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Introduccion

Presentamos, en este numero, articulos que exponen una misma realidad pero planteada
desde concepciones diferentes. No obstante, los puntos de vista de los autores se
corresponden mutuamente, permitiéndonos llegar a conclusiones nada subjetivas de una
situacion que pronto tendrd que afrontar la sociedad panamefia. Nos referimos a los trabajos
de los economistas Orlando Sam e Israel Gorddn Canto.

El trabajo de Cinthya Patifio y Ana Elvira Patifio nos exterioriza un escenario general de la
politica migratoria extraordinaria en Panamd y su aproximacion al impacto econdmico.
Definitivamente que ese escenario no se aparta de las argumentaciones expuestas por los dos
articulistas arriba citados. Es mds, podemos afirmar que las ideas reveladas por los cuatro son
incluyentes.

Por su parte, Marcelo Arauz circunscribe su estudio en una descripcion general de la
composicion del gasto publico de Panamd y su evolucidn durante la década 2004-2013 y revisa
la trayectoria del balance del Sector Publico No Financiero (SPNF) utilizando, como fuente, los
datos obtenidos del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Luis Samudio analiza la consideracion de paraiso fiscal y de nacidn no cooperadora de
informacion que se tiene de Panamd en los mercados financieros internacionales;
consideracion, que segun él, incide directamente en el fortalecimiento, solidez y desempefio
econdomico- financiero del sistema panamefio. Para Samudio este documento “constituye un
ensayo inicial para el estudio de las repercusiones de una jurisdiccion al ser considerada
paraiso fiscal y no cooperadora de informacion en la economia nacional, tomando como punto
de partida su entendimiento conceptual y los elementos que inciden en que esta condicion se
desarrolle en nuestro pais”.

El interesante tema de la interculturalidad, desarrollado por Ignacio Rodriguez De Gracia, es
un reconocimiento a los términos y formulas que se refieren a las diferencias étnicas; a los
acuerdos y convenios internacionales; asi como a los ordenamientos sociales, politicos y a los
estudios y definiciones realizados por cientistas sociales durante afios, que han coadyuvado a
la autodeterminacion e independencia de los pueblos originarios y afrodescendientes.

José Antonio Ardila Acuia
Director
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SOBRE EL AUMENTO DE LAS PENSIONES EN PANAMA

Autor: Dr. Orlando Sam

Actuario independiente, Catedratico titular de la Universidad de Panama, Facultad de
Economia.

Palabras claves

Pensiones, aumentos, decisiones, desconocimiento de la ley, caja de Seguro Social (CSS)

El aumento de las pensiones esta tipificado en el Capitulo I, Seccion 82, de la Ley No.
51 Organica de la Caja de Seguro Social, Articulo 192 que reza: “A partir del 1 de enero
de 2010 y cada cinco afos, las pensiones de vejez e invalidez que se encuentren
vigentes seran aumentadas automaticamente en una suma de diez balboas (B/.10.00),
con excepcion de las pensiones de mil quinientos balboas (B/.1,500.00) mensuales o
mas. Con relacion a las pensiones de sobrevivientes, éstas se veran favorecidas por
este aumento que sera distribuido proporcionalmente entre cada uno de los
derechohabientes de un mismo causante.”

En base a este Articulo, la Caja de Seguro G.0.25453

Social  debi6, autométicamente (el et
subrayado es nuestro), a partir del 1 de

enero de 2015, aumentar las pensiones T o ctn oiras disposictones o o
vigentes a esa fecha en diez balboas LA ASAMBLEA NACIONAL
(B/.10.00); con excepcion de las de mil DECRETA:

quinientos balboas (B/.1,500.00); es decir TiTULO |

pensiones de vejez e invalidez vigentes al PISPOSICIONES GENERALES

1 de enero de 2015 con monto hasta B/. " jarfzulolF y
1,499.99. S

A partir del mes de diciembre del afio 2006 todos los pensionados por vejez e invalidez
recibirian una bonificacion anual de cincuenta balboas (B/50.00); y los beneficiarios de
pension de sobrevivientes serian favorecidos por este bono distribuido
proporcionalmente entre cada uno de los derechohabientes de un mismo causante. A
partir del mes de diciembre de 2008 dicha bonificacién se aument6 a sesenta balboas
(B/60.00).

¢, Quién es el responsable de que no se haya dado este aumento? Definitivamente que
la pregunta no es quién, sino quiénes. En orden jerarquico la responsabilidad recae
sobre la Junta Directiva, el Director General y la Junta Técnica Actuarial que, dentro de
sus funciones, tiene como objetivo investigar, evaluar y analizar la situacion del
Programa de Invalidez, Vejez y Muerte de la Institucion.

Por consiguiente, esta Junta Técnica debe y ha debido considerar, entre otros
aspectos, el calculo matematico de las pensiones en curso de pago sobre la base de
los resultados obtenidos, presentar un informe a la Junta Directiva y al Organo
Ejecutivo sobre la situacion financiera actuarial del Régimen.
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¢Los fondos para este aumento de donde se
obtienen? A la fecha de la entrada en vigencia
de la Ley 51, el Estado cre6 un fideicomiso a
favor del Régimen de Invalidez Vejez y Muerte
gestionado por la Caja de Seguro Social, en
adelante denominado el Fondo, cuyo fiduciario
es el Banco Nacional de Panama.

El Estado, a través del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) depositara, anualmente, en el fondo, su aporte a la sostenibilidad del
Régimen, el cual se establecié de la siguiente manera.

Anos Suma en millones
2007, 2008 y 2009 B/. 75,000,000.00 cada afio
2010, 2011y 2012 B/. 100,000,000.00 cada afio
2013 al 2060 B/. 140,000,000.00 cada afio

Significa que, al presente afo, el total acumulado es de novecientos cuarenta y cinco
millones de balboas (B/945.000.000) sin incluir los intereses. La Contraloria General de
la Republica fiscalizara y exigira que para cada periodo fiscal el Estado cumpla con los
aportes econdémicos correspondientes. Aqui surge una segunda pregunta ¢cumplié la
Contraloria con su obligacion fiscalizadora?

Sin embargo, el acceso a estos fondos requiere de la presentacion del informe anual de
la Junta Técnica Actuarial, que sustente la necesidad de dicho acceso.

Por las responsabilidades que asume el Estado directamente al establecer el Fondo y
su aporte anual al Régimen de Invalidez Vejez y Muerte en lo que respecta a los
beneficios, se crea una Junta Técnica Actuarial externa e independiente, conformada
por tres actuarios de comprobada experiencia en el ramo de seguros sociales y/o de
vida, cuyo nombramiento sera por un periodo de nueve afios con el propdsito de
realizar auditorias actuariales periddicas del Régimen. Esta Junta seré designada por el
Organo Ejecutivo de una lista de profesionales presentada por la Junta Directiva de la
Caja de Seguro Social.

Con este escenario ¢por qué la Caja de Seguro Social no cumplié con el Articulo 192
de la Ley 51 Organica que la rige? Considero que los designados a formar parte de esta
Junta omitieron, al momento de realizar la valuacion actuarial, el hecho de que la
misma debid llevarse a cabo con anterioridad al mes de enero de 2015. No obstante,
dicha omisién no los libera de su inobservancia a lo estipulado en el Articulo citado.
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¢En base a qué el Ministro de Economia y
Finanzas y el Director de la Caja de Seguro Social
anunciaron que el aumento seria para pensionados
por vejez e invalidez vigentes con montos menores
a B/. 800.00? Esta disposicion es violatoria al
Articulo 192 de la Ley 51.

Dr. Estivenson Girén Desgrenger

Independientemente de que este accionar iroccion Genera

demuestra un total desconocimiento de la Ley por
parte de las autoridades respectivas, el mismo Articulo 192 es inconstitucional por crear
fueros y privilegios en la materia tratada.

En conclusion, infiero que es necesario para la tranquilidad de la poblacion, que las
autoridades mencionadas presenten el informe elaborado por la Junta Técnica
Actuarial.

La responsabilidad por este aumento recae sobre aparato administrativo del Estado, ya
gue la Caja de Seguro Social concede pensiones en base a los aportes de los que en
su momento fueron asalariados y cotizaron.

