.

2. La Provincia de Darién y la Comarca de San Blas tendran dos Circuitos Electorales cada
unay en éstos se elegira un Legislador por cada Circuito Electoral.

3. Los actuales Distritos Administrativos que, segin el Gltimo Censo Nacional de Poblacion,
excedan de cuarenta mil habitantes, formaran un Circuito Electoral cada uno y en tales cir-
cuitos 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 Electorales, de
conformidad con el numeral cinco de este articulo y segin lo disponga la Ley. En los Circuitos
Electorales en que se deben elegir a dos 0 mas Legisladores, la eleccién 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
actuales a que se refiere el numeral tres, anterior, en cada Provincia habra tantos Circuitos
Electorales cuantos correspondan a razén de uno por cada treinta mil habitantes y uno
maés por residuo que no baje de diez mil, segin el Gltimo Censo Nacional de Poblacién,
previa deduccién de la poblacién 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 tendrda un maximo de cuarenta mil habitantes y un minimo de
veinte mil habitantes, pero la Ley podréa crear Circuitos Electorales que excedan el méaximo
o reduzcan el minimo anteriores, para tomar en cuenta las divisiones politicas actuales, la
proximidad territorial, la concentracion de la poblacién indigena, los lazos de vecindad, las
vias de comunicacion y los factores histéricos y culturales, como criterios basicos para el
agrupamiento de la poblacion en Circuitos Electorales (Republica de Panamé, 1994).

La aplicacion del articulo 141 a la préactica significo una division electoral del pais en una
mayoria de circuitos uninominales (27 en 2004) y una minoria de circunscripciones plurinomi-
nales (14 en 2004) de baja magnitud®®, lo cual, como se mencioné anteriormente, presenta,
en la practica, una contradiccion con la garantia de representacion proporcional contenida en
la Constitucion. En los circuitos uninominales se emplea la formula mayoritaria para identificar
a los candidatos vencedores. En esos circuitos, el candidato que obtiene el voto mayoritario
es proclamado vencedor. No se requiere una mayoria absoluta, sino relativa, para ganar un
escano en los circuitos uninominales (ver el 291 del Cédigo Electoral vigente en Republica de
Panama, 2003).

IV. EL METODO DE ASIGNACION DE ESCANOS EN CIRCUITOS PLURINOMINALES

En los circuitos plurinominales, los diputados son elegidos mediante listas abiertas (voto pre-
ferencial o selectivo), segln lo senala el articulo 292 del Codigo Electoral vigente. Hay tres
etapas para la asignacion de escanos. En la primera se emplea el cociente electoral simple. En

10 Ppara un analisis de los efectos del reducido tamafo de las circunscripciones electorales sobre la calidad de la
representacion politica en Panama, ver Guevara Mann, 2004.
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la segunda, se aplica la mitad del cociente (0 “medio cociente”). Los asientos que queden sin
asignar tras la aplicacion del cociente y el medio cociente se distribuyen, en la tercera fase, a
los candidatos (no a los partidos) que hayan recibido el mayor nimero de votos preferenciales
(exceptuando, obviamente, a los candidatos a los que se les fueron adjudicados escanos mediante
cociente o medio cociente). El articulo 292 del Codigo Electoral ordena este procedimiento en
los siguientes términos:

Cuando se trate de circuitos electorales que elijan a dos o mas Legisladores [Diputados],
las Juntas de Escrutinio de Circuito Electoral proclamaran a los candidatos electos de con-
formidad con las siguientes reglas:

1. El nimero total de votos validos depositados en el Circuito por todos los electores se
dividira por el nimero de ciudadanos que han de elegirse. El resultado de esta division se
denominara cuociente [sic] electoral.

2. El nimero total de papeletas obtenidas por cada lista de candidatos se dividira por el
cuociente electoral y el resultado de esta operacion sera el nimero de candidatos que co-
rresponde elegir al partido que hubiere lanzado la lista de que se trata.

3. Si quedasen puestos por llenar para completar el nimero de ciudadanos que han de ele-
girse, se adjudicara uno a cada una de las listas restantes que hayan obtenido un nimero
de papeletas no menor de la mitad del cuociente electoral en el orden en que dichas listas
hayan obtenido papeletas. Los partidos que hayan obtenido el cuociente electoral no tendran
derecho al medio cuociente.

4. Si aln quedaran puestos por llenar, se adjudicaran a los candidatos mas votados, una
vez aplicado el cuociente y medio cuociente. Para la adjudicacién del puesto por residuo,
se contaran todos los votos obtenidos por cada candidato en todas las listas en que hayan
sido postulados. Pero, en todo caso, la curul se asignaréa al partido que le haya aportado la
mayor cantidad de votos al candidato.

Si ningln partido alcanzare cuociente ni medio cuociente, seran elegidos los candidatos que
mas votos hayan obtenido, sumandose los votos que hayan obtenido en todas las boletas o
listas de candidatos en que aparecieren (Republica de Panama, 2003, énfasis anadido).

La formula tripartita de eleccion de los diputados panamenos se remonta a 1925, cuando
se la introdujo en la legislacién panamena. Aunque la distribucién por cociente tiene eviden-
tes similitudes con el método propuesto por Thomas Hare (la llamada “cuota de Hare”), de
acuerdo con el Profesor César Quintero (1967), prominente consitucionalista panameno, el
sistema electoral panameno, del cociente, medio cociente y residuo, fue esbozado por Nikolaus
Saripolos, quien lo expuso en La Démocratie et I'election proportionelle (La democracia y la
eleccion proporcional), obra publicada en Paris, en 1899. Con algunas oscilaciones -tales como
la eliminacion del medio cociente y variaciones en la regla para la distribucion de residuos- el
sistema de cocientes se aplicé en Panama desde las elecciones de 1928 hasta el golpe militar
de 1968 (Antinori, 1995: 731, 733). Fue reintroducido en 1984, cuando el régimen militar
permitio la celebracion de elecciones (muy manipuladas) a una “Asamblea Legislativa” osten-
siblemente disenada de acuerdo con principios democraticos, como resultado de la reforma
constitucional de 1983.
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En este punto conviene ilustrar, con un ejemplo préactico, la operacion del método para la distribu-
cién de escanos en los circuitos plurinominales panamenos. En la primera etapa, las diputaciones
se asignan a los partidos que obtienen un nimero de votos equivalente al cociente electoral.
En otras palabras, si en un circuito que elige cinco diputados se emiten 100.000 votos vélidos,
cada partido que recibe por lo menos la cuota completa de 20.000 votos (100.000 + 5) recibe
un puesto en la Asamblea Nacional.

