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Resumen

Como en otros paises de la regién, en Panama la representacion politica atraviesa actualmente por una
grave crisis. El estudio explica parte del fendmeno—Ia crisis de representacion—sobre la base de un
aspecto esencial del sistema electoral panamefio: el tamafio reducido de las circunscripciones electorales.
Para ilustrar este razonamiento, el estudio se inspira en las tesis de Madison, Katz y Weber. El ejercicio
que se lleva a cabo—Ila comparacion de las calificaciones de los integrantes de las Asambleas panamefias
de 1945 y 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 se escogieron en
circuitos municipales, segin lo dispone el Articulo 141 de la constitucion de 1972. Este trabajo esta
basado en “Forsaken Virtue: An Analysis of the Political Behavior of Panamanian Legislators, 1984-
19997, tesis presentada por el autor para optar por el Doctorado (PhD) en Gobierno y Relaciones
Internacionales en la Universidad de Notre Dame, Indiana, Estados Unidos de América en enero de 2001
y fue presentado en el Sexto Congreso Centroamericano de Historia, Panama, 22-26 de julio de 2002.

I. 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 todos los miembros de la comunidad
sobre la base de la igualdad politica, en reconocimiento de la autonomia reflexiva de que todos los seres
humanos estain dotados (Dahl, 1989). También se lo considera supetior pues en teorfa, a través de la
representacién 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 democrética constituye un método para mejorar la calidad del gobierno popular. El
objetivo de Madison fue disefiar y promover un sistema que seleccionase, a través de medios
democraticos, a “guardianes idéneos de la cosa publica” (proper guardians of the public weal). Sobre el
particular, uno de los ensayos del Federalista 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
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virtuous whilst they continue to hold their public trust” (The Federalist No. 57, citado en
Epstein, 1984: 154).!

Segun Madison, la representacion democratica permite la posibilidad de conseguir a través de medios
democraticos, el antiguo y deseable ideal republicano del gobierno por el elemento mas virtuoso de la
sociedad, para beneficio de la comunidad. La democracia representativa es superior a la democracia
“pura” o directa porque bajo este Gltimo sistema, al requerirse la participacion directa de cada miembro de
la comunidad en el ejercicio de las funciones de gobierno se corre el riesgo de que el elemento corrupto
gue inevitablemente existe en toda sociedad imponga sus opiniones y contamine el Estado. La
democracia representativa permite que la ciudadania filtre este elemento a través de elecciones
democréticas. El debate publico libre y el requisito de rendicion de cuentas hacen sobresalir la virtud y
exponen los vicios al escrutinio de la comunidad.

En la basqueda de este objetivo—y para refutar la tesis de quienes sostenian que un Estado democratico
de grandes proporciones geograficas y poblacionales es inviable—Madison considera que las
circunscripciones electorales de mayor poblacién—Ilas “grandes republicas”—son mas adecuadas que las
unidades electorales de tamafio 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 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. EIl sufragio es “mas libre” en distritos electorales de mayor
poblacién en vista de que es mas dificil practicar, en gran escala, los vicios que sefiala, 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 prevalecientes, por lo que
los ciudadanos tienen mayor libertad para emitir sus votos a conciencia.®

En oposicidn a este punto de vista podria arguirse que la eleccion de representantes en distritos electorales
pequefios—esto es, de poca poblacion—redunda una relacion mas estrecha entre el representante y el
elector, lo que a su vez se traduce en una mayor responsabilidad y una mejor rendiciéon de cuentas
(accountability, en inglés). Este estudio, sin embargo, razona que la tesis de Madison sobre la
inconveniencia de las “pequefias republicas” es valida cuando un sistema de representacion sobre la base
de circuitos electorales de reducido tamafio coincide con los siguientes factores:

1) Una arraigada tradicion de particularismo;*

2) Un bajo contenido ideoldgico del debate politico;

1 “E] objetivo de toda constituciéon politica es o debe ser, primeramente, seleccionar como gobernantes a
individuos que posean la mayor sabidurfa 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” (traduccién del autor).