En el caso de que los pensionados soliciten aumento en sus pensiones por el alza en
el costo de la vida, el reconocimiento de ese aumento debe ser para todos los
pensionados sin distingo y el responsable de la revalorizacion de los montos de las
pensiones es el aparato administrativo del Estado utilizando el fondo del cual se hizo
mencion al inicio de este articulo.
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PROCESOS DEMOGRAFICOS Y CRISIS DE PENSIONES EN PANAMA

Por: Israel Gordén Canto
Economista-Actuario, Profesor de Estadistica en la Facultad de Ciencias Naturales, Exactas y
Tecnologicas de la Universidad de Panama.

Palabras claves
Variables demograficas, variables econémicas, pensiones, legislacion y jubilaciones,

Resumen

Hoy en dia el tema de las pensiones es objetos de muchas discusiones, ya sea por la necesidad de
otorgar una revalorizacién de las pensiones con la finalidad de amortiguar la pérdida del poder
adquisitivo de los pensionados y jubilados, asi como la buUsqueda de una fuente de financiamiento
adicional que contribuya a garantizar el pago de dichos revalorizacidn. Y en medio de esta discusidn se
introduce un nuevo elemento, “la crisis del riesgo de Invalidez, vejez y Muerte, (I.V.M), de la C.S.S.”.
Con el objetivo de contribuir a la discusién del mismo el presente articulo parte analizando la situaciéon
del riesgo de IVM desde la perspectiva demografica, las situacion financiera del riesgo de IVM, asi como
las disposiciones legales vigentes antes de la Ley N251; al igual sé que el contenido de la reforma que
introdujo dicha ley y sus resultados operativos después de su promulgaciéon. Finalmente se aborda los las
estimaciones realizadas para los préximos veinte afios y se mencionas algunas alternativas de obtencion
de financiamiento.

l. Marco referencial

Existen tres elementos que inciden en cualquier régimen de pensiones, ellos son: las variables
econdmicas, las variables demograficas y las disposiciones legales sobre financiamiento y otorgamiento
de prestaciones econdmicas a largo plazo, (las pensiones). Entre las variables econémicas se encuentran
crecimiento econdmico del pais, el nivel de inversiones, empleo formal, nivel de los salarios sujetos a
cotizaciones, rendimiento de las inversiones financieras y el aporte estatal. Tedricamente el crecimiento
econdmico tiene una relacidon directa con el financiamiento del régimen de pensiones, a mayor
crecimiento econdmico mayor serd el nivel de empleo formal y por ende la masa salarial sujeta a
cotizacion vy viceversa. En el segundo grupo, (variables demogréficas), se encuentra el crecimiento
demogréfico, la tasa global de fecundidad, expectativa de vida, tasa de natalidad, tasas de mortalidad y
el proceso de transicion. Igualmente, el crecimiento demografico tedricamente guarda un relacidon
directa con los régimen de pensiones, a mayor crecimiento demografico, mayor serd la cantidad de
poblacién de trabajadores activos afiliados al sistema y por ende mayor la masa salarial sujeta a
cotizacion, y contrariamente a menor crecimiento menor cantidad de poblacidn incorporada al sistema
de pensiones.

Sin embargo, cuando se incrementa la expectativa de vida, por reduccién de las tasas de mortalidad, se
escenifica una prolongacion en el goce de pensiones y por lo tanto los egresos por pago de pensiones se
elevan. Y cuando un pais ha iniciado la tercera o cuarta etapa del proceso de transicion demografica,
caracterizada por un reduccion de la tasa global de fecundidad, reduccién de la tasa de crecimiento
poblacional, el financiamiento se complica ain mas ya que por una parte se reduce en términos
porcentuales la poblacion menor de 15 afios de edad y de manera simultanea se incrementa en términos
porcentuales la poblacién de adultos mayores que reciben una pensién. En la disposiciones legales
estatutarias se encuentra los requisitos basicos para optar por una prestacion a largo plazo, tales como:
tipo de prestaciones que se otorgan, la edad de referencia, numero de cuotas, la tasa de sustitucion base
de la pensidn, formula de calculo de las pensiones, fuentes de financiamiento, etc., etc. En el caso de
nuestro pais, las disposiciones estatutarias del régimen de pensiones se encuentran establecidas en la
Ley N2 51 de diciembre de 2005. Nuestro pais en los ultimos en los ultimos cinco afios ha tenido un buen
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desempeiio econdmico reflejado a través de una tasa de crecimiento interanual de 7.6%, la cual ubica a
panama entre los 20 paises con mayor crecimiento en el mundo. Para el afio 2015 se estima que alcance
un crecimiento de 6.4% a 6.8%, lo cual continuard siendo alto con respecto a los paises de la region; y
por parte de los salarios, segun informacién de la Contraloria General de la Republica, el crecimiento
salarial medio para el periodo 2006-2012 fue de 6.7%. Sin embargo, para el trabajo informal con
respecto a la poblacidn ocupada sigue siendo elevado, (para el 2014 ronda por el 39.1%).

En cuanto a la evolucidn futura de sus componentes demograficos vemos que su tasa de crecimiento
demografico, la tasa global de fecundidad, su tasa de natalidad y mortalidad continuaran descendiendo;
mientras que la expectativa de vida por sexo seguira ganando terreno, lo cual implica el aceleramiento
del proceso de envejecimiento de la poblacidon panamefia. Se espera que en el quinquenio 2025 -2030 se
inicia la cuarta etapa de transicion demografica, con un crecimiento poblacional equivalente a 1.1%, con
una poblacién adulto mayor de casi 19% y una poblacién menor de 15 afos por el orden del 25.8%.

1l Disposicion legal antes de la reforma del 2005

Antes de la reforma la disposicién estatutaria que prevalecia era la Ley N2 14 de 1954, con sus
modificaciones, (alrededor de ocho leyes que las modificaron). Esta establecia un Unico régimen de
personamiento en el riesgo de IVM. Las caracteristicas basicas del mismo eran las siguientes:

Totalmente solidario, basado en el Sistema Financiero de Repartos de Cobertura.

La tasa de contribucion ascendia al 9% de los salarios sujetos a cotizaciones.

La edad de referencia 57 afios para las mujeres y 62 para los hombres.

El nimero de cuotas requerida para acceder a una pension en el riesgo de vejez era de 180.

El salario base para el calculo de las pensiones era de los 7 mejores afos de la vida laboral del

trabajador.

La pensidén de vejez anticipada constituia un grupo cerrado, (eliminadas por la Ley 30 de 26 de

diciembre de 1991).

v" No existian las prestaciones de vejez proporcién, proporcional anticipadas y de trabajadores y
pensiones para trabajadores estacionales agricolas con 120 cuotas aportadas y que no hayan
reunido los requisitos del minimo de 180 cuotas.

v' Laférmula de célculo de las pensiones de vejez e invalidez era de 60% del salario base hasta las 180
cuotas, mas 1,25% por cada 12 cuotas adicionales a las cuotas de referencia y 1.5% si continuaba
laborando

v" Pensién Maxima de B/. 1,000 y B/. 1,500, (este ultimo con requisito de 25 afios minimo de cuotas y
un salario promedio de B/1,500 en los 15 mejores afios de cotizacién).

v" Pensién Minima B/. 145

ANENENENAN

\

Estadistica ano 2004:

v" 677,000 asegurados cotizantes activos y 137,000 pensionados.

v Salarios bésicos sujeto a cotizacién B/. 3,600.0 millones

v" Latasa de rendimiento de la reserva era del 5.7%

v" Reserva contable del riesgo de IVM B/. 1,641.0 millones

v' Capitales de cobertura de B/. 5,829.0 millones

v'  Déficit actuarial de B/. 4,189.0 millones

v" Tres afios consecutivos, (2002-2004), de déficit de caja: B/. 9.4, B/. 43.7 y B/. 42.3 millones,
respectivamente.

v" Se estimaba que para el 2012 la reserva del riesgo se agotaria.
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1l Reformas contenidas en la Ley N2 51 de 27 de diciembre de 2005

Esta ley establece una nueva estructura del riesgo de Invalidez, Vejez y Muerte basado en dos
subsistemas que coexisten paralelamente: Subsistema Exclusivamente de Beneficio Definido, (SEBD) y
el Subsistema Mixto, (SM). EL SEBD constituye el sistema anterior a la reforma, es solidario entre los
trabajadores que participan en él. Se dejo para aquellos trabajadores que al 1 de enero de 2006 tenian
mas de 35 anos de edad y obligatorio para aquellos con 35 afios de edad que no optaron por participar
en el SM en el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2006 y 31 de diciembre de 2007.

