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campañas electorales de los diputados panameños *
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Resumen: El método de elección de los diputados panameños no es 
muy conocido en el ámbito académico y sus efectos han sido poco estu-
diados.  Aun cuando la Constitución panameña establece “el principio 
de representación proporcional”, la profusión de circunscripciones uni-
nominales y el sistema de mayoría relativa que se emplea para la distri-
bución de escaños residuales en los circuitos plurinominales hacen de 
dicho método, en la práctica, un sistema predominantemente mayorita-
rio.  En conjunto con lo anterior, el sistema de lista abierta utilizado en 
las primeras dos fases de la asignación de escaños en circunscripciones 
plurinominales contribuye a promover el voto personalista sobre el voto 
partidario, ideológico o programático. 

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.” However, a profusion of single-member 
districts, together with the plurality rule used in the distribution of 
remainders in multi-member districts, have given the system a predomi-
nantly majoritarian character.  In conjunction with these features, the 
open-list system utilized in the first two allocation stages in multi-mem-
ber districts contributes to promote the personal vote over partisan, 
ideological, or programmatic appeals.  

* Este artículo es una versión corregida y actualizada del escrito con el mismo título publicado 
en en diciembre de 2006 en la Revista de Ciencia Política (Chile) [26(2):209-30].  El contenido 
original proviene de una de las secciones de “Forsaken Virtue: An Analysis of the Political Beha-
vior 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 versión 
preliminar del artículo fue presentada en el Tercer Congreso Latinoamericano de Ciencias Polí-
ticas, 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 Altman, Italo Antinori 
Bolaños, Salvador Sánchez y revisores anónimos de la Revista de Ciencia Política y la Revista 
Panameña de Política, así 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 Acti-
vities Grant Program”).
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	 Los sistemas electorales y sus efectos en las campañas políticas

	 De acuerdo con Dieter Nohlen, el sistema electoral es el método median-
te el cual “los electores expresan su preferencia en votos” y dichos votos “se 
transforman en escaños” en la cámara representativa.  Aunque existe una gran 
diversidad de sistemas electorales, esa vasta gama ha sido tradicionalmente 
agrupada en dos categorías principales: el sistema mayoritario y la representa-
ción proporcional (Antinori Bolaños, 1995: 674-75; Nohlen, 2006).1  Los sis-
temas mayoritarios generalmente utilizan circunscripciones “uninominales” (o 
sea, aquellas donde se elige un solo diputado) y emplean la fórmula mayoritaria 
para determinar al ganador: quien recibe una mayoría (absoluta o relativa) de 
votos gana el escaño.
	 La representación proporcional se basa en circunscripciones “plurinomi-
nales” (o sea, aquellas donde se elige a más de un diputado) y, generalmente, 
emplea listas donde están 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 nómina entera presentada por un partido, 
como también seleccionar al candidato o candidatos de su predilección y des-
cartar a los otros integrantes de la lista (ACE 2006).2  Las listas cerradas no 
permiten ese sufragio “preferencial” o “selectivo”, sino únicamente el voto por 
la lista completa.
	 El propósito de la representación proporcional es reducir la disparidad entre 
la proporción de los sufragios que gana un partido a nivel nacional y el número 
de escaños que esa misma agrupación obtiene en la asamblea representativa.  A 
manera de ejemplo, si un partido recibe el 40 por ciento del voto para diputados, 
de acuerdo con el principio de representación proporcional debe obtener el 40 
por ciento de los escaños en la cámara  deliberativa (Reynolds y Reilly, 1997: 
17-19).
	 Varios autores han examinado los efectos de los sistemas electorales en 
1. En el artículo citado, Nohlen (2006) explica que “ya no basta con poder diferenciar entre 
sistemas de mayoría y representación proporcional.  Y entre los sistemas combinados, por ejem-
plo, tampoco basta diferenciar entre sólo 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, el autor dispuso ceñirse a la tipología más básica de los sistemas electorales.
2. A estas listas también se las conoce como “listas cerradas no bloqueadas” definidas como listas 
que pueden ser variadas por el elector, quien tiene la opción de escoger entre uno, varios o todos 
los candidatos de la lista.  “Puede ocurrir también que al momento de votar se escoja la lista tal 
cual se presenta o se hagan variaciones haciendo una personal selección que reordena las candida-
turas y las coloca en orden de preferencias numéricas diferentes” (Antinori Bolaños, 1995: 714)
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las candidaturas para diputado.  En su distinción entre campañas en sistemas 
mayoritarios y de representación proporcional, Richard Katz sostiene que la 
representación proporcional generalmente promueve campañas ideológicas o 
programáticas, mientras que los sistemas mayoritarios estimulan candidaturas 
personalistas y localistas.  Katz (1980: 28) explica el razonamiento detrás de 
esta predicción de la siguiente manera:

	 In PR [proportional representation] systems, voters choose parties rath-
er 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 corpo-
rate 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 proposals 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 lo-
calistic 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 im-
plies.  This naturally increases the relative importance of personality.  Be-
cause 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).3

3. “En los sistemas de representación proporcional, los votantes eligen partidos en vez de indi-
viduos.  Debido a que los candidatos tienen la obligación de decir, ‘Vote por mi partido’ en vez 
de ‘Vote por mí’, es más difícil para los candidatos del mismo partido asumir líneas políticas 
distintas.  La identidad corporativa del partido crece en importancia como aumenta también, 
particularmente, la percepción de que las posiciones programáticas representan un programa uni-
ficado en vez de un número de propuestas aisladas de candidatos individuales.  De la misma 
manera, los principios organizativos generales que sustentan una propuesta específica—esto es, 
la ideología—adquieren mayor relevancia.

“Los esquemas mayoritarios, contrariamente, promueven las campañas personalistas o 
localistas.  Dado que los electores votan por candidatos en vez de partidos, los candidatos pueden 
tratar de minimizar o hasta obviar su afiliación partidaria y el compromiso con el conjunto de 
principios que dicha afiliación 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 tendrán particular importancia para algunos candidatos 
(los que enfrentan retos dentro de su propio partido en sus localidades) y de alguna importancia 
para la mayoría de los candidatos (que esperan prevenir dichos retos en el futuro)” (traducción 
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VOTO
PERSONALISTA

VOTO IDELOGICO
POR PARTIDO

Sistema Mayoritario a

Representación proporcional 
(lista abierta) a

Representación proporcional 
(lista cerrada) a

		  Katz y otros autores también observan las diferencias entre estilos de 
campaña que se generan a partir del tipo de representación proporcional em-
pleado en la distribución de escaños.  En los sistemas de lista cerrada, los elec-
tores sólo 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 dipu-
tación.4  Por lo general, esa facultad discrecional se ejerce antes de la elección.  
El partido normalmente presenta una lista de candidatos al electorado, enten-
diéndose que la proporción del voto que alcance el partido será 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 promoverán en sus 
campañas la ideología y los programas de su partido.
	 Los sistemas de lista abierta, como el que se utiliza en los circuitos plurino-
minales panameños, permiten al votante expresar sus preferencias individuales 
entre varios candidatos de una lista partidaria (Katz, 1980: 31).  Carey y Shu-
gart (1995) coinciden en que uno de los efectos de la lista abierta es promover 
candidaturas basadas en reputaciones personales, o sea, la condición de ser muy 
conocido personalmente y estimado por los electores.  Este punto de vista es 
plenamente compartido por el jurista panameño Italo Antinori Bolaños (1995: 
717-21).  El Cuadro No. 1, presentado a continuación, resume estas prediccio-
nes teóricas sobre los efectos del sistema electoral en las campañas políticas.

Cuadro No. 1
PREDICCIONES TEÓRICAS SOBRE LOS EFECTOS

DEL SISTEMA ELECTORAL (Resumen)

del autor).
4. En algunos casos, los nombres de los candidatos que aparecen en la lista se escogen mediante 
elecciones partidarias internas.
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	 Carey y Shugart sostienen que la popularidad personal constituye un va-
lioso recurso de campaña en los lugares en que los candidatos compiten no 
solamente en contra de aspirantes de otros partidos, sino además con coparti-
darios que aparecen en la misma lista, como en Panamá.  De acuerdo con este 
pronóstico, las candidaturas para diputado en Panamá deben tener un carácter 
esencialmente personalista.  Como lo veremos más adelante, este vaticinio es 
acertado.