En la segunda etapa, los escanos sin asignar se distribuyen a los partidos que obtienen un nimero
de votos equivalente a la mitad del cociente electoral (i.e., 10.000 votos en el ejemplo senalado).
De acuerdo con el Cadigo Electoral vigente, los partidos que obtienen el cociente electoral no
tienen derecho a la asignacion de escanos por medio cociente.

En cada una de estas dos etapas, la identidad de los candidatos vencedores se determina con
base en los votos preferenciales o selectivos recibidos por cada candidato en las listas partidarias,
de acuerdo con lo que dispone el articulo 293 del Codigo Electoral (Repiblica de Panama, 2003).
Ademas de emitir su voto por una de las listas, cada elector tiene tantos votos preferenciales
cuantos candidatos haya en la papeleta de su predileccion. Los electores no tienen la obligacién
de ejercer su voto selectivo (en cuyo caso se contabiliza un voto preferencial a cada uno de los
integrantes de la lista). Si deciden ejercer su voto selectivo, deben marcar la casilla anexa al
nombre del candidato o los candidatos de su preferencia.

Los candidatos suelen pedirles a sus seguidores que expresen sus preferencias por ellos. De
esta manera, buscan maximizar sus posibilidades de ser elegidos diputados. Y para persuadir
a los electores de la conveniencia de utilizar su voto preferencial, los candidatos implementan
estrategias de campana que destacan su imagen como proveedores de bienes plblicos y servicios
personales. Como lo anticipa la teoria, el sistema de lista abierta promueve, en Panama, candi-
daturas personalistas y no ideolégicas (Antinori, 1995: 717-21). A ese personalismo contribuye,
ademas, la formula para la asignacion de escanos residuales.

V. LA REGLA DEL RESIDUO Y SU EVOLUCION

Como se indicé anteriormente, en la tercera etapa de la adjudicacion de diputaciones los esca-
fos que quedan por distribuir en circuitos plurinominales se asignan mediante una metodologia
mayoritaria, que se aleja del sistema de representacion proporcional. Desde 1983, el método
para la asignacion de residuos ha evolucionado como sigue. En las elecciones de 1984 (bajo el
régimen castrense) los escanos tras la distribucion mediante cociente y medio cociente fueron
asignados a los partidos (“listas restantes”) que obtuvieron los residuos mas altos, tras deducir
un cociente electoral a las agrupaciones que obtuvieron dicho cociente y medio cociente electo-
ral a los partidos que obtuvieron dicho medio cociente. Al menos en teoria, este procedimiento
permitia una distribucion mas amplia entre los partidos que participaban en la eleccion. En la
préactica, sin embargo, una combinacion de clientelismo, tacticas intimidatorias y fraude electoral
produjo, en la Asamblea Legislativa, una mayoria constituida por el PRD, el partido del régimen
militar y sus satélites!?.

11 Ppara mayor informacién sobre las elecciones de 1984, ver Ralil Arias de Para (1984), Guevara Mann (2001), Janson
Pérez (1993), y Koster y Sanchez Borbén (1990).
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En 1989, los escanos residuales fueron asignados a los partidos con los remanentes mas altos,
después de restarles medio cociente a los partidos que recibieron curules por cociente entero
0 medio cociente. La distribucién del residuo tuvo lugar sélo entre los partidos que recibieron
escanos por cociente 0 medio cociente. Aunque estas elecciones fueron celebradas bajo el
régimen militar, la adjudicacion de diputaciones no tuvo lugar hasta después del desalojo de la
dictadura (mediante una acci6n armada estadounidense) y la restauracion del régimen civil en
diciembre de 1989.

Por iniciativa de la fraccion mayoritaria del Partido Demécrata Cristiano, en 1993 la Asamblea
aprob6 una modificacion al Cddigo Electoral mediante la cual los escanos residuales serian
asignados a los candidatos (no a los partidos) que recibieran la mayor cantidad de votos selec-
tivos. Tras su aprobacién, este método fue utilizado en las elecciones de 1994, 1999y 2004.
Como resulta evidente, las reformas electorales adoptadas en Panaméa desde la década de
1980 han mermado la proporcionalidad de la formula de distribucion de escarnos en circuitos
plurinominales.

La regla del residuo aplicada desde la reforma electoral de 1993 requiere la adjudicacién de
bancas residuales a los candidatos que reciban la mayor cantidad de votos selectivos en cada
circuito, independientemente de la proporcion del voto o el nimero de sufragios recibidos por
cada partido por cociente o medio cociente (Valdés Escoffery, 2002). En otras palabras, en
la asignacion de residuos no se descuentan los votos utilizados para asignar escanos por co-
ciente o medio cociente a los partidos. Estos votos son contabilizados dos veces, como votos
por partido y votos preferenciales. En el ejemplo antes utilizado, si un partido obtiene 24.000
votos y recibe, por lo tanto, un escano por cociente, la cuota completa de 20.000 votos no se
descuenta a los candidatos de ese partido para la adjudicacion del residuo. En consecuencia,
el candidato de la lista que reciba el voto selectivo méas alto y que no haya sido proclamado
ganador por cociente o medio cociente contabiliza la cuota de 20.000 votos dentro de su voto
preferencial, el cual se computa como 24.000 en vez de 4.000 sufragios. Esta formula, que
tergiversa los resultados electorales en favor de los partidos mas grandes, ha generado quejas
y un reclamo ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos (Morice, 2000). La tabla 3
resume el sistema de reparto de escanos empleado en los circuitos plurinominales panamenos
en 1994, 1999y 2004.