Quedaron incluidos en el SM Empleados 35 afios

entre el 1/1/2006 y 31/12/2007 y que optaron
por participar en el Subsistema Mixto, los SUBSISTEMA
trabajadores Independientes Contribuyentes de EXCLUSIVAMENTE SALARIOS

35 afios o menos al 1/1/07 (Sélo al componente DE BENEFICIO HASTA
de ahorro) y los nuevos afiliados al Régimen a REGIMEN DE DEFINIDO

partir del 1/1/2008. Es decir, que el SEBD tiene INVALIDEZ, VEJEZ

como particularidad que no ingresan nuevos Y MUERTE SUBSISTEMA

cotizantes activos, Unicamente contempla MIXTO

reintegros de personas que habiendo sido parte
de dicho subsistema dejan de cotizar al mismo y
posteriormente se insertan nuevamente al

MAYORES DE
8/.500.00

mercado laboral formal. En el afio 2060 deja de
existir este sub-sistema.

El SM tiene dos componentes: Beneficio Definido, (CBD) y el de Ahorro Personal, (CAP). En el CBD est3
basado en principios solidarios hasta un tope maximo de B/. 500 y con montos salariales mensuales
superior a los B/. 500 el asegurado pasa a un adquirir una cuenta individual en donde en funcion de su
ahorro y capitalizacion del mismo puede recibir una renta vitalicia o programada hasta que se le agote
SuS recursos.

Otras reformas introducidas son:

v" Aumento gradual de las cotizaciones en 2008, 2011 y 2013. (La tasa de contribucidn para financiar el
riesgo de IVM pasa de 11.0%, 12.5% a 13.5% de los salarios sujetos a cotizacion, respectivamente).

v" Ampliacién de la base contributiva (incluye como salarios las dietas, gastos de representacion,
primas de produccion, vacaciones ,aguinaldos, entre otros)

v Se establece el Fideicomiso de IVM para la sostenibilidad del régimen SEBD, (B/. 75.0 Millones cada
afio en el periodo 2007-2009, B/. 100.0 millones cada afio en el periodo 2010-2012 y B/. 140.0
millones cada afio en el periodo 2013 al 2060). El fiduciario es el BNP.

v Establece 6.50% como rendimiento minimo para las inversiones de las reservas.

v Se crea la Unidad Técnica Especializada de Inversiones (UTEI).

v Sediversifican las alternativas de inversiony se establecen limites para cada tipo de inversion.

v' Tasa basica de reemplazo: 60% para las edades y cuotas de referencia, (actualmente es de 240
cuotas).

v" Edad de referencia: 57 afios para las mujeres y 62 afios para los hombres.

v" Cuotas de referencia: 180 hasta el 31 /12/2007, 216 hasta el 31/12/2012, 240 a partir del

1/1/2013

v" Se incorporan nuevas prestaciones: pensidn anticipada, pensién anticipada proporcional, pensién
para trabajadores estacionales agricolas y pensién proporcional.

v" Se otorga las pensiones de invalidez en funcién de la edad y numero de cuotas, (Art. 159)

v" Salario Base Mensual: los 10 mejores afios a partir del 1 de enero de 2010.
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v" A partir del 1 de enero de 2010 y cada 5 afios las pensiones serdn aumentadas en B/.10.00, con
excepcion de las pensiones de B/1,500 o mas.

v" Pasan a formar parte de las reservas de los Riesgos de IVM y de los Riesgos Profesionales,

proporcionalmente, la totalidad de los recursos que conforman: El Fondo de Ajuste de Pensiones,

creado mediante la Ley 40 de 1996, El Fideicomiso a favor del Fondo de IVM, creado mediante la

Ley 40 de 2001 y El Fondo Especial para Jubilados y Pensionados, creado por la Ley 6 de 1987 y

modificado por la Ley 15 de 1992, la Ley 100 de 1998 y la Ley 37 de 2001.

Se establece un seguro colectivo de renta vitalicia, (art. 200),

Se establece un seguro colectivo de invalidez en el SM, (art. 203).

Establece un aporte solidario de 3.5%, (art. 153).

Establece una Junta Técnica Actuarial, (art.217). la cual debe dar recomendaciones al érgano

ejecutivo cuando los egresos como multiplo de la reserva sean inferior a 2.25, (art. 219).

Pension maxima sin requisito de B/. 1,500 y B/. 2,000 y B/. 2500 con requisito minimo cuota de 25y

30 afos respectivamente y salario promedio de 15 y 20 afios, respectivamente.

v" Se eleva la pensién minima a B/.175 y se establece un bono anual de navidad a los pensionados.

ASENENEN

<\

Se puede observar que contradictoriamente a pesar de una situacion delicada del riesgo de IVM la ley N¢
51 otorga nuevas prestaciones, (vejez anticipada, vejez proporcional y vejes anticipada proporcional) vy
eleva los montos de pensiones maximas. De igual manera se observa que la férmula de célculo de la
pensién vario de acuerdo al niumero de cuota y el salario promedio de los 10 mejores afios. Cabe
destacar que en el estudio que sustentd la reforma no se establece el soporte financiero de las nuevas
prestaciones y mucho menos el cdlculo de los seguros colectivos de renta vitalicia, seguro colectivo de
invalidez, aporte solidario de 3.5% y el monto de aporte estatal para la sostenibilidad del riesgo de IVM.

Iv. Resultados de la aplicacion de la Ley N251 en el SEBD

El crecimiento econémico del pais contribuyo a incrementar el nimero de cotizantes activos, estos pasan
de 734 mil en el 2005 a 1,131.00 en el 2012. Para el mismo periodo la masa salarial sujeta a cotizacién se
desplaza de B/. 3,730.7 millones a B/. 8,595.4 millones. El incremento de la masa salarial sujeta a
cotizacion, adicionado al incremento de la tasa de cotizacion, la ampliacién de la base contributiva y
mejor rendimiento de las reserva condujeron un incremento en los ingreso, de tal forma se observa que
estos se desplazaron B/. 518.4 millones a B/.1,124.9 millones en el periodo 2005 a 2012; sin embargo
para el mismo periodo el nimero de pensionados se desplazé de 148 mil a 230 mil, lo que generd que
los egresos fueran superior los ingresos obtenidos.

Cuadro N21

INGRESOS Y GASTOS DEL PROGRAMA IVM PARA EL PERIODO 2005-2012
(En millones de B/.)

CONCEPTO ARos
2,005 2,006 2,007 2,008 2,009 2,010 2,011 2,012

INGRESOS 518.4 593.8 652.5 766.6 817.1 8115 9929  1,124.9
GASTOS 585.6 656.2 7233 793.9 881.3 964.8 1,019.8 1,130.8
DEFICIT OPERACIONAL -67.3 -62.4 -70.8 -27.3 -64.1  -153.3 -26.9 -6.0
APORTE DEL ESTADO 70.8 91.5 153.3
TRANSFERENCIAS ¥/O 1.2 98.6 171 -1159 16.2 179.3 31 45.1
REVALUACIONES

RESERVA CONTABLE 15745 1,610.7 1,557.1 14846 14368 15543 16837 1,722.9

Fuente: Estados Financieros C55

Transferencias y/o revaluaciones

* En el afio 2006 se registro la transferencia de los recursos de los Fideicomisos (FEJUPEN, Fondo de Ajuste, y Fondo
VM), que pasaron a formar parte de IVM y Riesgos Profesionales proporcionalmente segin el art. 224 de la Ley
51.

En el afio 2007 se registran revaluaciones de terrenos.

En el afio 2008, se realiza la transferencia de recursos para conformar las reservas del Subsistema Mixto de
Pensiones.

En el afic 2009, se registran revaluaciones y ajustes de periodos anteriores.

En el afio 2010, de acuerdo a recomendaciones de la ITA en su informe correspondiente a la vigencia 2009, se lleva
a cabo la revalorizacion de terrenos, propiedad del SEBD.