Un sistema híbrido

	 El sistema de elección de los diputados panameños no es muy conocido en 
el ámbito académico y sus efectos han sido poco estudiados.  Algunas de sus 
particularidades lo hacen merecedor de atención, especialmente en el marco del 
debate continuo sobre la conveniencia de los sistemas electorales que, como lo 
indica Nohlen (2006), es característico de las sociedades democráticas.5

	 La Constitución panameña de 1972 (reformada en varias ocasiones, última-
mente en 2004), garantiza “el principio de representación proporcional” pero, 
al mismo tiempo, dispone la elección de diputados en circuitos uninominales 
y plurinominales (ver Art. 147, numeral 1).6  Esa dualidad—la coexistencia, 
por disposición constitucional, de circuitos que emplean la fórmula mayoritaria 
con circunscripciones que utilizan la representación proporcional—produce una 
tensión conceptual que, en la práctica, se traduce en la disminución de la pro-
porcionalidad del método de elección de los diputados panameños.  La fórmula 
utilizada para la distribución de escaños residuales, tras la aplicación de las 
cuotas electorales en circuitos plurinominales, contribuye, aún más, a reducir la 
proporcionalidad del sistema.  Como resultado, la mayoría de los diputados a la 
Asamblea Nacional no son elegidos de acuerdo con el sistema de representación 
proporcional que consagra la Constitución, sino según un sistema de mayoría 
relativa (ver el Cuadro No. 4, más abajo).
	 En síntesis, a pesar de la garantía constitucional sobre “el principio de re-
presentación proporcional”, el sistema electoral panameño es un sistema híbri-

5. Sobre el particular, ver el expediente sobre la reforma del sistema binominal chileno, contenido 
en la Revista de Ciencia Política 26(1):191-235, disponible el 28 de febrero de 2007 en:
h t t p : / / w w w. s c i e l o . c l / s c i e l o . p h p ? s c r i p t = s c i _ i s s u e t o c & p i d = 0 7 1 8 - 0 9 0 -
X20060001&lng=es&nrm=iso
6. Las constituciones panameñas estaban disponibles el 5 de octubre de 2006 en:
www.binal.ac.pa/buscar/clconst.htm.  La disposición referida estatuye: “Habrá circuitos uninomi-
nales y plurinominales, garantizándose el principio de representación proporcional.”
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do—literalmente, “producto de elementos de distinta naturaleza”7—en el que 
predomina el método de elección por mayoría relativa.8  Como se verá más 
adelante, las disposiciones electorales panameñas concurren a la configuración 
de un estilo de campaña y, más generalmente, un estilo político que privilegia 
el personalismo.  En el ámbito panameño, el personalismo, a su vez, promueve 
el clientelismo,9 una práctica que reduce la calidad de la democracia y, a la lar-
ga, puede llevar a deslegitimar el régimen democrático.  Como bien lo indica 
Nohlen (2006), un fenómeno tan complejo como el clientelismo no puede atri-
buirse exclusivamente al sistema electoral.  Sin embargo, a partir de la premisa 
institucionalista de que las instituciones (incluyendo las de tipo electoral) con-
tribuyen a surtir efectos políticos (Putnam, 1993),10 de las predicciones teóricas 
sobre las consecuencias de las instituciones electorales resumidas en la sección 
anterior y de la evidencia empírica recabada en varios regímenes democráticos, 
especialmente los de mayor longevidad, tampoco cabe duda de que el sistema 
electoral ayuda a moldear la conducta de los políticos.

	 El diseño electoral de la Asamblea Nacional

	 Ilustrar la conexión entre formulas electorales y campañas personalistas en 
Panamá requiere, en primer lugar, un examen del diseño electoral de la Asam-
blea.  El sistema electoral panameño está estipulado en la Constitución de 1972, 
reformada en 1978, 1983, 1994 y 2004, y el Código Electoral, cuya más reciente 
modificación ocurrió en diciembre de 2006, cuando la Asamblea Nacional dictó 
7. Esta es una de las acepciones asignadas a la palabra “híbrido” en el Diccionario de la Lengua 
Española.  Ver http://www.rae.es.
8. El jurista istmeño Miguel Antonio Bernal ha calificado el régimen electoral panameño como 
“un sistema híbrido, contradictorio, incoherente y subsidiario, que niega la representación pro-
porcional y la igualdad del voto.”  (Bernal, ¿Reformas o constituyente? [Panamá: Ediciones Nari, 
1992], citado en Antinori Bolaños, 1995: 538). 
9. Entiéndese por clientelismo “la asignación de bienes públicos como si fueran favores per-
sonales a clientelas políticas, a cambio de apoyo para el jefe político.  Criterios políticos (tales 
como adhesión a una persona o partido) y conexiones personales prevalecen sobre otras posibles 
formas de selección de beneficiarios de programas estatales, tales como el derecho universal al 
acceso a dichos programas, la selección aleatoria, el mérito o la eficiencia (Mainwaring, 1999: 
178, traducción del autor).
10. Sobre el particular, Diehter Nohlen ha escrito: “Rechazar la idea de una relación casual no 
supone negar que los sistemas electorales dan forma a preferencias políticas y a resultados electo-
rales.  Ellos influyen en la votación en la medida que colocan a los electores frente a una situación 
decisoria específica, que está marcada por las diversas posibilidades de éxito de los partidos, 
según los sistemas electorales (Nohlen, Sistemas electorales y representación política en Latino-
américa [Madrid: Fundación Friedrich Ebert-ICI, 1986], citado en Antinori Bolaños, 1995: 671, 
cita No. 480).
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la ley que pretende armonizar su contenido con la reforma constitucional de 
2004 (República de Panamá, 1994, 2003, 2004, 2006b).  En ese mismo momen-
to, la Asamblea Nacional dictó también la Ley No. 59 de 28 de diciembre, que 
reconfigura los circuitos electorales para adecuarlos al contenido de la reforma 
constitucional de 2004 (República de Panamá, 2006a).
	 La Asamblea Nacional de Panamá es una corporación unicameral consti-
tuida, en la actualidad, por 78 diputados, elegidos en 2004 en 41 circuitos elec-
torales por un período de cinco años.11  De estas 41 circunscripciones, 27 eran 
uninominales y 14, plurinominales.  En los circuitos plurinominales se eligió 
entre dos y ocho diputados.  A cada circunscripción electoral corresponde un 
número compuesto de dos cifras, la primera de las cuales representa la provincia 
en la que está localizado el circuito.  Los circuitos plurinominales más grandes 
(cuyo número comienza con 8 en representación de la Provincia de Panamá) 
están localizados en la capital o sus municipios aledaños, que forman parte del 
área urbana de la zona de tránsito (Antinori Bolaños, 1995: 543).12  El Cuadro 
No. 2 lista, a continuación, los circuitos plurinominales que sirvieron de base 
para la elección de diputados en 2004 y el número de diputados (o magnitud de 
circuito [M]) de cada circunscripción:

11.  La reforma constitucional de 2004 fijó en 71 el número de diputados.  Como lo indica el texto 
en el párrafo anterior, la Ley No. 59 de 2006 reconfiguró los circuitos electorales de acuerdo con 
dicha reforma. 
12. Antinori Bolaños (1995) se refiere a la “zona metropolitana”, que incluye los Distritos de Pa-
namá, San Miguelito y Arraiján.  Este trabajo, publicado varios años después, presenta la noción 
de “área urbana de la zona de tránsito”, que comprende, además de los distritos mencionados por 
Antinori Bolaños, los de La Chorrera en la Provincia de Panamá y Colón, en la Provincia del 
mismo nombre y que refleja las realidades poblacionales del área transístmica al momento de esta 
publicación.  En la actualidad, el área urbana de la zona de tránsito debería incluir, también, parte 
del Distrito de Chepo.  Sin embargo, por estar dicho distrito comprendido dentro del circuito elec-
toral 8-4 (uninominal), que abarca otras zonas rurales e insulares, no es posible agregar la parte 
urbana del Distrito de Chepo al área urbana de la zona de tránsito.
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Cuadro No. 2
CIRCUITOS ELECTORALES Y MAGNITUD DE CIRCUITO (M)

PANAMÁ, 2004

	 Los integrantes de la Asamblea Nacional son elegidos al mismo tiempo que 
todos los otros cargos de elección, incluyendo al presidente y vicepresidente de 
la República, a veinte diputados al Parlamento Centroamericano, a los alcaldes 
municipales (que en 2004 fueron 75), a los representantes de corregimiento (que 
en 2004 fueron 619) y a los concejales en los distritos con menos de cinco repre-
sentantes de corregimiento (7 concejales en 2004) (Tribunal Electoral, 2004b).  
Para suplir vacantes en la Asamblea, se eligió a dos suplentes por diputado 
principal hasta 2004.  La reforma constitucional de ese año eliminó al segundo 
suplente.  La más reciente elección general fue celebrada en mayo de 2004.  La 
próxima elección general deberá celebrarse en mayo de 2009.
	 Los diputados actuales fueron elegidos de acuerdo con el artículo 141 de la 
Constitución de 1972, vigente en mayo de 2004.  Posteriormente—como ya ha 

Fuente: Tribunal Electoral, 2004c.