2 “Como los representantes son elegidos por un mayor nimero de ciudadanos en la republica grande que en
la pequefia, es mas dificil que en las repuiblicas 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” (traduccién del autor).

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

4 Particnlarismo es el comportamiento de servidores publicos que se orienta a la satisfaccién de intereses
particulares (en oposicion al bien comun). FEl particularismo comprende otros comportamientos como el
clientelismo, término que se refiere a relaciones entre “patrones” y “clientes” politicos cuyas caracteristicas
decisivas son las siguientes: condicién y reciprocidad desiguales, naturaleza informal y caracter personal
(Mainwaring, 1999: 179, 177).
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3) Una marcada desigualdad en la distribucidn de los recursos, lo que produce mayor demanda de
bienes publicos y convierte el voto en una especie de “moneda” para la adquisicion 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 poblacion
marginada, claramente refuerza la tendencia “clientelista” y disminuye las posibilidades para la eleccion
de representantes competentes.

Panama es un ejemplo caracteristico y un caso de estudio que apunta hacia la validez de este
razonamiento, pues en el caso de este pais coinciden un sistema electoral en el que predominan las
circunscripciones electorales de reducida poblacion con los tres factores antes sefialados. La formula
electoral para las elecciones de legisladores esta estipulada en el Articulo 141 de la constitucidn politica
vigente, impuesta por el régimen militar en 1972 y reformada, en lo concerniente al sistema de elecciones,
durante el mismo régimen, en 1978 y 1983. Esta formula dispone lo siguiente:

La Asamblea Legislativa se compondra 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. La Provincia de Darién y la Comarca de San Blas tendran dos Circuitos Electorales cada
una, y en éstos se elegird un Legislador por cada Circuito Electoral.

3. Los actuales Distritos Administrativos que, segin el Ultimo Censo Nacional de
Poblacion, excedan de cuarenta mil habitantes, formaran un Circuito Electoral cada uno y
en tales circuitos se elegira un Legislador por cada treinta mil habitantes y uno mas por
residuo que no baje de diez mil. EIl 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 debe elegir a dos 0 mas Legisladores,
la eleccion se hard 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 méas
por residuo que no baje de diez mil, segln el dltimo Censo Nacional de Poblacién, previa
deduccion 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 tendra un maximo de cuarenta mil habitantes y un minimo de
veinte mil habitantes, pero la Ley podra crear Circuitos Electorales que excedan el maximo
o reduzcan el minimo anteriores, para tomar en cuenta las divisiones politicas actuales, la
proximidad territorial, la concentracidn de la poblacion indigena, los lazos de vecindad, las
vias de comunicacién y los factores histdricos y culturales, como criterios basicos para el
agrupamiento de la poblacién en Circuitos Electorales.

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 poblacién y, segin lo
arguye este estudio, de facil manipulaciéon. 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 nimero de habitantes de la menos
poblada de las la circunscripciones electorales (la Provincia del Darién) representaba el 2.4% de la
poblacion total de la Republica, estimada en 700,000 habitantes.

A lo anterior es preciso afiadir que histéricamente el clientelismo ha tenido una preponderancia
significativa en la determinacion de los desenlaces electorales en Panama y que el contenido
programatico de las candidaturas ha sido tradicionalmente débil. Asi lo subrayan dos de los mas
conocidos estudios de la cultura politica panamefia (Biesanz y Biesanz, 1955; Janson Pérez, 1993).