En el afio 2012 se registra ajuste a la reserva producto de la depuracién de |la base de datos de cotizantes activos
correspondiente al periodo 2006-2010.
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El déficit de caja del DEBD en los ultimos afios, antes del aporte del Estado por concepto del fideicomiso
es continuo, (véase el cuadro anterior). Para el afio 2012 una comparacion de la reserva contable con
respecto a la suma de dinero que se requiere para hacerle frente al pago de las pensiones vigentes del
SEBD arrojaria un astrondmico valor de déficit actuarial, el cual ya no es comparable toda vez que la ley
51 establece como medida del riesgo que la reservas contables resulten 2.25 veces el gasto anual. Si
este indicador es menor entonces la Junta técnica Actuarial propondra a la Junta Directiva de la C.S.S. las
recomendaciones necesarias para equilibrar el costo de las obligaciones y el financiamiento del régimen,
(art. 219). Por su parte, el SM por ser de reciente data refleja saldos positivos operacionales y reservas
ascendentes en sus componentes, (para el afio 2013 la reserva del CAP y el CBD del Subsistema Mixto a
B/. 285.4 y B/. 688.2 millones respectivamente.
Grafica N21

SALDO DE LAS RESERVAS FINANCIERAS DEL SUBSISTEMA MIXTO POR
COMPONENTE (EN MILLONES DE B/.)
ANOS 2008-2013
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Fuente: UTEI-CSS

Cuando se consolida los resultados financieros de ambos subsistema el panorama del riesgo de IVM
cambia totalmente, asi se observa que en los afos 2008, 2010, 2011 y 2012 el saldo operacional del
riesgo de IVM es positivo, (véase el cuadro N22).

Cuadro N22
CAJA DE SEGURO SOCIAL

RESULTADOS OPERACIONALES DEL RIESGO DE INVALIDEZ, VEJEZY MUERTE

AROS: 2005 - 2012
(EN MILLONES DE B/.)

INVALIDEZ, VEJEZ Y MUERTE

BENEFICIO
DEFINIDO

SUBSISTEMA
MIXTO

FIDEICOMISOS (FONDO
AJUSTE, FEJUPEN,
FONDO IVM)

APORTE
P/SOSTENIBILIDAD DEL
REGIMEN

2005 -67.3 -67.3 - — B
2006 -62.4 -62.4 - - -
2007 -70.8 * -70.8 - - -
2008 71.8 ) -27.3 34.9 -6.6 70.8
2009 -10.4 (@] -64.1 59.0 -5.3 -
2010 29.0 ) -153.3 93.7 -2.9 91.5
2011 270.7 @) -26.9 142.8 1.5 153.3
2012 161.8 ® -6.0 165.1 2.7 =

(*) Este déficit es cubierto con los fondos del Fideicomiso constituido para la sostenibilidad financiera del Régimen de IVM.

Fuente: Estados Financieros CSS

La tasa de rendimiento promedio de la reservas financiero del SEBD ha oscilado entre 8.2% y 4.3%
durante el periodo 2005- 2014; mientras que las la del CAP se desplaza de 6.9% en el 2008 a 4.41% en el
2014 y la tasa de rendimiento promedio de las reservas financieras del CBD de desplaza para los mismos
afios de 6.76% a 4.26%. En su conjunto la tasa de rendimiento promedio de las reservas financieras del
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riesgo de IVM ha tendido a la baja como producto de la crisis financiera internacional y las medidas
adoptadas por el Sistema de Reserva Federal de Estados Unidos, (FED).
Grafica N22

TASA DE RENDIMIENTO DE LAS RESERVAS DE IVM (SEBD)
ANOS: 2000 - 2014
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Fuente: Estados Financieros CSS.

V. Proyecciones del SEBD

Por ser el SEBD una comunidad de riesgo cerrado, donde no entran nuevos asegurados cotizantes activos
y anualmente se generan salidas de asegurados cotizantes activos por pensionamiento, muerte o
cesantia y por el efecto que esta generando el proceso de envejecimiento de la poblacién panamefia, la
relacidon de activos versus pasivos en el mencionado, (SEBD) se estd deteriorando rapidamente. En el
afio 2012 por cada pensionado existian 3.7 asegurados cotizantes activos; no obstante, se estima que
para el 2032 esta relacion no llegue ni a un asegurado cotizante activo por pensionado.

Grafica N23

CANTIDAD DE ASEGURADOS COTIZANTES Y PENSIONADOS EN EL SUBSISTEMA
EXCLUSIVAMENTE DE BENEFICIO DEFINIDO: ANOS 2012-2032
(En miles de personas)
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La condicién de ser una comunidad cerrada no Unicamente implica una reduccién del nimero de
asegurados cotizantes activos, sino que ademas involucra una reduccién a través del tiempo de la masa
salarial y por ende de los ingresos por conceptos de contribucién. Por el lado de los egreso, el proceso de
envejecimiento genera en el horizonte costos crecientes.
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Cuadro N23

EVOLUCION FINANCIERA - SUBSISTEMA EXCLUS IVAMENTE DE BENEFICIO DEFINIDO DEL RIESGO DE INVALIDEZ, VEJEZ Y MUERTE
ANOS 2013-2032

Concepto 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Total de Ingresos 1,269.8| 1,333.6 1,340.9 13712 1,398.8 1,417.6 1,431.9 1,439.5 14446 14444
Total de Egresos 1,198.8( 1,264.8 1,327.6 1,3943 1,495.5 1,576.6 1,666.5 1,768.5 1,870.1 2,016.8
Diferencia entre total de ingresos y egresos 4 710 |4+ 688 [4 133 [ @31[F (967 (159.0)HF (2346)HF (329.0)[F (4255)[F (572.4)
Aporte del Estado 0.0 0.0 329 0.0 231 96.7 159.0 2346 329.0 425.6
E'pfz:fer;c'a entre total de ingresos y egresos (con &  70le essle  462[8 3ul8 elE 6238 el @48 (9658 @68
Ajuste de Periodos Anteriores y Ajuste de Reserva (**) 246

Reserva Contable (Incluye Superavit o Déficit) 1,7939 11,8627 11,9088 18857 18121 1,749.7 16741 1579.7 1,4832 1,336.4

Concepto 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032
Total de Ingresos 14349 14228 13834| 13674 13515 13308| 13056 12752| 12404| 12019
Total de Egresos 21350 22653 24022| 25445 27384 28074| 30622 32325 34081 36359
Diferencia entre total de ingresos y egresos - (700.1)HF (842.5)[F (1,018.8)[# (1,177.1) |4 (1,386.9)HF (1,566.6) [k (1,756.6) [ (1,957.3)[F (2,167.7)HF (2,434.0)
Aporte del Estado 5724 2755 139.9 139.9 139.9 139.9 139.9 139.9 139.9 139.9
:f;rteenc'a entre total de ingresos y egresos (con 0 w278 56708 (878.9)|8 (1,037.2)|[8 (1,247.0)|8 (1,426.7)|8 (1,616.7)|8 (1,817.4)|8 (2,027.8)|8 (2,294.1)
Reserva Contable (Incluye Superavit o Déficit) 1,208.7 641.7 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Segln las proyecciones demograficas y financieras efectuadas para el 2016, bajo las condiciones
actuales, los egresos por pago de prestaciones econdmicas superan los ingresos en el SEBD. A partir de
esa fecha el déficit de caja — diferencia de ingresos versus egresos- serd continuo y ascendente. De igual
forma se estima que para el afio 2025 se agote la reserva del SEBD.

Grafica N2 4
Diferencia entre los ingresos y los egresos del SEBD
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Para el afio 2023 los aportes del Estado al fideicomiso del IVM seran totalmente insuficientes para cubrir
el déficit de caja. al consolidar ambos subsistemas, (SEBD y el SM), El indicador de la reserva como
multiplo de los egresos de 2.25 que sirve como parametro de referencia en el monitoreo del riesgo de
IVM, seguln el articulo 219, de la Ley N251, encubre la verdadera realidad del SEBD, toda vez que
consolidados ambos subsistema el indicador es superior al establecido en el aludido articulo y desde esa
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perspectiva todo indicaria que el riesgo de IVM esta saludable; no obstante al calcular dicha relacién
para el SEBD la situacion es diferente, refleja problemas de financiamientos que debieran ser evaluados
por la JTAy efectuar las recomendaciones pertinentes que el caso amerita.