Circuito Localización M

8.10 Parte del Distrito de Panamá
(área urbana de la zona de tránsito) 8

8.7 San Miguelito (área urbana de la zona de tránsito) 7

8.9 Parte del Distrito de Panamá
(área urbana de la zona de tránsito) 5

8.8 Parte del Distrito de Panamá
(área urbana de la zona de tránsito) 4

8.1 Arraiján (área urbana de la zona de tránsito) 4
3.1 Colón (área urbana de la zona de tránsito) 4

8.7 Parte del Distrito de Panamá
(área urbana de la zona de tránsito) 3

8.5 La Chorrera (área urbana de la zona de tránsito) 3
4.1 David (Provincia de Chiriquí) 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 Barú (Provincia de Chiriquí) 2
4.2 Bugaba (Provincia de Chiriquí) 2

Uninominales 27 circuitos, principalmente rurales 1
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sido señalado—la reforma constitucional de 2004 fijó el número de diputados 
en 71, lo que a su vez motivó una reconfiguración de los circuitos electorales 
(República de Panamá, 2006a).   Esta reconfiguración será aplicada al proceso 
electoral de 2009.
	 Antes de la reforma constitucional de 2004, el país estaba dividido, tal 
como fue expuesto, en 41 circuitos electorales para efectos de la elección de 
diputados.  El artículo 141 de la Constitución de 1972, que se aplicó en las cinco 
elecciones celebradas entre 1984 y 2004, establecía los parámetros básicos de la 
división electoral de acuerdo con una metodología complicada, cuyos términos 
literales eran los siguientes:

	 “Artículo 141.- La Asamblea Legislativa [Nacional] se compondrá de los 
Legisladores [Diputados]13 que resulten elegidos en cada Circuito Electo-
ral, de conformidad con las bases siguientes:

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

2. La Provincia de Darién y la Comarca de San Blas tendrán dos Cir-
cuitos Electorales cada una y en éstos se elegirá un Legislador por cada 
Circuito Electoral.

3. Los actuales Distritos Administrativos que, según el último Censo Na-
cional de Población, excedan de cuarenta mil habitantes, formarán un 
Circuito Electoral cada uno y en tales circuitos se elegirá un Legislador 
por cada treinta mil habitantes y uno más por residuo que no baje de diez 
mil.  El Distrito de Panamá se dividirá a su vez en cuatro Circuitos Elec-
torales, de conformidad con el numeral cinco de este artículo y según lo 
disponga la Ley.  En los Circuitos Electorales en que se debe elegir a dos 
o más Legisladores, la elección se hará conforme al sistema de represen-
tación proporcional que establezca la Ley. 

4. Excepto la Provincia de Darién, la Comarca de San Blas y los Distri-
tos Administrativos actuales a que se refiere el numeral tres, anterior, en 

�����������������������������������������������������������������������������������������������. La reforma constitucional de 2004 devolvió la denominación de “diputados”, utilizada hasta 
el golpe militar de 1968, a los integrantes de la cámara.  También devolvió a la cámara representa-
tiva el nombre de “Asamblea Nacional”, empleado hasta 1968.  Ver República de Panamá, 1994; 
República de Panamá, 2004.
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cada Provincia habrá tantos Circuitos Electorales cuantos correspon-
dan a razón de uno por cada treinta mil habitantes y uno más por residuo 
que no baje de diez mil, según el último Censo Nacional de Población, 
previa deducción de la población que corresponde a los actuales Distri-
tos Administrativos de que trata el numeral tres. En cada uno de dichos 
Circuitos Electorales se elegirá un Legislador.

5. Cada Circuito Electoral tendrá un máximo de cuarenta mil habitantes 
y un mínimo de veinte mil habitantes, pero la Ley podrá crear Circui-
tos Electorales que excedan el máximo o reduzcan el mínimo anteriores, 
para tomar en cuenta las divisiones políticas actuales, la proximidad 
territorial, la concentración de la población indígena, los lazos de ve-
cindad, las vías de comunicación y los factores históricos y culturales, 
como criterios básicos para el agrupamiento de la población en Circui-
tos Electorales” (República de Panamá, 1994).

	 La aplicación del artículo 141 en la práctica significó una división electoral 
del país con una mayoría de circuitos uninominales (27 en 2004) y una minoría 
de circunscripciones plurinominales (14 en 2004) de baja magnitud,14 lo cual, 
como se mencionó anteriormente, significa, en la práctica, una contradicción 
con la garantía de representación proporcional contenida en la Constitución.  En 
los circuitos uninominales se emplea la fórmula mayoritaria para identificar a 
los candidatos vencedores.  En esos circuitos, el candidato que obtiene el voto 
mayoritario es proclamado vencedor.  No se requiere una mayoría absoluta, 
sino relativa, para ganar un escaño en los circuitos uninominales (ver el Art. 291 
del Código Electoral [República de Panamá, 2003]).15

	 El método de asignación de escaños en circuitos plurinominales

	 En los circuitos plurinominales, los diputados son elegidos mediante lis-
tas abiertas, según la definición enunciada anteriormente (voto preferencial o 
selectivo), de acuerdo con el artículo 292 del Código Electoral.  Hay tres eta-

14. Para un análisis de los efectos del reducido tamaño de las circunscripciones electorales sobre 
la calidad de la representación política en Panamá, ver Guevara Mann, 2004.
15. En ésta y las siguientes referencias al Código Electoral, los números de los artículos corres-
ponden a la ordenación actualizada a 2003.  Una versión del Código actualizada a 2007, que 
incluya las reformas aprobadas en diciembre de 2006, no estaba disponible al momento de esta 
redacción.
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pas para la asignación de escaños.  En la primera etapa se emplea el cociente 
electoral simple.  En la segunda etapa, se aplica la mitad del cociente (o “medio 
cociente”).  Los asientos que queden sin asignar tras la aplicación del cociente 
y el medio cociente se distribuyen, en la tercera fase, a los candidatos (no a los 
partidos) que hayan recibido el mayor número de votos preferenciales (excep-
tuando, obviamente, a los candidatos a los que se les fueron adjudicados esca-
ños mediante cociente o medio cociente.)  El artículo 292 del Código Electoral, 
vigente en las elecciones de 2004, ordena este procedimiento en los siguientes 
términos:
	 Cuando se trate de circuitos electorales que elijan a dos o más Legisladores 
[Diputados], las Juntas de Escrutinio de Circuito Electoral proclamarán a los 
candidatos electos de conformidad con las siguientes reglas:

1. El número total de votos válidos depositados en el Circuito por todos los 
electores se dividirá por el número de ciudadanos que han de elegirse. El 
resultado de esta división se denominará cuociente [sic] electoral.
2. El número total de papeletas obtenidas por cada lista de candidatos se 
dividirá por el cuociente electoral y el resultado de esta operación será el 
número de candidatos que corresponde elegir al partido que hubiere lanzado 
la lista de que se trata.
3. Si quedasen puestos por llenar para completar el número de ciudadanos 
que han de elegirse, se adjudicará uno a cada una de las listas restantes que 
hayan obtenido un número de papeletas no menor de la mitad del cuociente 
electoral en el orden en que dichas listas hayan obtenido papeletas. Los par-
tidos que hayan obtenido el cuociente electoral no tendrán derecho al medio 
cuociente.
4. Si aún quedaran puestos por llenar, se adjudicarán a los candidatos más 
votados, una vez aplicado el cuociente y medio cuociente.  Para la adjudica-
ción del puesto por residuo, se contarán todos los votos obtenidos por cada 
candidato en todas las listas en que hayan sido postulados. Pero, en todo 
caso, la curul se asignará al partido que le haya aportado la mayor cantidad 
de votos al candidato.