30



Invest. pens. crit. (2004) 2: 28-39
ISSN 1812-3864

En cuanto a la distribucién de los recursos, de acuerdo con un estudio del Ministerio de Economia y
Finanzas (1997: 7), “la distribucion de ingresos en Panama se caracteriza por un grado de desigualdad que
esta entre los mas altos de América Latina y el mundo. EI coeficiente de Gini de desigualdad en 1997 se
estimd en 0.60, identificando asi a Panama conjuntamente con Brasil como los paises con la peor
distribucion de ingreso en América Latina.” Segun el mismo informe, “aunque el ingreso promedio por
habitante en Panama esta por encima del nivel en 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 poblacidn, principalmente
en las 4reas rurales, donde se elige una porcién determinante de la camara legislativa.®

Aplicando el método comparado, este estudio examina la hipétesis que sostiene que un sistema electoral
basado en distritos electorales de reducida poblacion, en un contexto politico caracterizado por el
particularismo, el bajo contenido programatico y la desigualdad tiende a generar personal poco idéneo
para el adecuado ejercicio de la funcion representativa, fundamental en todo Estado democratico. La
comparacion de las Asambleas panamefias elegidas en 1945 y 1999 da crédito a este planteamiento. Los
diputados de la Asamblea de 1945, elegidos en distritos electorales mas grandes que aquellos de 1999,
poseian una educacion mas amplia y credenciales mas solidas de las que poseen 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 el régimen militar o son
producto de un sistema educativo cuyos niveles han descendido notoriamente a partir de la dictadura
militar, debido a las drasticas reformas llevadas a cabo después del golpe de Estado de octubre de 1968,
con el propdsito de asegurar la lealtad de estudiantes y profesores universitarios (Koster, 2000; Pereira,
1979: 123-24, 136; EI Panama América, 17 de diciembre de 2000). Tal como lo confirma el registro
histérico (Sanchez Borbon, 1993), el disefio electoral explica parcialmente por qué los miembros de la
Asamblea de 1945 fueron mejores representantes que aquellos elegidos bajo la constitucién de 1972,
reformada en 1983.

Il. Las teorias sobre los efectos de los sistemas electorales sefialan que el interés de los partidos por
presentar candidatos con un nivel educativo superior, que posean la capacidad de atraer a un segmento
mas amplio de la sociedad, se reduce en la 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 presentacién de candidatos mas conocidos a la poblacion. A un nivel mas amplio, en que los nexos
locales son raras veces suficientes para garantizar el triunfo electoral (Katz, 1980: 30) y en el que
disminuye la proliferacion de las malas practicas censuradas por Madison, la eleccién de candidatos tiene
mayores posibilidades de lograrse en base a lineamientos politicos que en los distritos mas pequefios,
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 amplia, fundamentada en la
aplicacion 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 representacién
democraética, 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 Panama—con una poblacion
pequefia, poco contenido ideoldgico en la politica, una mala distribucion de los recursos y su extrema
concentracion en las areas urbanas—Ila baja poblacién de las circunscripciones electorales y una
representacion desproporcionada de las areas rurales marginadas, tal como lo estipula el Articulo 141 de
la constitucidn de 1972, disminuye las probabilidades de asegurar la eleccién de una Asamblea integrada
por individuos capaces.

> En 1999, se eligieron 26 legisladores en circuitos llamados “uninominales”, esto es, circunscripciones que
por su reducida poblacién, sélo 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 maximo de seis legisladores, dependiendo del numero de habitantes con que cuentan.
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Quienes se han dedicado al analisis 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 camara (Galindo Heurtematte, 1999; Ricord, 1999). En términos de capacidad
intelectual, no cabe duda de que la Asamblea Nacional—elegida en circuitos de mayor poblacion—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 valia también ejercieron como diputados en algin momento de sus
trayectorias.®

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 antes como diputados. Por lo menos cuatro de ellos—Manuel Amador Guerrero, José
Domingo de Obaldia, Carlos A. Mendoza y Belisario Porras—se desempefiaron 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
Asamblea Nacional. En contraste, ninguno de los tres presidentes elegidos con posterioridad al desalojo
de la dictadura militar ha sido miembro de la cdmara legislativa antes de su eleccidn presidencial. El
cuadro No. 1 resume estos hallazgos:

CUADRO No. 1 )
DESEMPERO PREVIO DE LOS PRESIDENTES PANAMEROS COMO DIPUTADOS
1904-1968; 1989-1999

Presidente Periodo presidencial Ejerci6 ~ 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; 1920- Régimen colombiano; 1918
1924

6. Ramon 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  1936-1939

Arosemena

14. Augusto Samuel Boyd 1939-1940 1914-1918

15. Arnulfo Arias Madrid 1940-1941; 1949-1951; 1968

16. Ricardo Adolfo de La 1941-1945

Guardia

¢ Entre ellos podemos mencionar a Guillermo Andreve, Francisco Arias Paredes, Harmodio Arias Madrid,
Aristides Arjona, Maximiliano Arosemena, Pablo Arosemena, Abel Bravo, Eduardo Chiari, Roberto F. Chiari,
Héctor Conte Bermidez, José Daniel Crespo, Arnulfo Escalona 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 Obaldfa, Gumersinda Pdez, 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, Nicolds Victoria Jaén, y Carlos Ivan Zuafiga. 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
Panama, ilustran este aspecto nefasto de la politica panamefia. En la década de 1920, la manipulacién
electoral impidi6é que ambos accediesen a una diputacion (Tesis sobre Herrera: 11; Mir6, 1995: 134).
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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 Remdn 1952-1955

22. José Ramén 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

Fuente: Berguido Guizado, 1987.

Ill. Un disefio electoral basado en distritos de mayor poblacion y el ejercicio de funciones
constitucionales mas amplias permitio a la Asamblea Nacional asumir las tareas de reclutamiento y
entrenamiento de dirigentes politicos en forma mas eficiente que la Asamblea Legislativa. El
reclutamiento 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
consolidacidon democrética 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 oposicion a una administracion
publica por burécratas y tecndcratas ciegamente obedientes a quien detenta el poder ejecutivo.

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

Una comparacién 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 habitantes tienen
mayores posibilidades de elegir representantes de experiencias limitadas y visién restringida que los
circuitos de mayor poblacién. En adicién a las teorias de Madison y Katz, en su ensayo “La politica
como vocacién” (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” (cursivas en el texto original).

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 como medio para obtener un ingreso no es su preocupacion principal, ya sea porque posee una
renta independiente o porque la acumulacion de riquezas personales no constituye una motivacién
importante. Por consiguiente, este tipo de politico posee mejores atributos para dedicarse al bienestar de
la res publica. Por el contrario, aquel que se empefia 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—
por lograr un sustento proveniente de la actividad politica:

El politico profesional que vive ‘de’ la politica puede ser un puro ‘prebendado’ o un
“funcionario’ 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

7 Agradezco esta referencia al Dr. Guillermo O’Donnell, de la Univrsidad de Notre Dame.
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dinero, o en ambas cosas a la vez. Puede asumir el cardcter 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 considera sus gastos como una inversion de capital a la que
hara producir beneficios utilizando 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 municipales o estatales (Weber, 1919).

Las categorias de Weber son tipos puros, versiones ideales de la realidad politica, creadas para satisfacer
propositos analiticos. Un estudio de los antecedentes de los miembros de la Asamblea revela que el tipico
miembro de la Asamblea en 1945—elegido en una circunscripcién electoral nacional o provincial—se
aproximaba a la categoria weberiana del individuo que vive para la politica.