En la tercera etapa del proceso de distribucion, el método de asignacion de escanos utilizado
en 1994, 1999 y 2004 es una férmula mayoritaria. Como resultado de una reducida magnitud
de distrito (M) —caracterizada por una prevalencia de circuitos uninominales-y una regla para
la distribucion de residuos fundamentada en una I6gica mayoritaria, la mayoria de los diputados
panamenios es elegida con base en un sistema mayoritario, no proporcional. La tabla 4 muestra
el nimero de escanos asignados por mayoria relativa y el método proporcional en las elecciones
de 2004. Como lo demuestra dicha tabla, en los comicios mas recientes, 41 de los 78 puestos
de la camara (53%) fueron asignados por mayoria relativa.
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TABLA 3: Sistema de distribucion de escanos en circuitos plurinominales (Panama, 1994, 1999

y 2004)

Etapa de
Asignacion

Método

Cociente entero

Medio cociente

Residuo

Los escanos se asignan a los partidos que reciben un nimero de votos equivalente
a la cuota electoral completa, i.e., el total de votos validos emitidos en una
circunscripcion dividido entre el nimero de diputados por elegir en el circuito.
Se proclaman como ganadores a los candidatos que reciben el mayor nimero
de votos preferenciales en cada lista a la que corresponda una cuota electoral
completa (“cuociente entero”).

Los escanos se asignan a los partidos que reciben un nimero de votos equivalente
a la mitad de la cuota electoral, i.e., el total de votos vélidos emitidos en una
circunscripcion dividido entre el nimero de diputados por elegir en el circuito,
dividido entre dos. Los partidos que obtuvieron escanos por cociente electoral no
participan en la distribucion por medio cociente. Se proclaman como ganadores
a los candidatos que reciben el mayor nimero de votos preferenciales en cada
lista a la que corresponda una cuota electoral completa (“medio cociente”).

Los escanos se asignan a los candidatos (no a los partidos) que reciben el mayor
ndmero de votos preferenciales o selectivos en cada lista, que no hayan sido
proclamados mediante la metodologia del cociente entero o medio cociente.

Fuente: Articulos 292 y 293 del Cédigo Electoral en Republica de Panaméa, 2003.

TABLA 4: Férmulas para la asignacién de diputaciones y nimero de escanos asignados de
acuerdo con cada férmula (Panama, 2004)

Ndmero y Porcentaje de Escafnos

Férmula 1994 1999 2004

N % N % N %
Cociente entero 6 8% 11 15% 17 22%
Representacion 1046 cociente 20  28% 18  25% 20  25%

Proporcional

Subtotal 26 36% 29  40% 37  4T%
) Residuo (plurinominales) 19 27% 16 23% 14 18%
Mayora ninominales 26 36% 26 37% 27  35%
relativa Subtotal 45 63% 42 60% 41 53%
Art. 14112 Partidos sin representacion 1 1% 0 0% 0 0%
N total 72 100% 71 100% 78 100%

Fuentes: Tribunal Electoral, 1999a, 1999b, 2004a.

12 La adjudicacion de escafos contenida en el Art. 141, numeral 6 de la Constitucion de 1972, anterior a su reforma
de 2004, consistia en lo siguiente: “Los partidos politicos que hubieren alcanzado el nimero de votos exigidos para
subsistir como tales, y que no hayan logrado la eleccion de un Legislador en algn Circuito Electoral, tienen derecho

a que se les adjudique un escafio de Legislador. La adjudicacion se hara en favor del candidato que hubiere obtenido

mayor nimero de votos para Legislador, dentro de su partido”.
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La reforma electoral presentada a la Asamblea Nacional en marzo de 2006 (y aln pendiente
de consideracion por la cdmara) propone un retorno a la féormula de 1989, mediante la cual se
resta medio cociente a los partidos que reciben escanos por cociente entero o medio cociente.
Sélo los partidos que reciban diputaciones por cociente o medio cociente participarian en la
asignacion de residuos!3. De ser aprobadas, ambas disposiciones mantendrian vigente la
tendencia a favorecer a los partidos mas grandes, en detrimento de la proporcionalidad del
sistema electoral.

VI. LAS CAMPANAS DE LOS DIPUTADOS Y EL VOTO PERSONALISTA4

De acuerdo con la teoria sobre los efectos de los sistemas de eleccion de diputados, brevemente
esbozada al inicio del articulo, dependiendo del régimen electoral imperante en un pais las cam-
panas politicas pueden tener contenido principalmente personalista o ideoldgico. En sistemas de
representacion proporcional con lista cerrada deben predominar las campanas politicas de corte
ideolégico, que destaquen la base programatica del partido nominador. En sistemas mayoritarios
o de representacion proporcional con lista abierta, tienden a prevalecer las campanias politicas de
corte personalista. Esta teotia predice correctamente el caracter de las campanas politicas para
diputado en Panama. Para corroborar dicha prediccion, ésta y las siguientes secciones ofrecen
un vistazo general a la dindmica electoral en Panama. Un anélisis mas sistematico y detallado,
por emprenderse en otro contexto, suministrara conclusiones mas especificas.

En sistemas electorales como el de Panama, en el que mas de la mitad de los integrantes de la
Asamblea es elegida de acuerdo con férmulas mayoritarias, los candidatos destacan sus logros
personales mas que el contenido ideol6gico de los partidos a los que pertenecen (que no suele
ser ni muy s6lido ni muy profundo). Esto no significa que las campanas carecen por completo
de referencias al partido. El partido es, después de todo, la entidad que presenta candidatos;
hasta la reforma electoral de 2004, correspondia exclusivamente a los partidos la nominacién
de candidatos a diputado®®. Sin embargo, esa referencia por lo general se limita a relacionar al
candidato con el nombre, los colores y los simbolos del partido que lo presenta, asi como el
ndmero que le corresponde en la lista partidaria (Antinori, 1995: 720).