	 Si ningún partido alcanzare cuociente ni medio cuociente, serán elegidos 
los candidatos que más votos hayan obtenido, sumándose los votos que hayan 
obtenido en todas las boletas o listas de candidatos en que aparecieren (Repú-
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blica de Panamá, 2003, énfasis añadido).16

	 La fórmula tripartita de elección de los diputados panameños se remonta 
al año 1925, cuando se introdujo en la legislación panameña.  Aunque la dis-
tribución por cociente tiene evidentes similitudes con el método propuesto por 
Thomas Hare (la llamada “cuota de Hare”), de acuerdo con el Profesor César 
Quintero (1967), prominente constitucionalista panameño, el sistema electoral 
del cociente, medio cociente y residuo fue esbozado por Nikolaus Saripolos, 
quien lo expuso en La Démocratie et l’election proportionelle (La democracia 
y la elección proporcional), obra publicada en París, en 1899.  Con algunas 
oscilaciones—tales como la eliminación del medio cociente y variaciones en 
la regla para la distribución de residuos—el sistema de cocientes se aplicó en 
Panamá desde las elecciones de 1928 hasta el golpe militar de 1968 (Antinori 
Bolaños, 1995: 731, 733).  Fue reintroducido en 1984, cuando el régimen mili-
tar permitió la celebración de elecciones (muy manipuladas) a una “Asamblea 
Legislativa” ostensiblemente diseñada de acuerdo con principios democráticos, 
como resultado de la reforma constitucional de 1983.
	 En este punto conviene ilustrar, con un ejemplo práctico, la operación del 
método para la distribución de escaños en los circuitos plurinominales paname-
ños.17  En la primera etapa, las diputaciones se asignan a los partidos que obtie-
nen un número de votos equivalente al cociente electoral.  En otras palabras, si 
en un circuito que elige cinco diputados se emiten 100,000 votos válidos, 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 escaños sin asignar se distribuyen a los partidos 
que obtienen un número de votos equivalente a la mitad del cociente electoral 
(i.e., 10,000 votos en el ejemplo señalado).  De acuerdo con el Código Electoral, 
los partidos que obtienen el cociente electoral no tienen derecho a la asignación 
de escaños 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 artículo 
293 del Código Electoral (República de Panamá, 2003).  Además de emitir su 

16. La reforma de 2006 mantuvo este texto sin alteración, excepto en lo relativo a la asignación 
partidaria de escaños por residuo en los casos en que un candidato es presentado por varios parti-
dos, en cuyo caso los escaños se adjudicarán al partido al cual pertenece el candidato más votado, 
no al partido al que le aporta la mayor cantidad de votos.   Ver República de Panamá, 2006b.
17. El ejemplo utilizado se asemeja al presentado por Antinori Bolaños (1995: 574-77) para ilus-
trar la metodología empleada para los cómputos electorales en los circuitos plurinominales.
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voto por una de las listas, cada elector tiene tantos votos preferenciales cuantos 
candidatos haya en la papeleta de su predilección.  Los electores no tienen la 
obligación de ejercer su voto selectivo (en cuyo caso se contabiliza un voto pre-
ferencial a cada uno de los integrantes de la lista).  Si el votante decide ejercer 
su voto selectivo, debe marcar la casilla anexa al nombre del candidato o los 
candidatos de su preferencia.
	 Los candidatos suelen pedirles a sus seguidores que expresen sus preferen-
cias por ellos.  De esta manera, buscan maximizar sus posibilidades de ser ele-
gidos diputados.  Y para persuadir a los electores de la conveniencia de utilizar 
su voto preferencial, los candidatos implementan estrategias de campaña que 
destacan su imagen como proveedores de bienes públicos y servicios persona-
les.  Como lo anticipa la teoría, el sistema de lista abierta promueve, en Panamá, 
candidaturas personalistas y no ideológicas (Antinori Bolaños, 1995: 717-21).  
A ese personalismo contribuye, además, la fórmula para la asignación de esca-
ños residuales.

	 La regla del residuo y su evolución

	 Como se indicó anteriormente, en la tercera etapa de la adjudicación de 
diputaciones los escaños que quedan por distribuir en circuitos plurinominales 
se asignan mediante una metodología mayoritaria, que se aleja del sistema de 
representación proporcional.  Desde 1983, el método para la asignación de resi-
duos ha evolucionado como sigue.18  En las elecciones de 1984 (bajo el régimen 
castrense), los escaños por asignar tras la distribución mediante cociente y me-
dio cociente fueron asignados a los partidos (“listas restantes”) que obtuvieron 
los residuos más altos, tras deducir un cociente electoral a las agrupaciones que 
obtuvieron dicho cociente y medio cociente electoral a los partidos que obtuvie-
ron dicho medio cociente.  Al menos en teoría, este procedimiento permitía una 
distribución más amplia entre los partidos que participaban en la elección.  En la 
práctica, sin embargo, una combinación de clientelismo, tácticas intimidatorias 
y fraude electoral produjo en la Asamblea Legislativa, una mayoría constituida 
por el PRD—el partido del régimen militar—y sus satélites.19

18. Esta cronología se basa en una revisión del Código Electoral y sus reformas.  Antinori Bola-
ños (1995: 736-49) ofrece una descripción mucho más detallada, basada en los decretos emitidos 
por el Tribunal Electoral para reglamentar las disposiciones sobre escrutinios en circuitos pluri-
nominales, en las elecciones de 1984, 1989 y 1994.
19. Para mayor información sobre las elecciones de 1984, ver Arias de Para, 1984; Guevara 
Mann, 2001; Janson Pérez, 1993; y Koster y Sánchez Borbón, 1990.
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	 En 1989, los escaños residuales fueron asignados a los partidos con los 
remanentes más altos, después de restarles medio cociente a los partidos que 
recibieron curules por cociente entero o medio cociente.  La distribución del 
residuo tuvo lugar sólo entre los partidos que recibieron escaños por cociente 
o medio cociente.  Aunque estas elecciones fueron celebradas bajo el régimen 
militar, la adjudicación de diputaciones no tuvo lugar hasta después del desalojo 
de la dictadura (mediante una acción armada estadounidense) y la restauración 
del régimen civil en diciembre de 1989.
	 Por iniciativa de la fracción mayoritaria del Partido Demócrata Cristiano 
(hoy Partido Popular), en 1993 la Asamblea aprobó una modificación al Código 
Electoral mediante la cual los escaños residuales serían asignados a los candi-
datos (no a los partidos) que recibieran la mayor cantidad de votos selectivos.  
Tras su aprobación, este método fue utilizado en las elecciones de 1994, 1999 
y 2004.  Como resulta evidente, las reformas electorales adoptadas en Panamá 
desde la década de 1980 han mermado la proporcionalidad de la fórmula de 
distribución de escaños en circuitos plurinominales.
	 La regla del residuo aplicada desde la reforma electoral de 1993 requiere la 
adjudicación de bancas sin asignar a los candidatos que reciban la mayor canti-
dad de votos selectivos en cada circuito, independientemente de la proporción 
del voto o el número de sufragios recibidos por cada partido por cociente o me-
dio cociente (Valdés Escoffery, 2002).  En otras palabras, en la asignación de 
residuos no se descuentan los votos utilizados para asignar escaños por cociente 
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 escaño por cociente, la 
cuota completa de 20,000 votos no se descuenta a los candidatos de ese partido 
para la adjudicación del residuo.  En consecuencia, el candidato de la lista que 
reciba el voto selectivo más alto y que no haya sido proclamado ganador por 
cociente o medio cociente contabiliza el cociente de 20,000 votos dentro de su 
voto preferencial, el cual se computa como 24,000 en vez de 4,000.  Esta fórmu-
la, que tergiversa los resultados electorales a favor de los partidos más grandes, 
ha generado quejas y un reclamo ante la Comisión Interamericana de Derechos 
Humanos (Morice, 2000).  El Cuadro No. 3 resume el sistema de reparto de 
escaños empleado en los circuitos plurinominales panameños en 1994, 1999 y 
2004:
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Cuadro No. 3
SISTEMA DE DISTRIBUCIÓN DE ESCAÑOS EN CIRCUITOS

PLURINOMINALES PANAMÁ, 1994, 1999 y 2004

	 En la tercera etapa del proceso de distribución, el método de asignación de 
escaños utilizado en 1994, 1999 y 2004 es una fórmula mayoritaria.  Como re-
sultado de una reducida magnitud de distrito (M)—caracterizada por una preva-
lencia de circuitos uninominales20—y una regla para la distribución de residuos 
fundamentada en una lógica mayoritaria, la mayoría de los diputados paname-
ños es elegida con base en un sistema mayoritario, no proporcional.  El Cuadro 
No. 4 muestra el número de escaños asignados por mayoría relativa y el método 
proporcional en las elecciones de 2004.  Como lo demuestra dicho cuadro, en 
los comicios más recientes, 41 de los 78 puestos de la cámara (53 por ciento) 

20. Sobre el particular, ver Guevara Mann, 2004.

Fuente: Artículos 292 y 293 del Código Electoral (República de Panamá, 2003).