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 afio, el diputado tipico era un hombre de 45
afios, dedicado principalmente a negocios particulares, ya fuera como comerciante, empresario,
agricultor, industrial o administrador. También tenia experiencia previa como servidor publico o en el
gjercicio de una profesion liberal. Si bien la gestion pablica no era una actividad principal para la
mayoria—solamente el 18 por ciento informd que su ocupacién principal era el ejercicio de un cargo
publico—una mayoria considerable de diputados (61 por ciento) habia servido previamente en el
gobierno, ya fuere como funcionario designado o elegido. Ademas, un grupo substancial (también el 61
por ciento) habia ejercido una profesion liberal, en especial el Derecho, la Educacion, 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 (el 31 por ciento) tenia experiencia previa en el ramo educativo.
Las dos diputadas que sefialaron 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 por ciento) 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 Pablo Arosemena, sobresalio
como abogado y orador. “Escritor” fue la profesién declarada por tres de los 51 diputados de la
Asamblea. Dos de éstos, Didgenes 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 de La Rosa (Academia Panamefia de la Historia) y José Isaac Fabrega, otro
prominente abogado (Academia Panamefia de la Lengua) (Moscoso, Cabezas, y Aguilera, 1945).

Por el contrario, en 1999 el legislador tipico—elegido a nivel municipal, segln el Articulo 141 de la
constitucidn 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 afios. El ejercicio de un
cargo publico era la principal actividad de la mayoria (61%) al momento de su eleccién (o reeleccion).
Esta, sin lugar a dudas, es una consecuencia del abultamiento del sector publico durante los afios de
gobierno militar (1968-1989), una caracteristica que va de la mano de un significativo deterioro en la
calidad de los servicios publicos (Koster y Sanchez, 1990: 138, 248; Priestley, 1986: 110, 129). Sin
embargo, la experiencia previa en el sector publico era escasa (12 por ciento), lo que indica mayor
“especializacion” profesional y antecedentes profesionales mas restringidos.

Sélo el 12 por ciento declard que los negocios particulares eran su principal actividad y un 24 por ciento
se identifico como practicante de una profesion liberal Sélo el 25 por ciento afirmé poseer experiencia
previa en el ambito de los negocios. Una porcion mas pequefia (el 43 por ciento) informd poseer
experiencia previa en el ejercicio de alguna de las humanidades, en comparacion con el 61 por ciento que
en 1945 poseia esta experiencia. Por lo demas, la Asamblea de 1999 no cuenta entre sus miembros a
ningln escritor o miembro sociedades intelectuales. En su mayoria, los miembros de la Asamblea elegida
en 1999 son producto del sistema educativo pablico y, en especial, de la Universidad de Panama cuya
calidad ha descendido progresivamente desde el golpe militar de 1968 (Koster y Sanchez, 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.

34



Invest. pens. crit. (2004) 2: 28-39
ISSN 1812-3864

Poco menos de una quinta parte de la Asamblea Legislativa (el 18 por ciento) declard tener experiencia
previa como profesores o maestros, muy por debajo del 31 por ciento de 1945. Un tercio de la Asamblea
de 1999, en comparacién con el 24 por ciento en 1945, llevd a cabo estudios universitarios en el
extranjero. Este tercio ha estudiado principalmente en universidades iberoamericanas, como el Instituto
Centroamericano de Estudios Avanzados (INCAE) de San José, Costa Rica y la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), las mas mencionadas. EI Cuadro No. 2 resume estos resultados y
proporciona estadisticas sobre los antecedentes de los miembros de las Asambleas de 1945 y de 1999 v,
para esta Gltima 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 circuitos “plurinominales”,
como puede verse claramente a continuacion:

CUADRO No. 2

COMPARACION DE LOS PERFILES PROFESIONALES DE LOS MIEMBROS DE LA ASAMBLEA
PANAMA, 1945, 1999

1945 1999

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

Edad promedio al asumir el cargo 45 47 45 48
Namero 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: profesion liberal (**) 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 profesién 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%
NUmero promedio de representantes por circuito (***) 6.8 18 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
electrénico 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 poblacién eligen mayor nimero de representantes, el nimero promedio
de representantes por circuito sirve como indicador del tamafio de la circunscripcion.