Mas que la ideologia del partido al que pertenece (o que lo presenta), en la carta de presentacion
del candidato figuran, prominentemente, sus logros personales. En el sistema electoral paname-
no, los candidatos que pueden hacer gala de logros individuales significativos tienen mayores
posibilidades de recibir los votos selectivos necesarios para asegurar su eleccion a un escafno

13 Ver la propuesta de modificacion en Tribunal Electoral, IV Comision, 2004.

14 Esta seccion esta basada en Guevara Mann, 2001; Antinori, 1995; observaciones personales del autor durante las
campanas politicas de 1984, 1989, 1994, 1999y 2004, y entrevistas efectuadas en 2006 al ex candidato presidencial
José Miguel Aleman, los ex diputados Jorge Rubén Rosas y Carlos lvan Ziiga, el ex magistrado suplente de la Corte
Suprema de Justicia, Juan Antonio Tejada Mora, y el ex director de La Prensa, Juan Arias Zubieta.

15 La reforma constitucional de 2004, aprobada luego de las elecciones generales de ese afio, introdujo la llamada
“libre postulacién” de candidatos a la Asamblea Nacional. Entre 1984 y 2004, sélo los partidos politicos podian
presentar candidatos a la Asamblea. Ver, sobre el particular, el articulo 146 de la Constitucion de 1972, tras la
reforma de 2004 y comparar con el articulo 140 de la misma Constitucion, antes de la reforma de 2004, en www.
binal.ac.pa/buscar/clconst.htm.
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que quienes no son capaces de presentar antecedentes creibles como proveedores de servicios
comunitarios o personales. Aunque es aventurado afirmar que el método electoral explica comple-
tamente la naturaleza de la cultura politica del pais, si puede decirse que contribuye a entender
el caracter personalista y poco programatico de la politica electoral panamena.

En su ya clasica obra sobre el comportamiento politico de los congresistas estadounidenses,
Mayhew (1974) identifica tres actividades fundamentales en que incurren los diputados a fin de
conseguir su reeleccion: la promocion o publicidad (advertising), la atribucién de crédito (credit
claiming) y la toma de posiciones (position-taking). Esta tipologia de actividades de campana es Gtil
para aproximarnos, con mayor precision, a la naturaleza de las campanas politicas en Panama.

La légica principal que impulsa las campanas a la Asamblea panamena es que los candidatos
necesitan maximizar su visibilidad y el reconocimiento de sus nombres para lograr la eleccion a
la camara (Aleman, 2006). Con ese propésito llevan a cabo, principalmente, actividades de pro-
mocién o publicidad y atribucién de crédito. La tercera actividad destacada por Mayhew —la toma
de posiciones- no es tan relevante, evidentemente por el énfasis personalista de las campanas
politicas. Esta Gltima actividad tiene un caracter mas ideol6gico que no es tan conducente al voto
personalista como lo son las otras dos. Son pocos los candidatos a diputado que participan en
debates publicos sobre temas nacionales, emiten programas politicos o documentos de compromiso
con sus electores -y menos aun los que publican columnas de opinién en los diarios— acciones
que pudiesen catalogarse bajo el rétulo de “toma de posiciones”. Las actividades que con mayor
prominencia figuran en las estrategias de campana en Panama son aquellas vinculadas con la
promocion o publicidad y la atribucién de crédito.

VII. LA PROMOCION 0 PUBLICIDAD COMO ESTRATEGIA DE CAMPANA

En Panama, los aspirantes a una diputacion promueven sus candidaturas profusamente. La mas
elemental de las actividades de promocién —que se considera esencial para el triunfo electo-
ral- consiste en caminar (o conducir) por el circuito electoral para presentarse personalmente a
los electores. Esta actividad va de la mano con acciones para atribuirse crédito.

Todos los candidatos “caminan” sus distritos, frecuentemente acompanados por sus familiares
y colaboradores y, en ocasiones, por simpatizantes prominentes y bandas de misicos (llamadas
“murgas” en Panamad). El objetivo principal de estas giras “circuitales” es permitirle al candidato
revelarse como un individuo accesible, capaz de interactuar con el ciudadano comin y corriente
y de ayudarlo a resolver sus problemas personales y, por lo tanto, merecedor del voto preferen-
cial o selectivo. En estas ocasiones, los electores presentan cientos de peticiones al candidato:
de ayuda para conseguir un empleo o un subsidio gubernamental o, abiertamente, de dinero en
efectivo para superar alguna dificultad personal. La mayoria de los candidatos lleva consigo algiin
material promocional para distribuir a los electores: gorros, camisetas, tazas, vasos, boligrafos,
lapices, calendarios, cuadernos, llaveros, paraguas, linternas, bolsas de comida y caramelos
y otros articulos, todos impresos con el nombre del candidato, sus colores, simbolos y lemas
(y los del partido), asi como el nimero del aspirante en la lista electoral del partido. Durante estas
giras, algunos candidatos patrocinan eventos deportivos y celebran sorteos en los que se rifan
aparatos electrodomésticos, entre ellos ventiladores, radios, televisores, neveras, maquinas de
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lavar y estufas. Ademés de ayudarlos a darse a conocer en el circuito, los patrocinios y sorteos
les permiten a los candidatos atribuirse crédito como individuos preocupados por el bienestar
de los pobladores del circuito.