Etapa de Asignación Método

Cociente entero

Los escaños se asignan a los partidos que reciben un 
número de votos equivalente a la cuota electoral com-
pleta (i.e., el total de votos válidos emitidos en una cir-
cunscripción) dividido entre el número de diputados por 
elegir en el circuito.  Se proclama como ganadores a los 
candidatos que reciben el mayor número de votos pre-
ferenciales en cada lista a la que corresponda una cuota 
electoral completa (“cociente entero”).

Medio cociente

Los escaños se asignan a los partidos que reciben un 
número de votos equivalente a la mitad de la cuota elec-
toral (i.e., el total de votos válidos emitidos en una cir-
cunscripción) dividido entre el número de diputados por 
elegir en el circuito, dividido entre dos.  Los partidos 
que obtuvieron escaños por cociente electoral no par-
ticipan en la distribución por medio cociente.  Se pro-
clama como ganadores a los candidatos que reciben el 
mayor número de votos preferenciales en cada lista a la 
que corresponda una cuota electoral completa (“medio 
cociente”).

Residuo

Los escaños se asignan a los candidatos (no a los par-
tidos) que reciben el mayor número de votos preferen-
ciales o selectivos en cada lista, que no hayan sido pro-
clamados mediante la metodología del cociente entero o 
medio cociente.
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fueron asignados por mayoría relativa.

Cuadro No. 4
FÓRMULAS PARA LA ASIGNACIÓN DE DIPUTACIONES Y NÚMERO DE

ESCAÑOS ASIGNADOS DE ACUERDO CON CADA FÓRMULA
PANAMÁ, 2004

	 Las campañas de los diputados y el voto personal21

	 De acuerdo con la teoría sobre los efectos de los sistemas de elección de 
diputados, brevemente esbozada al inicio del artículo, dependiendo del régimen 
electoral imperante en un país las campañas políticas pueden tener contenido 
principalmente personalista o ideológico.  En sistemas de representación pro-
porcional con lista cerrada deben predominar las campañas políticas de corte 
ideológico, que destaquen la base programática del partido nominador.  En sis-
21. �������������������������������������������������������������������������������������� Esta sección está basada en Guevara Mann, 2001; Antinori Bolaños, 1995; observaciones 
personales del autor durante las campañas políticas de 1984, 1989, 1994, 1999 y 2004; y entrevis-
tas efectuadas en 2006 al ex candidato presidencial José Miguel Alemán, los ex diputados Jorge 
Rubén Rosas y Carlos Iván Zúñiga, el ex magistrado suplente de la Corte Suprema de Justicia, 
Juan Antonio Tejada Mora y el ex director de La Prensa, Juan Arias Zubieta.

Fórmula
Numero y porcentaje de escaños

1994 1999 2004
N % N % N %

Representación 
proporcional

Cociente entero 6 8% 11 15% 1 22%
Medio Cociente 20 28% 18 25% 2 25%

Subtotal 26 36% 29 40% 3 47%

Mayoría rela-
tiva

Residuo (plurinominal) 19 27% 16 23% 1 18%
Uninominales 26 36% 26 37% 2 35%

Subtotal 45 63% 42 60% 4 53%
Art. 141* Partidos sin representación 1 1% 0 0% 0 0%

N Total 72 100 71 100 7 100

Fuente: Tribunal Electoral, 1999a, 1999b, 2004a

* La adjudicación de escaños contenida en el Art. 141, numeral 6 de la Constitución de 1972, 
anterior a su reforma de 2004, consistía en lo siguiente: “Los partidos políticos que hubieren al-
canzado el número de votos exigidos para subsistir como tales, y que no hayan logrado la elección 
de un Legislador en algún Circuito Electoral, tienen derecho a que se les adjudique un escaño de 
Legislador. La adjudicación se hará en favor del candidato que hubiere obtenido mayor número 
de votos para Legislador, dentro de su partido.”
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temas mayoritarios o de representación proporcional con lista abierta tienden 
a prevalecer las campañas políticas de corte personalista.  Esta teoría predice 
correctamente el carácter de las campañas políticas para diputado en Panamá.  
Para corroborar dicha predicción, ésta y las siguientes secciones ofrecen un 
vistazo general a la dinámica electoral en Panamá.  Un análisis más sistemático 
y detallado, por emprenderse en otro contexto, suministrará conclusiones más 
específicas. 
	 En sistemas electorales como el de Panamá, en el que más de la mitad de 
los integrantes de la Asamblea es elegida de acuerdo con fórmulas mayoritarias, 
los candidatos destacan sus logros personales más que el contenido ideológico 
de los partidos a los que pertenecen (que, en el caso panameño, no suele ser 
ni muy sólido ni muy profundo).  Esto no significa que las campañas carecen 
por completo de referencias al partido.  El partido es, después de todo, la enti-
dad que presenta candidatos; hasta la reforma electoral de 2004, correspondía 
exclusivamente a los partidos la nominación de candidatos a diputado.22  Sin 
embargo, esa referencia por lo general se limita a relacionar al candidato con el 
nombre, los colores y los símbolos del partido que lo presenta, así como el nú-
mero que le corresponde en la lista partidaria (Antinori Bolaños, 1995: 720).
	 Más que la ideología del partido al que pertenece (o que lo nomina), en la 
carta de presentación del candidato figuran, prominentemente, sus logros perso-
nales.  En el sistema electoral panameño, los candidatos que pueden hacer gala 
de logros individuales significativos tienen mayores posibilidades de recibir los 
votos selectivos necesarios para asegurar su elección a un escaño que quienes 
no son capaces de presentar antecedentes creíbles como proveedores de servi-
cios comunitarios o personales.  Aunque es aventurado afirmar que el sistema 
electoral explica completamente la naturaleza de la cultura política del país, sí 
puede decirse que contribuye a entender el carácter personalista y poco progra-
mático de la política electoral panameña.
	 En su ya clásica obra sobre el comportamiento político de los congresistas 
estadounidenses, Mayhew (1974) identifica tres actividades fundamentales que 
realizan los diputados a fin de conseguir su reelección: la promoción o publici-
dad (advertising), la atribución de crédito (credit claiming) y la toma de posi-
ciones (position-taking).  Esta tipología de actividades de campaña es útil para 

22. La reforma constitucional de 2004, aprobada luego de las elecciones generales de ese año, in-
trodujo la llamada “libre postulación” de candidatos a la Asamblea Nacional.  Entre 1984 y 2004, 
sólo los partidos políticos podían presentar candidatos a la Asamblea.  Ver, sobre el particular, el 
artículo 146 de la Constitución de 1972, tras la reforma de 2004 y comparar con el artículo 140 de 
la misma Constitución, antes de la reforma de 2004, en www.binal.ac.pa/buscar/clconst.htm.
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aproximarnos, con mayor precisión, a la naturaleza de las campañas políticas en 
Panamá.
	 La lógica principal que impulsa las campañas a la Asamblea panameña es 
que los candidatos necesitan maximizar su visibilidad y el reconocimiento de 
sus nombres para lograr la elección a la cámara (Alemán, 2006).  Con ese pro-
pósito llevan a cabo, principalmente, actividades de promoción o publicidad y 
atribución de crédito.  La tercera actividad destacada por Mayhew—la toma de 
posiciones—no es tan relevante, evidentemente por el énfasis personalista de 
las campañas políticas.  Esta última actividad tiene un carácter algo más ideoló-
gico que no es tan conducente al voto personal clientelista como lo son las otras 
dos.  Son pocos los candidatos a diputado que participan en debates públicos 
sobre temas nacionales, emiten programas políticos o documentos de compro-
miso con sus electores—y menos aún los que publican columnas de opinión en 
los diarios—acciones que pudiesen catalogarse bajo el rótulo de “toma de posi-
ciones”.  Las actividades que con mayor prominencia figuran en las estrategias 
de campaña en Panamá son aquellas vinculadas con la promoción o publicidad 
y la atribución de crédito.