****_a Asamblea que se eligié en 1999 tiene 71 miembros, de los cuales 67 habian proporcionado
informacion sobre sus antecedentes personales en el portal electrénico de la Asamblea al momento de la
redaccion de este estudio. No habia informacidn sobre los legisladores Pedro Miguel Gonzalez (PRD),
José Mufoz (PA), Jacobo Salas (PA) y Gloria Young (PA).
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En 1945, era probable que un diputado comenzase su carrera como maestro de escuela.® Después de
recibir educacion superior, pudo haberse dedicado al ejercicio de una profesién liberal, a negocios
particulares y/o al desempefio de un cargo publico. En este sentido, la trayectoria de Homero Ayala
puede considerarse prototipica. Después de obtener su diploma de maestro, trabajo inicialmente como
maestro de grado, director de escuela e inspector de instruccion publica. Fue dirigente magisterial,
Presidente de la Asociacion de Maestros e integrante destacado del Partido Liberal. Miembro de Accion
Comunal, participd en la insurreccion del 2 de enero de 1931 y bajo la presidencia del Dr. 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 dedicé 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, es probable que un legislador hubiese comenzado su vida profesional como empleado publico,
como en el caso de Manuel de La Hoz (PRD). Después de obtener una Licenciatura en Administracién
Publica en la Universidad de Panamé, fue nombrado en la Contraloria General de la Republica, donde
trabajo durante la dictadura militar. Como resultado del desalojo de esa dictadura, en 1989, de La Hoz
obtuvo empleo como gerente de un modesto establecimiento comercial y siguié 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 reeleccion (Republica de Panama, Asamblea Legislativa,
www.asamblea.gob.pa).

IV. El ejercicio aqui expuesto ilustra de manera contundente 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 de 1945 se aproximaban méas al tipo que vive “para” la politica, les
proporciond 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 sefiald:

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], énfasis en el texto original).’

La Asamblea de 1945, que inicialmente se reunion como Convencién Constituyente, aprobo la
Constitucion de 1946, considerada ampliamente como la mejor de las constituciones panamefias.
Ademaés, aprobé legislacién avanzada en otros campos, incluyendo un Cdédigo Laboral progresista y
emprendi6 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—tales como la
exclusion de los sectores leales a Arnulfo Arias y un intento de golpe de Estado en 1948—Ila Asamblea de
1945 sin lugar a dudas ocupa una posicion mas ventajosa frente a las cdmaras elegidas con posterioridad a
1983 en lo que respecta a representatividad, responsabilidad, sensibilidad y transparencia, sin mencionar
la capacidad intelectual de los integrantes (Sanchez Borbon, 1993).

La comparacion de las Asambleas de 1945 y 1999 ayuda a ilustrar el efecto del tamafio poblacional del
distrito electoral sobre la capacidad de los representantes. La Asamblea de 1945 fue elegida sobre una
base mas amplia que cualquier otra Asamblea panamefia, ya que la férmula electoral que se empled
combinaba distritos electorales provinciales con una circunscripcién nacional. En Panama, la
introduccién de diputaciones nacionales fue propuesta inicialmente por en 1924 por Guillermo Andreve,
reputado intelectual y estadista, como una iniciativa para mejorar la calidad de la representacion 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, patriético y provechoso que el pais
espera siempre de las Asambleas” (Andreve, 1979 [1924]: 221).

8 Debido a que un diploma de maestro era uno de los pocos titulos profesionales que se podian obtener en
Panama a comienzos del siglo veinte, muchos de los principales intelectuales y estadistas de la época iniciaron
sus catreras como maestros de escuela. En este contexto, el grado de maestro servia como instrumento de
adelanto social.