La distribucion de hojas volantes y afiches, que se entregan a los votantes o se adhieren a las
paredes, es otra actividad promocional de consideracion. En las semanas proximas a los comi-
cios, los espacios urbanos se llenan por completo con avisos de campana que contienen grandes
imagenes de cada candidato, con el propésito de aumentar su visibilidad y reconocimiento. El
Codigo Electoral, que prohibe la remocion de anuncios de campana por terceras personas, s6lo
ampara a los arboles, las estructuras pulblicas y ciertas edificaciones (escuelas, hospitales,
templos) contra la adhesion de carteles electorales!®. Para promover sus candidaturas, muchos
aspirantes a una diputacién también colocan avisos en los periédicos o en emisoras de radio y
television. Como la musica es un componente importante de la cultura popular panamena, los
candidatos que pueden permitirselo incluyen, en su publicidad radial o televisiva, canciones o
tonadas contagiosas que los electores pueden asimilar y repetir.

Estas actividades son significativamente més costosas que la distribucion de afiches. Como
en otros paises, en Panama la publicidad radial y, sobre todo, televisiva es sumamente costosa
(Aleman, 2006). En efecto, las televisoras y radiodifusoras aguardan el periodo electoral con
gran expectativa, por el aumento significativo en sus ingresos que las campanias les producen?’.
Como los partidos generalmente no financian las campanas de sus candidatos a la Asamblea,
éstos se ven obligados a conseguir patrocinadores, gestionar préstamos bancarios, llevar a cabo
actividades de recaudacion de fondos (cenas, rifas) o utilizar recursos personales o familiares para
financiar sofisticadas estrategias de promocién que se consideran importantes para asegurar el
éxito electoral (Aleman, 2006; Antinori, 1995: 718-19).

En 1994, una candidatura de alta visibilidad en uno de los circuitos mas grandes costaba alrededor
de US$150.000. Diez anos mas tarde, el costo de una campafa similar para un candidato guber-
namental, con acceso a los recursos del Estado, se situaba entre US$250.000 y US$300.000
(Aleman, 2006). Este fue el costo estimado de una campana en una circunscripcion cuyo cociente
entero fue de 21.500 votos. Como promedio, entonces, cada voto en dicho circuito le costé a
uno de los candidatos mas populares (que logré la reeleccion) entre US$11,63 y US$13,95,
fuera del apoyo gubernamental en obras y servicios que consiguié para su circunscripcion. Estas
estrategias comprometen a muchos candidatos con poderosos patrocinadores, un rasgo de la
politica panamena (y de otros paises) que menoscaba su autonomia y, eventualmente, puede
distorsionar el vinculo entre electores y representantes.

VIIl. LA ATRIBUCION DE CREDITO Y LOS SERVICIOS PERSONALES

En sus actividades promocionales, los candidatos a la Asamblea panamena suelen atribuirse
crédito como proveedores de servicios personales y bienes piblicos. Un desempeno exitoso

16 Ver el Art. 185 del Cédigo Electoral en Republica de Panama 2003.
b Observacion personal del autor en su condicion de gerente de crédito de la sucursal panamenia de uno de los principales
bancos internacionales (2001-2003).
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como agente politico en la distribucién de bienes y servicios apetecidos por la poblacion se
considera necesario para solicitar el voto selectivo. En el modelo representativo imperante en
Panama, la prestacion de servicios es el componente fundamental y asi lo ha sido a lo largo de
la historia, como lo indica un breve repaso de la carrera de los diputados con mayores anos de
labor en la Asamblea.

Desde la primera sesion de la Asamblea en 1904, mas de 700 individuos han fungido como
diputados, pero ninguno ha ganado més de cinco elecciones. Sélo cuatro personas alcanzaron
un escano en cinco ocasiones: Jacinto Lopez y Leon, Pablo Othén, Juan B. Arias y Jorge Rubén
Rosas!8. La carrera de los primeros tres se desarrollé en el periodo anterior a la dictadura militar;
Jorge Rubén Rosas fue diputado antes y después del golpe militar de 1968 (por un partido de
oposicion al régimen castrense). En los cuatro casos, la aptitud para satisfacer las necesidades
personales de muchos electores fue instrumental para conseguir los votos selectivos necesarios
para lograr la eleccion a la Asamblea.

A través de organizaciones locales eficientes, frecuentemente compuestas por empleados pabli-
€O0S cuyos cargos eran gestionados por los propios diputados, estos miembros de la Asamblea
ayudaban a sus seguidores a resolver dificultades econémicas (desempleo, enfermedades, muerte
de algun familiar y otras calamidades), solucionar problemas con el gobierno y acceder a opor-
tunidades educativas o laborales. Gracias a su influencia con el gobierno central, los diputados
conseguian, ademas, la asignacion de partidas presupuestarias para la construccion de obras
de infraestructura en sus comunidades, tales como escuelas, plantas eléctricas, acueductos,
puentes, caminos y centros de salud, asi como para equipar dichas instalaciones y nombrarles
personal contratado en las localidades.

Aunque algunos de estos diputados varias veces reelegidos también adquirieron sélidas repu-
taciones como legisladores idoneos y competentes fiscalizadores de la administracion piblica
—particularmente los diputados Arias, Lopez y Rosas— no eran éstas las actividades que susten-
taban la conexién con sus electores (Zaniga, 2006). De hecho, la razén por la cual Rosas atribuye
su (nica derrota electoral (frente a su suplente) en 1994 fue su incapacidad para atender las
necesidades de su circuito durante el periodo 1989-1994. Entre 1989 y 1993, Rosas ejerci6 el
cargo de Ministro de Trabajo y Bienestar Social en el gabinete del Presidente Guillermo Endara,
para lo cual tuvo que pedir licencia de su diputacion. Aunque el cargo ministerial le gané reco-
nocimiento nacional, el Ministerio de Trabajo no maneja los recursos necesarios para satisfacer
las aspiraciones circuito rural que lo envi6 a la Asamblea (Rosas, 2006).