	 La promoción o publicidad como estrategia de campaña

	 En Panamá, los aspirantes a una diputación promueven sus candidaturas 
profusamente.  La más elemental de las actividades de promoción—que se con-
sidera esencial para el triunfo electoral—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 acompaña-
dos por sus familiares y colaboradores y, en ocasiones, por simpatizantes pro-
minentes y bandas de música (las conocidas “murgas”).  El objetivo principal de 
estas giras “circuitales” es permitirle al candidato revelarse como un individuo 
accesible, capaz de interactuar con el ciudadano común y corriente y de ayu-
darlo a resolver sus problemas personales y, por lo tanto, merecedor del voto 
preferencial o selectivo.  En estas ocasiones, los electores presentan cientos de 
peticiones al candidato: de ayuda para conseguir un empleo o un subsidio gu-
bernamental o, abiertamente, dinero en efectivo para superar alguna dificultad 
personal.  La mayoría de los candidatos lleva consigo algún material promo-
cional para distribuir a los electores: gorros, camisetas, tazas, vasos, bolígrafos, 
lápices, calendarios, cuadernos, llaveros, paraguas, linternas, bolsas de comida 
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y caramelos y otros artículos, todos impresos con el nombre del candidato, sus 
colores, símbolos y lemas (y los del partido), así como el número del aspirante 
en la lista electoral del partido.  Durante estas giras, algunos candidatos patro-
cinan eventos deportivos y celebran sorteos en los que se rifan aparatos electro-
domésticos, entre ellos ventiladores, radios, televisores, neveras, máquinas de 
lavar y estufas.  Además de ayudarlos a darse a conocer en el circuito, los patro-
cinios y sorteos les permiten a los candidatos atribuirse crédito como individuos 
preocupados por el bienestar de los pobladores del circuito.
	 La distribución de hojas volantes y afiches, que se entregan a los votantes 
o se adhieren a las paredes, es otra actividad promocional de consideración.  
En las semanas próximas a los comicios, los espacios urbanos se llenan por 
completo con avisos de campaña que contienen grandes imágenes de cada can-
didato, con el propósito de aumentar su visibilidad y reconocimiento.  Además, 
para promover sus candidaturas, muchos aspirantes a una diputación también 
colocan avisos en los periódicos o en emisoras de radio y televisión.  Como la 
música es un componente importante de la cultura popular panameña, los can-
didatos que pueden permitírselo incluyen, en su publicidad radial o televisiva, 
canciones o tonadas contagiosas que los electores pueden asimilar y repetir.
	 Estas actividades son significativamente más costosas que la distribución 
de afiches.  Como en otros países, en Panamá los costos de la publicidad radial 
y—sobre todo— televisiva son altos (Alemán, 2006). 
	 En efecto, las televisoras y radiodifusoras aguardan el período electoral con 
gran expectativa, por el aumento significativo en sus ingresos que las campañas 
les producen.23  Como los partidos generalmente no financian las campañas de 
sus candidatos a la Asamblea, estos se ven obligados a conseguir patrocinado-
res, gestionar préstamos bancarios, llevar a cabo actividades de recaudación de 
fondos (cenas, rifas) o utilizar recursos personales o familiares para financiar 
sofisticadas estrategias de promoción que se consideran importantes para asegu-
rar el éxito electoral (Alemán, 2006; Antinori Bolaños, 1995: 718-19).
	 En 1994, una candidatura de alta visibilidad en uno de los circuitos más 
grandes costaba alrededor de US$150,000.  Diez años más tarde, el costo de una 
campaña similar para un candidato gubernamental, con acceso a los recursos del 
Estado, se situaba entre US$250,000 y US$300,000 (Alemán, 2006).  Este fue 
el costo estimado de una campaña en una circunscripción cuyo cociente entero 
fue de 21,500 votos.  Como promedio, entonces, cada voto en dicho circuito 

23. Observación personal del autor en su condición de gerente de crédito de la sucursal panameña 
de uno de los principales bancos internacionales (2001-2003).
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le costó a uno de los candidatos más populares (que logró la reelección) entre 
US$11.63 y US$13.95, fuera del apoyo gubernamental en obras y servicios que 
consiguió para su circunscripción.  Estas estrategias comprometen a muchos 
candidatos con poderosos patrocinadores, un rasgo de la política panameña (y 
de otros países) que menoscaba su autonomía y, eventualmente, puede distor-
sionar el vínculo entre electores y representantes.

	 La atribución de crédito y los servicios personales

	 En sus actividades de promoción, los candidatos a la Asamblea panameña 
suelen atribuirse crédito como proveedores de servicios personales y bienes pú-
blicos.  Un desempeño exitoso como agente político en la distribución de bienes 
y servicios apetecidos por la población se considera necesario para solicitar el 
voto selectivo.  En el modelo representativo imperante en Panamá, la prestación 
de servicios es el componente fundamental y así lo ha sido a lo largo de la his-
toria, como lo indica un breve repaso de la carrera de los diputados con mayores 
años de labor en la Asamblea.
	 Desde la primera sesión de la Asamblea en 1904, aproximadamente 748 
individuos han fungido como diputados, pero ninguno ha sido proclamado ga-
nador en más de cinco ocasiones.  Sólo tres individuos fueron proclamados 
ganadores en cinco ocasiones: Jacinto López y León, Pablo Othón y Juan B. 
Arias.24  La carrera de los tres se desarrollo en el período anterior a la dictadura 
militar.  En los tres casos, la aptitud para satisfacer las necesidades personales 
de muchos electores fue instrumental para conseguir los votos selectivos nece-
sarios a fin de lograr un escaño en la Asamblea.
	 A través de organizaciones locales eficientes, frecuentemente compuestas 
por empleados públicos cuyos cargos eran gestionados por los propios dipu-
tados, estos miembros de la Asamblea ayudaban a sus seguidores a resolver 
dificultades económicas (desempleo, enfermedades, muerte de algún familiar y 
otras calamidades), solucionar problemas con el gobierno y acceder a oportu-
nidades educativas o laborales.  Gracias a su influencia con el gobierno central, 
los diputados conseguían, además, la asignación de partidas presupuestarias 

24. Jacinto López y León representó a la Provincia de Los Santos, una región rural, por primera 
vez en 1928-1932 y por última ocasión en 1960-1964.  Pablo Othón fue elegido por primera vez 
en 1932, como diputado por la Provincia del Darién, un área remota colindante con Colombia.  
Othón culminó su labor representativa en 1960.  En representación de la Provincia de Panamá, la 
circunscripción electoral que incluía entonces al principal centro urbano del país, Juan B. Arias 
ganó cinco elecciones consecutivas a partir de 1948.
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para la construcción de obras de infraestructura en sus comunidades, tales como 
escuelas, plantas eléctricas, acueductos, puentes, caminos y centros de salud, así 
como para equipar dichas instalaciones y nombrarles personal contratado en las 
localidades.
	 Aunque entre los diputados varias veces reelegidos hubo quienes adqui-
rieron sólidas reputaciones como legisladores idóneos y competentes fiscali-
zadores de la administración pública—particularmente los diputados Arias y 
López—no eran éstas las actividades que sustentaban la conexión con sus elec-
tores (Zúñiga, 2006).  En este sentido, el caso del diputado Jorge Rubén Rosas 
es ilustrativo.  Rosas, proclamado diputado en cuatro ocasiones (1960, 1964, 
1984 y 1989) se presentó a la reelección en 1994.  En esa ocasión, sin embargo, 
fue vencido por su suplente, quien fue candidatizado por otro partido.   Rosas 
atribuye esta derrota a su incapacidad para atender las necesidades de su circuito 
durante el período 1989-1994, por estar ocupado en el desempeño de activida-
des gubernamentales.  Entre 1989 y 1993, Rosas ejerció el cargo de Ministro de 
Trabajo en el gabinete del Presidente Guillermo Endara (Partido Panameñista, 
1989-1994), para lo cual fue preciso que abandonara transitoriamente su escaño 
en la Asamblea.25  Aunque el cargo ministerial le ganó reconocimiento nacional, 
el Ministerio de Trabajo no maneja los recursos necesarios para satisfacer las 
aspiraciones circuito rural que lo envió a la Asamblea (Rosas, 2006).
	 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 oposición.  Esta es una de las razones 
que contribuye a explicar no sólo el aumento en la tasa de reelección desde 
198426 sino, además, el éxito del gobierno en atraer a diputados de oposición a las 
huestes oficialistas.  Los diputados que regularmente colaboran con el gobierno 
por lo general tienen acceso más cierto y expedito al presupuesto nacional y a 
los recursos del Estado, incluyendo partidas para el nombramiento de personal.  
Por ejemplo, para asegurar la aprobación de la propuesta oficial para la amplia-
ción del Canal de Panamá, en junio de 2006 el gobierno asignó a cada diputado 
una partida de US$30,000 para el nombramiento de colaboradores (Alemán, 
2006).  A pesar de las muchas dudas y cuestionamientos razonables acerca de 
la viabilidad de la propuesta, el proyecto recibió la aprobación unánime de la 