Grafica N2 5 - Indicador
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Los factores econdmicos, demograficos y cierta rigidez en las disposiciones legales han coadyuvado a
gue en el periodo 2013-2032 los Asegurados Cotizantes Activos tengan un decremento porcentual anual
de -3.48%; mientras que la poblacion pensionada crece en 4.53%, lo cual a su vez conlleva a que la tasa
de crecimiento de los egresos sea de 6.1%; mientras la de los ingresos descienden en -0.28%. Esto
conduce en todo el horizonte de las proyecciones al advenimiento de un déficit de caja continto vy
ascendente y por ende, a un marcado proceso de descapitalizacién de la reserva del SEBD.

VL. Alternativas

Antes la situacidn descrita, desde el punto de vista esencialmente actuarial se puede efectuar ajustes
paramétricos, por el lado de los egresos 0 ajustes por el lado de los ingresos. En el primero de los caso se
puede considerar incremento en la edad de retiro, incremento del nimero de cotizacién, variacién de la
férmula de célculo de la pension o excluyendo nuevas prestaciones otorgada como se dio en la reforma
de 1991 o la del 2005. En términos actuariales una combinacidn de edad y nimero de cuota y
modificacién de la férmula de célculo de la pensidén genera a corto y mediano plazo una reduccidn en el
costo de pensidon, sin embargo estas medidas tienen implicitas un alto costo social, toda vez que
involucra castigar a una poblacién de asegurados cotizantes activos y de pensionados que practicamente
han quedado secuestrados en el SEBD.

En el segundo de los caso, (por el lado de los ingresos), se puede elevar la tasa de contribucién, mejorar
el rendimiento de las inversiones de la reserva financiera, elevar el aporte del Estado a la sostenibilidad
del SEBD, o buscar un ingreso adicional, tal como un porcentaje del Producto Interno Bruto para la
sostenibilidad del SEBD, o un porcentaje del canal ampliado, (tal y como lo indican algunas agrupaciones
de pensionados y jubilados), etc. Elevar la tasa de contribucion a nuestro juicio es poco probable que
ocurra ya que actualmente el riesgo de IVM tiene una tasa de contribucidn de 13.5%, siendo esta una de
las mds alta de la region superada Unicamente por Argentina, Bolivia, Uruguay, Colombia y Venezuela;
ademas la reforma del 2005 elevo la tasa de contribucién del riesgo de IVM de 11% a 13.5%.; sin
embargo lo que si es cierto que un aumento porcentual entre un rango de 1% a 2% le daria oxigeno
parcialmente al riesgo por algunos afos, no obstante, hay que tener presente que contribuirian al
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sistema Unicamente los trabajadores activos cotizantes que este afiliado al SEBD y los nuevos asegurado
cotizantes activos contribuirian al SM.

En cuanto al rendimiento de las inversiones financieras se puede decir que esta no es la gran panacea, ya
gue para mantener el equilibrio financiero del SEBD se requieren colocaciones de reservas liquida del
riesgo de IVM superiores al 20% anual. Esta tasa bajo las condiciones actuales del mercado financiero es
un evento casi imposible de que ocurra, es mas ni en época de bonanza econdmica se ha logrado
alcanzar tasa superiores al 20%. El Estado Panamefio aporta anualmente a la Seguridad Social
aproximadamente B/. 428.0 millones, entre aumentos a pensionados, fideicomisos, atencion a la salud
en el programa de Enfermedad y Maternidad, Administracion y el riesgo de IVM etc. Y de ello B/. 140.0
millones se destinan directamente al fideicomiso creado para la sostenibilidad del SEBD. De acuerdo a las
proyecciones realizadas, para mantener el equilibrio entre ingresos y egreso del SEBD se requeriria que
el Estado aportara entre B/. 500.0 y B/. 550.0 millones adicionales.

Por otra parte, muchos estudios del tema hablan de que un mecanismo para estabilizar el SEBD seria
pasar los trabajadores del mercado informal al mercado formal de la economia, de tal forma que
contribuyan con el financiamiento de la Seguridad Social, esto en realidad nada beneficiaria al SEBD toda
vez que este es un grupo cerrado en donde no hay nuevas entradas de cotizantes activos. En tal caso
este grupo de trabajadores se incorporarian al SM. Por otra parte esta incorporacidn seria sumamente
lenta por los bajos salarios que prevalece en el mercado informal. Una ultima posibilidad, ya comentada
en el medio, seria efectuar una contra reforma, es decir unificar el SEBD Y SM. Esto ultimo también le
daria oxigeno al riesgo de IVM, pero a largo plazo el problema se presentaria nuevamente ya que
nuestro pais se aproxima a su cuarta etapa de transicion demografica, caracterizada por crecimiento
natural de la poblacién bajo, lo que implica un envejecimiento demografico con cambios marcados en la
pirdmide poblacional.

Por lo delicado del asunto este es un tema que debe ser objeto de analisis por toda la sociedad
panamefia, y de forma particular de los asegurados cotizantes activos y pensionados del SEBD. El
resultado que se obtenga de ello deberia ser incorporado en las politicas publicas en forma continuas
por los gobiernos en turnos.
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LA AMNISTIA MIGRATORIA Y SU IMPACTO ECONOMICO EN PANAMA

Por:

Cinthya Patifio M., abogada, asistente ejecutiva del Servicio Nacional de Migracién, Ministerio de
Gobierno de la Republica de Panama.

Ana E. Patifio M., economista, profesora de la Facultad de Economia, Universidad de Panamj,
Departamento de Teoriay Desarrollo Econémico.
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Politica migratoria, amnistia, regularizacién ordinaria, regularizacién extraordinaria, crisol de razas,
impacto econdmico.

1. Introduccion

Las migraciones son tan antiguas como la humanidad misma, a lo largo de la historia el origen y destino
de los movimientos migratorios han ido variando, acompafiando los vaivenes de los mercados de trabajo
y economias de paises y regiones. Con un giro ciclico cada vez mas vertiginoso paises que han sido
emisores de migrantes se convierten en receptores. Paises que se han desarrollado gracias a las
migraciones, cierran sus puertas a nuevos migrantes. Y paises tradicionalmente encasillados como
destino u origen de migrantes pasan a tener el doble rol de emisores y receptores. Frente a esa
situacién, los Estados ensayan diferentes formulas buscando una mayor posibilidad de maniobra
tendiendo a lograr la gobernabilidad de los flujos migratorios y con ella la reduccién de la irregularidad
migratoria.

Conscientes de la importancia que los problemas que acarrea la irregularidad tanto al migrante como a
la sociedad de recepcidn, los gobiernos recurren a medidas internas unilaterales, a la coordinacién
bilateral y a los consensos regionales para lograr la regularidad de los migrantes. De forma general, se
distinguen medidas para regularizar a los migrantes de aquellas llamadas a prevenir la irregularidad y se
las separa conforme tengan origen unilateral como las amnistias; bajo ese contexto surgen dos
referencias tedricas inmediatas, estas son los procesos de amnistia migratoria’ y la creacién de la
Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), considerando que la regularidad del migrante es
la base para su insercién en la sociedad de recepcion y es la responsabilidad que les cabe a los gobiernos
en el dictado de normas realistas que transparenten la situacién existente.

En este sentido, el presente articulo describird a grandes rasgos la politica migratoria extraordinaria en
Panama y se aproximara el impacto econdmico, utilizando informacién y datos estadisticos de caracter
oficial, provienen del Departamento de Estadistica del Servicio Nacional de Migracion. Se consulto
igualmente la legislacion existente sobre la materia y datos del Instituto de Estadistica y Censo de la
Contraloria General de la Republica (INEC).

2. La Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM)

La OIM?, principal referencia tedrica en cuanto a la tematica migratoria en el mundo, esta consagrada al
principio de que la migracién en forma ordenada y en condiciones humanas beneficia a los migrantesy a
la sociedad. La OIM plantean los requisitos normalmente exigidos en este tipo de medidas migratorias.
En este sentido, cabe destacar la creciente armonizacién regional en la definicién y aplicacién de
politicas migratorias inclusivas y de pleno respeto a los derechos humanos. En su calidad de principal
organizacidn internacional para las migraciones, la OIM trabaja con sus asociados de la comunidad
internacional para:

! LLa amnistia segtin la Organizacion Internacional para las Migraciones es el perdén que se otorga a los extranjeros.
*http://www.iom.int/cms/es/sites/iom/home/about-iom-1/constitution.html, consultada el 15 de febrero de 2014.
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e Ayudar a encarar los crecientes desafios que plantea la gestion de la migracion a nivel operativo,
e Fomentar la comprensién de las cuestiones migratorias,

e Alentar el desarrollo social y econdmico a través de la migracion; y

e Velar por el respeto de la dignidad humana y el bienestar de los migrantes.