18 Con la excepcion de Juan B. Arias, estos diputados no lo fueron durante perfodos consecutivos. Jacinto Lépez y Le6n
representd a la Provincia de Los Santos, una region rural, por primera vez en 1928-1932 y por (ltima ocasion en
1960-1964. Pablo Othédn fue elegido por primera vez en 1932, como diputado por la Provincia del Darién, un érea
remota colindante con Colombia. Oth6n culminé su labor representativa en 1960. En representacion de la Provincia
de Panama, la circunscripcion electoral que incluia entonces al principal centro urbano del pais, Juan B. Arias gan6
cinco elecciones consecutivas a partir de 1948. Jorge Rubén Rosas gano tres elecciones consecutivas entre 1960
y 1968 (cuando el golpe militar clausurd la Asamblea Nacional) y dos elecciones posteriores, en 1984 y 1989. Al
inicio, Rosas fue diputado por la Provincia de Chiriqui. Tras la introduccion de un nuevo regimen electoral en 1983,
Rosas representé en la Asamblea, como legislador de un partido opositor a la dictadura (Molirena), a un circuito
electoral pequeno en la seccién oriental de la misma Provincia.
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Si el servicio a los electores es clave para garantizar la ganancia electoral, los diputados alineados
con el gobierno tienen ventajas sobre aspirantes que no lo son o, inclusive, sobre miembros de la
oposicion. Esta es una de las razones que contribuye a explicar no sélo el aumento en la tasa de
reeleccién desde 198419, sino ademas el éxito del gobierno en atraer a diputados de oposicion a
las huestes oficialistas. Los diputados que regularmente colaboran con el gobierno por lo general
tienen acceso mas cierto y expedito al presupuesto nacional y a los recursos del Estado, inclu-
yendo partidas para el nombramiento de personal. Por ejemplo, para asegurar la aprobacion de
la propuesta oficial para la ampliacién del Canal de Panama, en junio de 2006 el gobierno asigné
a cada diputado una partida de US$30.000 para el nombramiento de colaboradores (Aleman,
2006). A pesar de las muchas dudas y cuestionamientos razonables acerca de la viabilidad de
la propuesta, el proyecto recibié la aprobacion unénime de la camara2°. Mayores recursos para
la designacion de personal les permiten a los diputados nombrar a mas simpatizantes a la buro-
cracia de la Asamblea, lo que a su vez contribuye a fortalecer sus organizaciones de campana y
promover sus reputaciones como agentes de empleo en sus circuitos.

IX. LA ATRIBUCION DE CREDITO Y LAS “PARTIDAS CIRCUITALES”

Las llamadas “partidas circuitales”, asignaciones presupuestarias a diputados, también ayudaban
a los miembros de la Asamblea a robustecer su reputacion en las comunidades como agentes de
servicios clientelistas. Estas partidas fueron por primera vez incluidas en el presupuesto nacional
en 196621, Tras la creacion de la Asamblea Legislativa en 1984 (luego de 16 afios de gobierno
militar), estas partidas fueron reintroducidas en 1985. Suspendidas en 1990, fueron restauradas
en 1993 (un ano “pre electoral”). Estuvieron disponibles a los diputados hasta el aio 2000.

El propésito de estas partidas circuitales era el de permitirles a los diputados proveer “soluciones”
directamente a sus electores y aumentar la visibilidad de los miembros de la Asamblea como
agentes efectivos en sus comunidades. Las erogaciones bajo el programa de partidas circuitales
aumentaron significativamente hasta que, por reiteradas acusaciones de mala administracion
y corrupcion, el programa fue suspendido en 2000. Durante el dltimo periodo presidencial del
régimen militar (1984-1989), las erogaciones ascendieron a US$17,4 millones. Bajo la adminis-
tracién del Presidente Endara, que puso las partidas circuitales a disposicién de los diputados en
1993y 1994, las erogaciones ascendieron a US$74,1 millones. Un aumento drastico, a US$170
millones, ocurrid bajo la administracion del Presidente Ernesto Pérez Balladares (1994-1999).
Esa enorme fuente de recursos atrajo a la coalicion gubernamental a una comoda mayoria de
integrantes de la camara, lo que permitio la aplicacion de la agenda gubernamental sin mayores
contratiempos y dio a los diputados abundantes fondos para cultivar clientelas electorales, a las
que luego pudieron recurrir para solicitar y obtener votos selectivos en las elecciones de 1999
(Cochez, 2000).

19 |atasa de reeleccion ascendié de 22% en 1989 a 26% en 1994 y 49% en 1999. En 2004 descendi6 levemente a
47% (Guevara Mann, 2001 y computos del autor basados en las listas de candidatos y estadisticas electorales del
Tribunal Electoral).

20 El 22 de octubre de 2006, en un referéndum nacional en el que particip6 tan solo el 43% del electorado, la propuesta
de ampliacion del Canal fue aprobada por el 78%de los electores (Tribunal Electoral, 2006b).

21 Para una descripcion detallada de las partidas circuitales y sus efectos, ver Guevara Mann, 2001.
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Los dineros canalizados a través de las partidas circuitales eran utilizados principalmente en
dos actividades: mejora de infraestructura y “apoyos sociales”. Las actividades de mejora de
infraestructura incluian la construccion o reparacion de caminos, puentes, escuelas, centros de
salud, viviendas, iglesias, mercados, pistas de aterrizaje, muelles, acueductos, plantas eléctri-
cas, alcantarillados, mataderos y otras obras pulblicas. Entre los “apoyos sociales” figuraban la
distribucion de alimentos, Gtiles escolares y juguetes; la compra de vehiculos (tales como buses,
autos para la policia, camiones y ambulancias) para uso comunitario; el financiamiento de pro-
gramas nutricionales y de control de adiccion, de cooperativas y de trabajos de agrimensura; la
organizacion de salas de maternidad y de atencién a adultos mayores, y la asistencia en casos
de desastre, entre otros.

Los diputados se atribuian crédito por la realizacion de todas estas obras, a través de publicidad
en los medios de comunicaciéon mediante notas de prensa o anuncios pagados, o la colocacion
de letreros muy visibles indicando su “patrocinio” de dichos proyectos. Con frecuencia, hacian
referencia a las ayudas sociales financiadas por las partidas circuitales como “donaciones” de
los miembros de la Asamblea. El nombre del diputado frecuentemente figuraba en uniformes
deportivos o vehiculos adquiridos a través de su partida. Un diputado, Edgardo (“Galo”) Alvarez
(1994-1999), impuls6 la construccién de un complejo habitacional que fue denominado “Villa
Galo” en su honor.