���������������������������������������������������������������������������������������������. Tal como lo exige el artículo 156 de la Constitución de 1972 (República de Panamá, 2004).
���������������������������������������������������������������������������������������������. La tasa de reelección ascendió de 22 por ciento en 1989 a 26 por ciento en 1994 y 49 por 
ciento en 1999.  En 2004 descendió levemente a 47 por ciento (Guevara Mann, 2001 y cómpu-
tos del autor basados en las listas de candidatos y estadísticas electorales del Tribunal Electoral).
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cámara.27  Mayores recursos para la designación de personal les permiten a los 
diputados nombrar a más simpatizantes a la burocracia de la Asamblea, lo que 
a su vez contribuye a fortalecer sus organizaciones de campaña y promover sus 
reputaciones como agentes de empleo en sus circuitos.

	 La atribución de crédito y las “partidas circuitales”

	 Las llamadas “partidas circuitales”, asignaciones presupuestarias a diputa-
dos, también ayudaban a los miembros de la Asamblea a robustecer su reputa-
ción en las comunidades como agentes de servicios clientelistas.  Estas partidas 
fueron por primera vez incluidas en el presupuesto nacional en 1966.28  Tras 
la creación de la Asamblea Legislativa en 1984 (luego de 16 años de gobierno 
militar), estas partidas fueron reintroducidas en 1985.  Suspendidas en 1990, 
fueron restauradas en 1993 (un año “pre electoral”).  Estuvieron disponibles a 
los diputados hasta el año 2000.
	 El propósito de estas partidas circuitales era el de permitirles a los diputa-
dos 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 signifi-
cativamente hasta que, por reiteradas acusaciones de mala administración y 
corrupción, el programa fue suspendido en 2000.  Durante el último período 
presidencial del régimen militar (1984-1989), las erogaciones ascendieron a 
US$17.4 millones.  Bajo la administración del Presidente Endara, que puso las 
partidas circuitales a disposición de los diputados en 1993 y 1994, las erogacio-
nes ascendieron a US$74.1 millones.  Un aumento drástico, a US$170 millones, 
ocurrió bajo la administración del Presidente Ernesto Pérez Balladares (PRD, 
1994-1999).  Esa enorme fuente de recursos atrajo a la coalición gubernamental 
a una cómoda mayoría de integrantes de la cámara, lo que permitió la aplicación 
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 (Co-
chez, 2000).
	 Los dineros canalizados a través de las partidas circuitales eran utilizados 

�����������������������������������������������������������������������������������������������. El 22 de octubre de 2006, en un referéndum nacional en el que participó tan solo el 43 por 
ciento del electorado, la propuesta de ampliación del canal fue aprobada por el 78 por ciento de 
los electores (Tribunal Electoral, 2006b). 
������������������������������������������������������������������������������������������������. Para una descripción detallada de las partidas circuitales y sus efectos, ver Guevara Mann, 
2001.
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principalmente en dos actividades: mejora de infraestructura y “apoyos socia-
les”.  Las actividades de mejora de infraestructura incluían la construcción o 
reparación de caminos, puentes, escuelas, centros de salud, viviendas, iglesias, 
mercados, pistas de aterrizaje, muelles, acueductos, plantas eléctricas, alcantari-
llados, mataderos y otras obras públicas.  Entre los “apoyos sociales” figuraban 
la distribución de alimentos, útiles escolares y juguetes; la compra de vehículos 
(tales como buses, carros de policía, camiones y ambulancias) para uso comuni-
tario; el financiamiento de programas nutricionales y de control de adicción, de 
cooperativas y de trabajos de agrimensura; la organización de salas de materni-
dad y de atención a adultos mayores; y la asistencia en casos de desastre, entre 
otros.
	 Los diputados se atribuían crédito por la realización de todas estas obras, 
a través de publicidad en los medios de comunicación mediante notas de pren-
sa o anuncios pagados, o la colocación de letreros muy visibles indicando su 
“patrocinio” de dichos proyectos.  Con frecuencia, hacían referencia a las ayu-
das sociales financiadas por las partidas circuitales como “donaciones” de los 
miembros de la Asamblea.  El nombre del diputado frecuentemente figuraba en 
uniformes deportivos o vehículos adquiridos a través de su partida.  Un legisla-
dor, Edgardo (“Galo”) Alvarez (PRD, 1994-1999), gestionó la construcción de 
un complejo habitacional que fue denominado “Villa Galo” en su honor.

	 La atribución de crédito y el voto selectivo

	 Las “soluciones” comunitarias y los auxilios personales cuya autoría pueden 
atribuirse los diputados promueven el reconocimiento del nombre del candidato 
entre los electores, capturan la atención de los votantes en tiempo de elecciones 
y facilitan el voto personal tanto en los circuitos uninominales como en las cir-
cunscripciones plurinominales.  En sus campañas, la mayoría de los candidatos 
a diputado en circuitos plurinominales pide el voto selectivo (Antinori Bola-
ños, 1995: 719-20).  Los candidatos que presentan antecedentes creíbles como 
agentes efectivos en la solución de problemas personales o comunitarios tienen 
mayores probabilidades de recibir el voto preferencial—y, consecuentemente, 
ser elegidos—que aquellos que no han logrado sólidas reputaciones como pro-
veedores de bienes y servicios.
	 El acceso a los recursos del Estado facilita la reelección de los diputados.  
Pero el camino a la Asamblea no está completamente vedado a quienes, siendo 
ajenos a la cámara, poseen reputaciones como proveedores de servicios.  El 
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ejercicio de otros cargos públicos como representante de corregimiento, alcal-
de, gobernador o empleado gubernamental puede también sustentar la solicitud 
del voto selectivo, especialmente si el cargo ejercido tiene acceso a recursos 
presupuestarios y la comunidad considera que el funcionario “resuelve”, como 
se dice corrientemente en Panamá.
	 Algunos candidatos provenientes de fuera del sector público también pue-
den rodearse de una aureola de popularidad, particularmente si cuentan con 
fortuna personal o familiar.  El ex diputado Carlos Iván Zúñiga (1964-1968) 
recuerda una conversación sobre estrategias de campaña que sostuvo a finales 
de la década de 1980 con el miembro de una familia acaudalada que aspiraba 
a la diputación por un circuito integrado mayoritariamente por miembros de la 
clase popular.  Cuando Zúñiga observó que el aspirante carecía de conexiones 
obvias con el circuito de su predilección, el candidato replicó que en Panamá la 
popularidad era un atributo que con recursos adecuados podía erigirse rápida-
mente y procedió a revelarle su plan electoral.  Gracias a su conexión con una 
de las principales cervecerías del país, el candidato instaló varios puestos donde 
distribuía cerveza gratuitamente todos los viernes.  Además, cada fin de mes los 
activistas de su campaña recogían y pagaban las cuentas de luz de varios cientos 
de electores.  Estas tácticas rindieron buenos resultados, como lo demuestra su 
elección, como diputado opositor, en 1989, sobre la base de su “servicio comu-
nitario”.  Como diputado del gobierno, el personaje señalado fue reelegido en 
1994 (Zúñiga, 2006).

	 Personalismo, clientelismo y el sistema electoral

Este trabajo ha demostrado lo siguiente:

1. A pesar de la garantía constitucional del “principio de representación 
proporcional”, el sistema de elección de diputados panameños es, predo-
minantemente, un sistema de mayoría relativa, con elementos de repre-
sentación proporcional bajo la modalidad de lista abierta.

2. Según la teoría sobre los efectos de los sistemas electorales, ambas fór-
mulas (mayoría relativa y representación proporcional con lista abierta) 
fomentan las candidaturas personalistas.
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3. Un vistazo general a las campañas para diputado en Panamá corrobora 
que los candidatos buscan el voto “preferencial” o “selectivo”, emitido 
sobre bases personalistas, mucho más que el voto partidario, ideológico 
o programático.