Si bien es cierto que la OIM no tiene un mandato juridico de proteccién, si es un hecho que sus
actividades contribuyen a proteger los derechos humanos y tienen por efecto o consecuencia la
proteccion de personas concernidas por la migracién. Asimismo, los esfuerzos se enmarcan en la misién
de la OIM que, conjuntamente con sus asociados, implementa acciones tendientes a ayudar a encararlos
crecientes desafios que plantea la gestion de la migracidn a nivel operativo, fomenta la comprension de
las cuestiones migratorias, alienta el desarrollo social y econdmico a través de la migracién y vela por el
respeto de la dignidad humana y el bienestar de los migrantes.

3. La amnistia migratoria

Es la regularizacion migratoria extraordinaria, es un tipo de medida, de caracter excepcional, que se dicta
con el objeto de regularizar la situacién de los extranjeros que se encuentran, a la fecha de su entrada en
vigencia, irregularmente en el territorio del pais que implementa la medida. Segun establece Marmora:

“Estas medidas, consideradas como excepcionales desde el punto de vista
juridico y administrativo, no lo son tanto si los consideramos dentro de lo
gue se podia llamar la ldgica interna de las migraciones clandestinas. Ldgica
gue contiene las condiciones necesarias y suficientes para que este
fendmeno se produzca y desarrolle, muchas veces al margen de las
intenciones que puedan tener los gobiernos al respecto”?.
Parte de esa realidad estd conformada, por un lado, por el intercambio de bienes y servicios
acompafiado por el intercambio de fuerza de trabajo en el plano internacional y, por el otro, por la
brecha diferencial en salarios y condiciones de vida entre los paises de origen y paises de destino. Es un
desafio de los gobiernos generar las medidas necesarias para que, conociendo y aceptando esa realidad,
conduzcan hacia la regularidad.

3.1. Caso de Brasil

En Brasil mediante la Ley 11,961 y su Decreto Reglamentario N2 6.893 se dispuso la regularizacién
migratoria extraordinaria de ciudadanos extranjeros que ingresaron a territorio brasilefio hasta el
primero de febrero de 2009. La norma establecia que en el plazo de los 180 dias siguientes a su
promulgacion (hasta 28 de diciembre de 2009) las personas que se encontraban en situaciéon migratoria
irregular en el Brasil podian solicitar residencia provisoria por un lapso de 2 afios; a cuyo vencimiento
podrian requerir la transformacién en residencia permanente. Los ciudadanos que requerian la
residencia provisional se les eximia del pago de multa por tiempo de permanencia irregular en el Brasil,
salvo las tasas estipuladas en la misma Ley. Asimismo, permitia que los ciudadanos que se encontraran
en otros procesos de regularizacién migratoria pudieran optar por acogerse a los beneficios de la
presente Ley, previa declaracién desistiendo del tramite anterior.

3.2. Caso Paraguay

En Paraguay, en el 2012, la Ley de amnistia migratoria N2 4429/11 regulariza la Residencia de
Extranjeros/as en situacién migratoria irregular. A partir de esta normativa, los extranjeros que se
encuentren en situacidn irregular, y quienes ingresaron en fecha anterior al 5 de octubre del 2010,

3Marmora, Leilo (2002) “Las Politicas de Migraciones Internacionales”, Pagina 36, Buenos Aires, Editorial Paidos.
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podrian regularizar su residencia en el territorio nacional, solicitando la medida ante la Direccidon General
de Migraciones. Una de las ventajas con que cuenta esta ley es el costo econédmico, que con una minima
suma de 318.890 guaranies (71 USA ddlares) se podia gestionar. Este mismo tramite tiene un costo de
1.050.000 guaranies (235 USA dodlares). Ademas, bajo este régimen se pueden regularizar hasta 3
personas.

4. Laamnistia migratoria en Panama

Podemos sefialar que la economia de Panama, ha sido clasificada como una de las veinte (20) economias
con mayor crecimiento de acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD)*, y se ha constituido como el principal motivo para emigrar a nuestro
pais.

En Panamad las didsporas® han estado aumentando en los Gltimos afios lo cual se evidencié en cada uno
de los puntos de entrada al pais tanto via terrestre como maritima y aérea. Estos extranjeros en su
mayoria entraban en calidad de turistas y al vencérseles el término legal de estadia en Panama decidian
permanecer dentro del territorio sin tramitar o solicitar ningun tipo de los distintos permisos migratorios
tanto de cardcter temporal como permanente contemplado en la ley migratoria.

La politica migratoria® del gobierno panamefio queda establecida a través del Decreto Ley 3 de 22 de
febrero de 2008, que crea el Servicio Nacional de Migracion (SNM) y de conformidad con el capitulo I,
articulo 9 del Decreto Ley 3 del 22 de febrero del 2008 decide implementar su politica migratoria de
controlar, fiscalizar y prevenir la migracion irregular. Es asi como se origina la amnistia en Panama a
través de las denominadas ferias de regularizacion migratoria extraordinaria, Crisol de Razas, para
otorgarles un status legal migratorio de caracter temporal a todos estos extranjeros, estas ferias se
desarrollaron desde el afio 2010 hasta el 2014.

Especificamente en lo que concierne a los antecedentes de esta clase de regularizaciones migratorias,
existe la ley 25 de 1980 mediante la cual se dictaron medidas relacionadas con la legislacion migratoria
en Panam3, su Articulo 88:

“Articulo 1: El articulo 88 del Decreto Ley 16 del 30 de junio de 1960,
modificado por el Decreto de Gabinete 142 de 17 de agosto de 1972,
quedard asi:

Articulo 88: A los extranjeros sin residencia autorizada que se
encuentren en el pais al entrar en vigencia esta ley y soliciten en debida
forma, antes de la fecha de expiraciéon de su vigencia, la calidad de
inmigrante, les serd otorgado permiso provisional de permanencia,
siempre que cumplan con los siguientes requisitos:

i. Que hagan su solicitud por intermedio de Apoderado Legal, ante
el Departamento de Migracion y Naturalizacién del Ministerio de
Gobierno y Justicia;

ii. Que comprueben que se encuentran en el Territorio Nacional con
anterioridad al 31 de diciembre de 1971; este hecho se
comprobara de la siguiente manera:

*PNUD 2014: Informe de Desarrollo Humano de Panamd (INDH Panama).
> Las diasporas segun definicién del diccionario de la real academia de la lengua espafiola es la dispersién de grupos
humanos que abandonan sus lugares de origen.
®la politica migratoria segin José Rodriguez Arrieta es ante todo una politica publica ejecutada por el estado para
enfrentar el fenédmeno migratorio o la problematica migratoria.
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A.- Presentar PASAPORTE VALIDO o acreditar por otros medios
satisfactoriamente ante el Ministerio de Gobierno y Justicia
(Departamento de Migracion y Naturalizacién), su nacionalidad o
identidad y su dultima fecha de ingreso al Territorio Nacional
comprobado mediante: ......covcevevevevrcencee e "

La ley 25 de 1980 otorgaba al extranjero un permiso provisional de 1 afo, y al expirar el mismo, tenia el
derecho a solicitar en el término de 6 meses su permanencia definitiva con derecho a cédula.

Por su parte la ley 17 de 1994 aprobaba un Acuerdo entre la Republica de Panama y la Republica de
Colombia sobre inmigrantes irregulares, mediante el cual se legalizaba en forma gratuita la residencia
definitiva de los nacionales de uno y otro pais que se encontraban en estado de irregularidad. Podian
acogerse a este beneficio el grupo familiar hasta el cuarto grado de consanguinidad que hubiesen
ingresado al territorio cualquiera haya sido la forma y condicién.