X. LA ATRIBUCION DE CREDITO Y EL VOTO SELECTIVO

Las “soluciones” comunitarias y los auxilios personales que los diputados pueden atribuirse
promueven el reconocimiento del nombre del candidato entre los electores, capturan la atencion
de los votantes en tiempo de elecciones y facilitan el voto personalista tanto en los circuitos
uninominales como en las circunscripciones plurinominales. En sus campanas, la mayoria de los
candidatos a diputado en circuitos plurinominales pide el voto selectivo (Antinori, 1995: 719-20).
Los candidatos que presentan antecedentes creibles como agentes efectivos en la solucion de
problemas personales o comunitarios tienen mayores probabilidades de recibir el voto preferencial
-y, consecuentemente, de ser elegidos— que aquellos que no han logrado sélidas reputaciones
como proveedores de bienes y servicios.

El acceso a los recursos del Estado facilita la reeleccion de los diputados. Pero el camino a la
Asamblea no esta completamente vedado a quienes, siendo ajenos a la camara, poseen reputa-
ciones como proveedores de servicios. El ejercicio de otros cargos piblicos, como representante
de corregimiento, alcalde, gobernador o empleado gubernamental, puede también sustentar la
solicitud del voto selectivo, especialmente si el cargo ejercido tiene acceso a recursos presu-
puestarios y la comunidad considera que el funcionario “resuelve”, como se dice corrientemente
en Panama.

Algunos candidatos provenientes del sector privado también pueden rodearse de una aureola de
popularidad, particularmente si tienen acceso a fondos personales o familiares. El ex diputado
Carlos Ivan Zaniga (1964-1968) recuerda una conversacion sobre estrategias de campana que
sostuvo a finales de la década de 1980 con el miembro de una familia acaudalada que aspiraba a
la diputacion por un circuito integrado mayoritariamente por miembros de la clase popular. Cuando
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Z(niga observoé que el aspirante carecia de conexiones obvias con el circuito de su predileccion,
el candidato replicé que en Panama la popularidad era un atributo que con recursos adecuados
podia erigirse rapidamente y procedié a revelarle su plan electoral. Gracias a su conexién con
una de las principales cervecerias del pais, el candidato instal6 varios puestos donde distribuia
cerveza gratuitamente todos los viernes. Ademas, cada fin de mes los activistas de su campana
recogian y pagaban las cuentas de luz de varios cientos de electores. Estas téacticas rindieron
buenos resultados, como lo demuestra la eleccién del aspirante, como diputado opositor, en 1989,
sobre la base de su “servicio comunitario”. Como diputado del gobierno, el personaje senalado
fue reelegido en 1994 (Zaniga, 2006).

XI. PERSONALISMO, CLIENTELISMO Y EL SISTEMA ELECTORAL

Este trabajo ha demostrado lo siguiente:

1. A pesar de la garantia constitucional del “principio de representacion proporcional”, el sis-
tema de eleccién de diputados panamenos es, predominantemente, un sistema de mayoria
relativa, con elementos de representacion proporcional bajo la modalidad de lista abierta.

2. Segln lateoria sobre los efectos de los sistemas electorales, ambas formulas (mayoria relativa
y representacion proporcional con lista abierta) fomentan las candidaturas personalistas.

3. Unvistazo general a las campanas para diputado en Panama corrobora que los candidatos
buscan el voto preferencial selectivo, emitido sobre bases personalistas, mucho mas que el
voto partidario, ideol6gico o programético.

4. Auncuando el personalismo no puede atribuirse exclusivamente al sistema electoral, queda claro
que éste, en su condicion de institucion fundamental del régimen politico, suministra incentivos
importantes que, en Panama, contribuyen a estimular la blsqueda del voto selectivo.

El modelo electoral panameno opera en un ambiente politico poco programatico y altamente
clientelista. De acuerdo con un reciente informe del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
sobre politicas piblicas en América, la politica panamena es la menos programética del hemisfe-
rio. “Sobre una escala de cero (la peor nota) a ocho (la mejor), los partidos politicos panamenos
reciben cero en contenido programatico”, escribié Betty Brannan Jaén, la corresponsal de La
Prensa en Washington que resefnd el informe para el diario panameno. “Esto quiere decir que
Panama es un pais en que los partidos operan bajo una vision clientelista, donde los votantes
juzgan al partido no por su habilidad en fomentar el bien com(n sino por su habilidad de distribuir
beneficios a sus adeptos” (Brannan Jaén, 2006).

Aunque el objetivo de este trabajo no es explicar el contexto de clientelismo imperante en Panama,
por la intima relacion entre ese fenémeno y el personalismo, asi como por el efecto negativo del
clientelismo sobre el sistema democratico, vale la pena dejar anotadas algunas observaciones sobre
el particular. EI componente clientelista de la politica panamena tiene antigua prosapia. Biesanz y
Biesanz (1955) lo recalcan en un estudio sociolégico publicado a mediados del siglo pasado. Janson
Pérez (1993), Ricord (1989) y (en una reciente conversacion con el autor) la escritora, novelista y
académica Gloria Guardia destacan la merma de contenido ideolégica y el predominio del cliente-
lismo como un fendmeno que comienza a acentuarse en el primer tercio del siglo XX, luego de la
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fundacion de la Repdblica en 1903 y la “modernizacién” del istmo22. Ricord, por ejemplo, atribuye
el menoscabo ideoldgico a la adopcion de patrones de consumo difundidos como resultado de la
vinculacién mas estrecha del istmo a la economia mundial, generada a partir de la construccion
del canal interoceanico, inaugurado en 1914. “En su gran mayoria”, senala:

Nuestra juventud no se siente impelida por adhesiones ideolégicas de ninguna clase, ni se
aglutina ni empena en luchas civicas de aliento nacional... La degeneracion de los partidos
histéricos en el poder, tanto liberales como conservadores, ha ofrecido el amplio cauce de
esta ausencia notoria de ideales en nuestra juventud (Ricord, 1989: 114).