? “El 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” (traduccién del autor).
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Dos décadas mas tarde, la férmula de Andreve se puso en practica para la eleccion de la Asamblea
Nacional Constituyente de 1945. Tal cual lo coment6 en su Alocucién del 3 de febrero de 1945 el
presidente Ricardo Adolfo de La Guardia, el doble sistema de candidatos provinciales y nacionales se
estableci6 “a fin de que mediante los Gltimos haya la certeza de que concurriran a prestar su concurso a la
Constituyente ciudadanos de primera linea por su preparacién 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 eleccién
hicieron un esfuerzo por presentar como candidatos a individuos que poseian un sélido prestigio en el
ambito nacional: Hombres y mujeres que vivian “para” la politica, tales como José Isaac Fabrega, Esther
Neira, y Didgenes 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 o
comunitaria como proveedor de servicios “clientelistas” bastaba para conseguir la eleccién o la reeleccion
como legislador. Esta distincién, segin se arguye aqui, obedece en gran medida al sistema electoral
impuesto durante la dictadura militar, a través de la constitucion de 1972 y sus reformas (1978, 1983).
Mediante estas reformas, la dictadura pretendié dar un barniz seudo democratico al ordenamiento juridico
panamefio, entre otras medidas a través de la reintroduccién de una asamblea ostensiblemente
representativa. Un disefio que promueve el clientelismo y la mediocridad, aunado a las restringidas
facultades constitucionales que le concedi6 el texto fundamental, sin embargo, 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 reputacién mas amplia de la que proveen Gnicamente los logros “clientelistas”.
Pero en aquellos lugares donde prevalecen el clientelismo asi como la mala distribucién de los recursos y
donde el contenido programatico del debate politico es débil, un sistema disefiado 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 pequefios y marginales, con
antecedentes limitados basados en sus logros clientelistas, tienen menos posibilidades de ejercer
adecuadamente la representacion democratica que diputados escogidos en distritos mas grandes. Esto lo
demuestra patentemente la comparacion de las Asambleas elegidas en Panama en 1945 y 1999.

SINOPSIS

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

La representacion politica es un elemento fundamental del Estado moderno, sin el cual el sistema
democratico no es factible en las sociedades contemporaneas, pues la magnitud de su poblacién impide la
practica de la democracia directa a nivel del Estado-nacién. La obra reveladora de Hannah Pitkin, The
Concept of Representation (1967), define el concepto de representacién 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 parte del fendmeno—Ia crisis de representacion—saobre la
base de un aspecto esencial del sistema electoral panamefio: El tamafio 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 disefio electoral de
la unidad politica (especificamente, al tamafio 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.

10 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 Internacionales, University of Notre Dame, 2001, capitulo 3.
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Las teorias sefialadas guian una comparacion de las calificaciones del personal de dos cdmaras
representativas panamefias: La Asamblea Nacional Constituyente de 1945 y la Asamblea Legislativa de
1999. Este ejercicio histdrico se nutre del compendio biogréafico de los diputados de 1945, publicado en
ese afio por Antonio Moscoso, Carlos Cabezas y Rodolfo Aguilera, Jr., asi como de las biografias de los
legisladores de 1999 contenidas en el sitio electronico de la Asamblea Legislativa
(www.asamblea.gob.pa). También se basa en opiniones de analistas de la camara panamefia, 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 provinciales y
una gran circunscripcion nacional contribuyd a producir la eleccion de individuos mejor calificados para
ejercer funciones representativas que en 1999, cuando los legisladores se escogieron en circuitos
municipales, segun lo dispone el Articulo 141 de la constitucién de 1972. Los resultados concretos de
una mejor calidad de representacion democratica son evidentes en los frutos de la Asamblea de 1945, que
promulgo el texto ampliamente considerado como la mejor de las constituciones panamefias, incorpord
avanzadas disposiciones sociales al ordenamiento juridico panamefio y emprendié una exhaustiva
revision de las relaciones entre Panama y Estados Unidos, que culmin6 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.

Este ejercicio es Gtil como punto de partida para un debate razonado sobre las instituciones politicas
panamefias. También invita a la comparacion entre el estado de la representacion democratica en Panama
y en los paises centroamericanos. En todos ellos el sistema electoral se basa en circunscripciones
provinciales, de mayor poblacion que en Panama. Ademas, en tres de ellos—EIl Salvador, Guatemala y
Nicaragua—parte del congreso se elige en circuitos nacionales.
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