Es decir, tanto la ley 25 de 1980 y la ley 17 de 1994, otorgaba a los inmigrantes la obtencién de
permanencia definitiva en territorio panamefio.

4.1. Marco normativo de la regularizacidn extraordinaria “Crisol de Razas”

El proceso de regulacidon migratoria extraordinaria se rige por el Decreto Ejecutivo No. 547 del 25 de julio
de 2012 el cual establece que para dichos procesos el Servicio Nacional de Migracién emitird una
resolucion motivada estableciendo el lugar, la fecha y el horario de dicho evento.

Uno de los fundamentos legales para esta reglamentacién lo constituye el articulo 171 del Decreto
Ejecutivo 320 del 8 de agosto de 2008 el cual permite al director del Servicio Nacional de Migracién por
razones humanitarias y excepcionales autorizar el inicio de tramites migratorios de legalizacion a
extranjeros que asi lo ameriten. Este articulo se complementa con el Articulo 172 del mismo decreto
que a la letra dice:

“Articulo 172. Se evaluaran las siguientes razones humanitarias para el

extranjero que:

1. Acredite sufrir una enfermedad o discapacidad que requiera
atencion de salud y le imposibilite su regreso a su pais de origen o
de residencia;

2. Acredite padecer discapacidad profunda permanente;

3. Siendo mayor de 85 afios, demuestre que no puede valerse por si
mismo o esté en estado de abandono;

4. Se encuentra en condiciones de indigencia notoria (extrema
pobreza) y que tenga mas de cinco (5) afios en territorio nacional al
momento de la entrada en vigencia;

5. Siendo persona menor de edad sufre algun grado de discapacidad,
en encuentra indocumentado o en situacion de desamparo”.

Como se puede observar el Articulo 172, indica cudles son las razones humanitarias para que el
extranjero pueda ser beneficiado con una permanencia temporal en nuestro territorio; y el Decreto
Ejecutivo No. 547, por su parte, establece que una vez el solicitante extranjero presenta la
documentaciéon requerida se le otorgara un carné por el término de dos afios y aquellos que se les
apruebe la permanencia provisional por segunda vez se le otorgara un carné con vigencia de diez afios.
El participante de estas ferias de moratoria puede ir solo o hacerse acompafiar de abogado si lo desea.
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Especial atencion merece la participacion del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral (MITRADEL) en
las ferias de crisol de razas, para otorgar los respectivos permisos de trabajo a los extranjeros. Dichos
permisos de trabajo fueron regulados con la promulgacion del Decreto Ejecutivo No.107-A del 27 de
mayo del 2011, el cual establecio los requisitos para la obtencidn de los mismos y sefialé un limite en su
otorgamiento, de conformidad con el articulo 3:

“Articulo 3. Se adiciona un parrafo al ARTICULO VIGESIMOSEGUNDO del
Decreto Ejecutivo No.17 del 11 de mayo de 1999, asi:

El permiso de trabajo expedido a favor del extranjero con permiso
provisional de residencia por dos afos, otorgado por medio de los
procesos de regularizaciéon extraordinaria realizados por el Servicio
Nacional de Migracidn, no podrd ser prorrogado.”

Es decir, los extranjeros participantes de dichas ferias en principio sélo podrian obtener un carné de
trabajo por el término de 2 (dos) afios sin derecho a préorroga. No obstante, a pesar de dicha limitacion el
MITRADEL prorroga los permisos de trabajo a los extranjeros que asi lo solicitardn.  Por otra parte, el
gobierno sefala que el programa le permite tener informacién y control de los millares de extranjeros y
rechaza los argumentos de que la feria sea la culpable del incremento de la delincuencia y la criminalidad
en los ultimos afos.

El Ministro de Seguridad Publica de Panama, Rodolfo Aguilera, ha expresado publicamente que son
contados los casos de extranjeros regularizados con la feria Crisol de Razas, involucrados en
delincuencia. Segun Aguilera de los 57,000 legalizados, sélo 74 personas, el 0.13% estaban vinculadas a
delitos y de los 16,000 presos del pais, 1,604 son extranjeros, es decir el 10% de los extranjeros y el 95%
no entraron por el programa de crisol de razas. Esto puede deberse a lo siguiente durante las ferias de
moratoria, los inmigrantes deben presentar su historial policial de su pais de origen o el de Panamj,
dependiendo del tiempo que lleven residiendo aqui. La presentacion del record policivo es un
documento de vital importancia para el control de los inmigrantes extranjeros en Panama.

4.2. Criticas a la regularizacion extraordinaria “Crisol de Razas”

Las ferias de regularizacidon migratoria han causado mucha polémica en Panama. Algunos gremios como
el Colegio Nacional de Abogados interpusieron demandas ante la Sala Tercera de Lo Contencioso
Administrativo, acusandolas de ilegales, las cuales a la postre no fueron admitidas. La abogada Rosario
Pérez de Rodriguez’, representante del gremio afirmo que estas ferias de regularizacién violan el articulo
14 de la constituciéon nacional, que establece que la inmigracidn sera regulada por ley y que hay
ilegalidad en la Resolucién 13500 de 5 de julio de 2010, que da inicio a los tramites migratorios de
legalizacion, a través del Crisol de Razas.

Pérez, continua argumentando que el Decreto Ley que crea el SNM y la carrera migratoria, no contempla
la legalizacién de extranjeros bajo la figura de moratoria, amnistia o feria de regularizacion, de igual
forma es ilegal el periodo de residencia que se les otorga de 2 afos y su prorroga de 10 afios, sin
especificar qué ocurrird luego de este tiempo. También acoto que hay antecedentes de legalizaciones
masivas de extranjeros en Panama en 1980 y 1994, todas con una ley (Ley 25 de 1980y Ley 17 de 1994),
no asi con decretos o resoluciones.

Con respecto a los requisitos que establece el Decreto Ejecutivo 547 no se menciona ninguno de los
establecidos en el Articulo 172 ut supra. La confusion gira en torno a la definicidn del concepto de
razones humanitarias. En este sentido, sefiala uno de los criticos de las ferias de crisol de razas, el

7 Periédico La Estrella de Panama, “Crisol de Razas infringe normas panamenas”, 3 de septiembre de 2014.
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Profesor Miguel Antonio Bernal® que ha sido un criterio permanente en el derecho internacional publico
y privado que el Derecho Internacional Humanitario solo es aplicable en los casos de conflicto armado y
no se extiende en modo alguno a las situaciones de tensiones internas ni los disturbios interiores, como
son los casos aislados de violencia, y solo es aplicable cuando se haya desencadenado un conflicto y se
debe aplicar por igual a todas las partes involucradas sin tomar en cuenta quien lo inicié.

En nuestra legislacion, conforme a planteamiento del prof. Bernal, tanto como los tratados
internacionales en materia de derecho humanitario y nuestra jurisprudencia, han sido claros vy
contundentes en el momento de calificar los casos de asistencia y apoyo de caracter humanitario a
personas que busquen refugio dentro de nuestras fronteras. Asi, el Decreto Ley 3 de 22 de Febrero de
2008, en su Articulo 24 dispone que reconocida la condicién de refugiado, asilado o apatrida el SNM,
solo podra emitir un permiso de residencia temporal por un maximo de un afio prorrogable por igual
periodo, siempre que las autoridades competentes certifiquen que mantiene dicha condicidn.

5. Elimpacto econémico de la amnistia en Panama

5.1. Aspectos generales

En términos macroecondémicos, el impacto de la migracion se mide de forma exclusiva sobre el empleo,
la remuneracion en el mercado de trabajo y sobre el crecimiento econdmico de un pais. Sin embargo,
para efectos del presente articulo, el impacto econémico se medira solo en funcién de las recaudaciones
del Servicio Nacional de Migracién, logradas a través de la realizacién de la feria de regularizacion
migratoria extraordinaria, y sobre el efecto de la migracién en el mercado de laboral panameno. Es
necesario resaltar que el impacto de la inmigracidn en las tasas de crecimiento de los paises receptores,
en este caso Panama, en la mayoria de los casos genera un efecto positivo. Ello es asi por las siguientes
razones:

e La llegada de inmigrantes genera mas consumo y en muchas ocasiones contribuye a mejorar la
productividad de la economia (por ejemplo, al crear economias de escala en la produccién).

e Los inmigrantes también contribuyen al ahorro, ya que en general tienen una fuerte propension
marginal a ahorrar.

e La inmigracién ayuda a aumentar la eficiencia econdmica y la productividad, ya que permite
transferir trabajadores de areas improductivas a sectores productivos de la economia. Por
ejemplo la llegada de trabajadoras que se emplean de nifieras o empleadas domésticas permite
a mujeres, muchas de ellas profesionales, integrarse a la fuerza laboral.

e Finalmente, el arribo de inmigrantes ayuda a evitar cuellos de botella en la produccién, ya que
estas personas pueden cubrir plazas de trabajo, que por diversas razones, el mercado laboral no
esta en capacidad de llenar.