Para dar sustancia a sus argumentos, Ricord trae a colacion el punto de vista de Guillermo Andreve,
intelectual y estadista de principios del siglo XX, quien lamenta la pérdida de un estilo politico mas
pragmatico —“en que todavia se rendia culto a las ideas y en que las contiendas politicas no eran,
como hoy, asunto netamente personalista, sino torneo entre partidos doctrinarios organizados
a base de principios”- vigente, de acuerdo con Andreve, durante el periodo de unién a Colombia
(1821-1903) (Ricord, 1989: 115).

A estatradicion de clientelismo recurri6 el régimen militar para crearse una base de apoyo a través
de la distribucién de bienes y servicios piblicos segln criterios particularistas. El clientelismo
militar, que superd con creces las practicas del periodo anterior (1903-1968), fue posible gracias
ala abundancia de financiamientos y donaciones extranjeras. El impulso adicional recibido durante
el régimen castrense incrusté la politica clientelista en todos los niveles del Estado panameno
(Guevara Mann, 2001: 55-61; Linares Franco, 2006).

Para explicar la prevalencia del clientelismo pueden considerarse, ademas, razones socioeconémi-
cas. En un estudio sobre la politica brasilena, Ames (1995) ha alegado que donde la demanda de
bienes pulblicos es intensa, relativamente estable y particular a ciertos sectores, los candidatos
se esfuerzan por establecer reputaciones personales como proveedores de recursos a individuos
o comunidades. En tales ambientes, la ereccion de perfiles especificos basados en la entrega de
bienes plblicos a las comunidades constituye un medio conveniente, aunque costoso, para con-
seguir el triunfo electoral (Carey and Shugart, 1995; Mainwaring, 1999: 187-90). Esa explicacion,
podria argumentarse, tiene validez para Panama, cuyo indice de pobreza, incluido en el Informe
de Desarrollo Humano (PNUD, 2005), fue de 37,3% y cuyo coeficiente de Gini (desigualdad),
contenido en el mismo Informe, fue de 56,4%23.

Por lo senalado, no es légico atribuir el clientelismo panameno Gnicamente a un sistema electoral
que, sin duda, fomenta el voto personalista. Queda claro que el fendmeno tiene raices culturales

2 La mercantilizacion del sistema politico y su débil contenido ideolégico hacia mediados del siglo XX son temas de
trasfondo en la mas reciente novela de Gloria Guardia, Lobos al anochecer (Santafé de Bogotéa: Alfaguara, 2006).

23 La estadistica de pobreza corresponde al periodo 1990-2002 y el coeficiente de Gini, al ano 2002. Con respecto al
coeficiente de Gini, un valor de O representa la igualdad perfecta y un valor de 100, la desigualdad perfecta. De los
124 paises cuyo coeficiente de Gini esta incluido en el Informe de Desarrollo Humano 2005, 110 reflejan coeficientes
inferiores al de Panama (o sea, tienen menos desigualdad) y trece poseen coeficientes superiores, lo cual sitia a
Panama como un pais de alta desigualdad en la distribucién del ingreso (o consumo). Los paises con coeficientes
superiores son Zimbabwe (56,8), Chile (57,1), Colombia (57,6), Paraguay (57,8), Sudéfrica (57,8), Brasil (59,3),
Guatemala (59,9), Swazilandia (60,9), Replblica Centroafricana (61,3), Sierra Leona (62,9), Botswana (63,0), Lesotho
(63,2) y Namibia (70,7) (PNUD, 2005).
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y socioecondémicas. Lo que resulta indiscutible es que, al privilegiar el personalismo, el sistema
electoral contribuye a promover y perpetuar el clientelismo, cuyos efectos sobre la democracia
no son positivos. El clientelismo, que consiste en la asignacion de bienes plblicos como si fueran
favores personales a cambio de apoyo politico (Mainwaring, 1999: 180), viola los principios de
igualdad y universalidad que son cimiento del régimen democratico. Quebranta también el principio
de representacion democratica, que consiste en una relacién pablica entre el representante y
los electores, en el interés colectivo de estos Ultimos, dirigida a promover alguna version gene-
ralmente aceptada del bien comun (Pitkin, 1967; 0’'Donnell, 1996). Vulnera, ademas, la libertad
del representante, pues la abundancia de financiamiento requerida por la politica clientelista y
la escasez y concentracion de los recursos destinables a tal fin impulsan a muchos candidatos
a recurrir a patrocinadores, entre ellos el gobierno de turno, con el propésito de conseguir los
fondos necesarios para obtener los votos selectivos que garanticen su eleccion. Esta conducta
tiene consecuencias para el adecuado desempeno de las funciones legislativas y fiscalizadoras
de los diputados en un régimen democratico.

Un sistema de distribucion de escanos que privilegia el papel del candidato sobre el del parti-
do contribuye a reforzar el caracter clientelista y poco programatico de la politica panamena.
Como el voto selectivo, emitido a la par que el voto por el partido, determina la identidad de
los candidatos vencedores, los aspirantes a un escano en la Asamblea buscan activamente el
voto preferencial. Para maximizar el voto selectivo, los candidatos se esfuerzan por aumentar
su visibilidad y el reconocimiento de su nombre entre los electores. En la medida de sus posibi-
lidades, ponen en funcionamiento costosas campanas publicitarias y estrategias de atribucion
de crédito que buscan impulsar sus reputaciones personales como proveedores eficientes de
bienes y servicios a individuos y comunidades. Por todo lo anterior, a fin de salvaguardar el
régimen democratico e impulsar un mejoramiento en la calidad de la democracia, convendria
considerar el diseno y aplicacion de un sistema electoral mas proporcional y menos persona-
lista en Panama.
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