4. Aun cuando el personalismo no puede atribuirse exclusivamente al sis-
tema electoral, queda claro que dicho sistema, en su condición de institu-
ción fundamental del régimen político, suministra incentivos importantes 
que, en Panamá, contribuyen a estimular la búsqueda del voto selectivo.

5. La clave para persuadir a los votantes de emitir un voto personal (“pre-
ferencial” o “selectivo”) a favor del candidato radica en convencer a los 
electores de la reputación del aspirante como eficiente proveedor de bie-
nes y servicios comunitarios y personales.

	 El modelo electoral panameño opera en un ambiente político poco progra-
mático y altamente clientelista.  De acuerdo con un reciente informe del Banco 
Interamericano de Desarrollo (BID) sobre políticas públicas en América, la po-
lítica panameña es la menos programática del hemisferio.  “Sobre una escala de 
cero (la peor nota) a ocho (la mejor), los partidos políticos panameños reciben 
cero en contenido programático”, escribió Betty Brannan, la corresponsal de La 
Prensa en Washington que reseñó el informe para el diario panameño.  “Esto 
quiere decir que Panamá es un país en que los partidos operan bajo una visión 
clientelista, donde los votantes juzgan al partido no por su habilidad en fomen-
tar el bien común 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 clientelis-
mo imperante en Panamá, por la íntima relación existente entre ese fenómeno 
y el personalismo, así como por el efecto negativo del clientelismo sobre el 
sistema democrático, vale la pena dejar anotadas algunas observaciones sobre 
el particular.  El componente clientelista de la política panameña tiene antigua 
prosapia.  Biesanz y Biesanz (1955) lo recalcan en un estudio sociológico pu-
blicado a mediados del siglo pasado.  Janson Pérez (1993), Ricord (1989) y 
(en una reciente conversación con el autor) la escritora, novelista y académica 
Gloria Guardia destacan la pérdida de contenido ideológico y el predominio del 
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clientelismo como un fenómeno que comienza a acentuarse en el primer tercio 
del siglo veinte, luego de la fundación de la República en 1903 y la “moderni-
zación” del istmo.29  Tras lamentar la pérdida de ideología, Ricord, por ejemplo, 
la atribuye a la adopción de patrones de consumo difundidos como resultado de 
la vinculación más estrecha del istmo a la economía mundial, generada a partir 
de la construcción del canal interoceánico, inaugurado en 1914.  “En su gran 
mayoría”, señala, “nuestra juventud no se siente impelida por adhesiones ideo-
lógicas de ninguna clase, ni se aglutina ni empeña en luchas cívicas de aliento 
nacional … La degeneración de los partidos históricos en el poder, tanto libe-
rales 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 colación el punto de vis-
ta de Guillermo Andreve, intelectual y estadista de principios del siglo veinte, 
quien lamenta la pérdida de un estilo político más ideológico—“en que todavía 
se rendía culto a las ideas y en que las contiendas políticas no eran, como hoy, 
asunto netamente personalista, sino torneo entre partidos doctrinarios organiza-
dos a base de principios”—vigente, de acuerdo con Andreve, durante el período 
de unión a Colombia (1821-1903) (Ricord, 1989: 115).
	 A esta tradición de clientelismo recurrió el régimen militar para crearse una 
base de apoyo a través de la distribución de bienes y servicios públicos según 
criterios particularistas.  El clientelismo militar, que superó con creces las prác-
ticas del período precedente (1903-1968), fue posible gracias a la abundancia de 
financiamientos y donaciones extranjeras.  El impulso adicional recibido duran-
te el régimen castrense incrustó la política clientelista en todos los niveles del 
Estado panameño (Guevara Mann, 2001: 55-61; Linares Franco, 2006).
	 Para explicar la prevalencia del clientelismo pueden considerarse, además, 
razones socioeconómicas.  En un estudio sobre la política brasileña, Ames (1995) 
ha alegado que donde la demanda de bienes públicos es intensa, relativamente 
estable y particular a ciertos sectores, los candidatos se esfuerzan por establecer 
reputaciones personales como proveedores de recursos a individuos o comuni-
dades.  En tales ambientes, el surgimiento de perfiles específicos basados en la 
entrega de bienes públicos y servicios personales a las comunidades constituye 
un medio conveniente, aunque costoso, para conseguir el triunfo electoral (Ca-
rey and Shugart, 1995; Mainwaring, 1999: 187-90).  Esa explicación, podría 
argumentarse, tiene validez para Panamá, cuyo índice de pobreza, incluido en 
29.  La mercantilización del sistema político y su débil contenido ideológico hacia mediados del 
siglo veinte son temas de trasfondo en la más reciente novela de Gloria Guardia, Lobos al ano-
checer (Santafé de Bogotá: Alfaguara, 2006).
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el más reciente Informe de Desarrollo Humano (PNUD, 2006), fue de 37.3 por 
ciento y cuyo coeficiente de Gini (que mide la desigualdad en la distribución del 
ingreso o el consumo), contenido en el mismo Informe, fue de 56.4.30

	 Por lo señalado, no es lógico atribuir el clientelismo panameño únicamente 
a un sistema electoral que, sin duda, fomenta el voto personal.  Queda claro que 
el fenómeno tiene raíces culturales y socioeconómicas.  Lo que resulta indis-
cutible 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 asignación de bienes públicos 
como si fueran favores personales a cambio de apoyo político (Mainwaring, 
1999: 180), viola los principios de igualdad y universalidad que son cimiento 
del régimen democrático.  Quebranta también el principio de representación 
democrática, que consiste en una relación pública entre el representante y los 
electores, en el interés colectivo de estos últimos, dirigida a promover alguna 
versión generalmente aceptada del bien común (Pitkin, 1967; O’Donnell, 1996).  
Vulnera, además, la libertad del representante, pues la abundancia de financia-
miento requerida por la política clientelista y la escasez y concentración de los 
recursos que se destinan a tal fin impulsan a muchos candidatos a diputado a 
recurrir a patrocinadores, entre ellos el gobierno de turno, con el propósito de 
conseguir los fondos necesarios para obtener los votos selectivos que garanticen 
su elección.  Esta conducta tiene consecuencias para el adecuado desempeño de 

30. La estadística de pobreza corresponde al año más reciente para el cual había indica-
dores en el período 1990-2003 y el coeficiente de Gini, al año 2002.  El coeficiente de 
Gini representa la razón entre el ingreso o consumo del grupo más rico y el grupo más 
pobre de la población de un país.  Un valor de 0 representa igualdad perfecta y un valor 
de 100, desigualdad perfecta en el ingreso o consumo.  El Informe de Desarrollo Huma-
no 2006 advierte que los coeficientes de Gini no son estrictamente comparables entre 
países, debido a diferencias en la metodología de acopio de datos.  A pesar de ello, la 
comparación es útil para los propósitos de averiguar qué países tienen mayores niveles 
de desigualdad.  De los 126 países cuyo coeficiente de Gini está incluido en el Informe 
de Desarrollo Humano 2006, 112 muestran coeficientes inferiores al de Panamá (o sea, 
tienen menos desigualdad) y trece poseen coeficientes superiores, lo cual presenta a Pa-
namá como un país de alta desigualdad en la distribución del ingreso (o consumo).  Los 
trece países con coeficientes superiores son Chile (57.1), Paraguay (57.8), Sudáfrica 
(57.8), Brasil (58.0), Colombia (58.6), Haití (59.2), Bolivia (60.1), Swazilandia (60.9), 
República Centroafricana (61.3), Sierra Leona (62.9), Botswana (63.0), Lesotho (63.2) 
y Namibia (70.7) (PNUD 2006).  Los coeficientes de Gini estaban disponibles el 28 
de febrero de 2007 (en inglés) en: http://hdr.undp.org/hdr2006/statistics/indicators/147.
html.
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las funciones legislativas y fiscalizadoras de los diputados en un régimen demo-
crático.
	 Un sistema de distribución de escaños que privilegia el papel del candidato 
sobre el del partido contribuye a reforzar el carácter clientelista y poco progra-
mático de la política panameña.  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 escaño 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 posibilidades, ponen en funcionamiento costosas campañas publicita-
rias y estrategias de atribución de crédito que buscan impulsar sus reputaciones 
personales como proveedores eficientes de bienes y servicios a individuos y co-
munidades.  Por todo lo anterior, a fin de salvaguardar el régimen democrático 
e impulsar un mejoramiento en la calidad de la democracia, convendría consi-
derar el diseño y aplicación de un sistema electoral más proporcional y menos 
personalista en Panamá.
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