Una perspectiva histdrica refuerzan esta idea, ya que flujos migratorios tuvieron un impacto positivo en
el crecimiento econdmico de algunos paises como Estados Unidos, Canada, Australia y Argentina en el
siglo XIX y la primera mitad del siglo XX; ya que el acceso casi ilimitado a mano de obra derivada de la
inmigracion de cientos de miles de personas de las colonias o bien de trabajadores migratorios (guest
workers) de muchos estados Europeos (Francia Alemania, Suiza y el Reino Unido) fue un importante
factor en el rapido crecimiento de estos paises entre 1950-1973.

En este sentido, de acuerdo a datos de la Autoridad de Turismo de Panama (ATP), el turismo y la
afluencia de extranjeros aportan varios efectos, entre ellos se enumeran los siguientes:

8 http://www.nexpanama.com/noticias/miguel-antonio-bernal-critico-rechazo-de-demandas-contra-el-crisol-de-
razas-7723
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e Primero, el impacto sobre la demanda de bienes, muchos turistas arriban a Panama para realizar
compras de toda clase de productos tanto al por mayor como al por menor. Es muy comun ver a
una gran cantidad de extranjeros realizando compras en los principales centros comerciales de la
ciudad de Panama conocido como Malls.

e Segundo, el impacto sobre el indice de precios al consumidor la afluencia de extranjeros de alto
perfil econdmico en Panama, que realizan transacciones comerciales, financieras y de servicios y
su estancia en el pais es mayor de un dia y menor a un afio, incrementa la cantidad de dinero en
circulacion, lo que genera un proceso inflacionario que afecta los precios.

e Tercero, el impacto sobre los salarios, algunos extranjeros que arriban al pais lo hacen por
diferentes motivos, arriban a Panamd como ejecutivos de empresas u organismos
internacionales que establecen sus sedes en esta capital en base a la ley 7 de enero de 2007,
gueddndose en Panama entre 2 a 4 afios y por sus funciones empresariales y burocraticas
reciben ingresos elevados.

e Cuarto, el impacto sobre el desarrollo inmobiliario demandado, ya que la demanda de
extranjeros ha elevado el precio de venta de apartamentos y viviendas unifamiliares al igual que
sus similares alquilados en las ciudades de Panama y Coldn. El incremento de residentes
extranjeros en el archipiélago de Bocas del Toro y en la zona de Boquete ha encarecido el costo
de vida en esas regiones del interior del pais.

5.2. Impacto econédmico en el SNM

Para iniciar el analisis del impacto econémico de las ferias en el SNM, primero es necesario cuantificar el
volumen de regularizaciones realizadas para el periodo y confrontarlas con los costos por los servicios
migratorios prestados en los procesos extraordinarios, de forma tal de obtener una estimacién de los
beneficios directos econédmicos medidos en moneda nacional.

En el Cuadro No.01 obtenido de datos estadisticos publicados por la Contraloria General de la Republica
de Panamé&’, especificamente del Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC) se evidencia un
aumento significativo de entrada de extranjeros desde el 2009 con un reporte del 20.32% y termina en el
2013 con un porcentaje de 28.37%. En opinién de analistas del INEC este aumento se debe a la
implementacion por parte del gobierno panamefio del programa de regularizacién migratoria crisol de
razas, estos datos se desprenden de la nota que se adjunta al precitado Cuadro No.01

En la Gréfica No.1 se expone la cantidad personas que entraron a Panama, clasificdndolas en dos
categorias una para los visitantes y la otra para para los residentes. Para el 2009 los turistas que entraron
al pais en su totalidad fueron aproximadamente 1.9 millones, en cambio cuatro afios después en el 2013,
la cifra ascendid a 2.9 millones. Los visitantes hacen referencia a los turistas, en relacién a éste grupo se
nota un aumento de los mismos significativo desde el afio 2009 pasando de 1.5 millones a 2.1 millén en
el 2013.

Posteriormente, en la Grafica No. 2 se aprecia las cantidades totales de extranjeros que obtuvieron su
carné de crisol de razas desde el afio 2010 hasta el afio 2012. Se evidencia que en el afio 2011 apenas se
regularizaron 6,520 extranjeros, sin embargo para el afo 2012 la cifra aumenté a 12,958, a causa
inmediata de la realizacién del proceso extraordinario de regularizacion migratoria.

9 Panama en Cifras, Afios 2009-2013, Instituto Nacional de Estadistica y Censo de la Contraloria General de la
Republica de Panama.
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Cuadro 01. ENTRADA DE PASAJEROS A LA REPUBLICA,
SEGUN CLASE: ANOS 2009-13

Entrada de pasajeros
Clase
2009 2010 2011 2012 2013 (P)
TOTAL..oiiiiiiiiieen ] 1,901,000 2,118,700 2,361,156 2,417,180 2,823,078
Visitantes 1,563,055 1,725,956 1,946,290 2,043,948 2,102,192
Turistas 1,202,174 1,324,143 1,480,996 1,684,134 1,659,342
Excursionistas (1) 50,007 70,613 103,296 151,641 170,110
Pasajeros en cruceros 310,874 331,200 361,998 208,173 272,740
Visitantes temporales
Inmigrantes
Residentes Totales 337,945 392,744 414,866 373,232 720,886
Panamefios 269,275 316,479 330,618 334,858 516,374
Extranjeros. 68,670 76,265 84,248 38,374 204,512
Porcentaje 20.32% 19.42% 20.31% 10.28% 28.37%

NOTA: A partir del 2009, los pasajeros en cruceros se incluyen dentro de los visitantes.
El incremento que se muestra en los residentes extranjeros para el 2013, se debe a la iniciativa del
gobierno de realizar las ferias Crisol de Razas, a través del Servicio Nacional de Migracion.

(1) Se refiere a visitantes que no pasan por lo menos una noche en el pais.

Fuente: Senvicio Nacional de Migracion y Autoridad Maritima de Panama.

Grafica No.1
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En la Grafica No.3 se compara la cantidad total de extranjeros que obtuvieron sus legalizaciones para los
afios 2012 y 2013. En los cuales se observa una cuantitativa y significativo incremento del 100%, pasando
en el 2012 de 7,643 extranjeros legalizados a 15,374.
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Grafica No. 2 CANTIDAD DE REGULARIZACIONES
ANUALES REALIZADAS EN PANAMA: ANOS 2010-2012
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Fuente: Departamento de Estadistica del Servicio Nacional de Migracion

Grafica No. 3 CANTIDAD DE LEGALIZACIONES ANUALES
REALIZADAS EN PANAMA: ANOS 2012-2013
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Fuente: Departamento de Estadistica del Servicio Nacional de Migracién

Especificamente se presentan en el Cuadro No.2 la cantidad total de extranjeros que obtuvieron su carné
de crisol de razas gradualmente desde el afio 2010 hasta el afio 2014. Este ultimo afio culmina con el

maximo de extranjeros regularizados llegando a una cifra total de 24,530.

Cuadro No.02 APROBACIONES EN PROCESOS EXTRAORDINARIOS SEGUN

CONDICION: ANOS 2010-2014

DETALLE TOTAL 2010 2011 2012 2013 2014
TOTAL 76,365 11,044 6,520 12,958 21,313 24,530
LEGALIZADOS 57,652 11,044 6,520 7,643 15,374 17,071
RENOVACIONES 18,713 - - 5,315 5,939 7,459
Fuente: Departamento de Estadistica del Servicio Nacional de Migracion
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La obtencién de un estatus regular a través del proceso de regularizacién ordinario en el pais no es, en
definitiva un procedimiento sencillo, pero sobre todo, se trata de un tramite costoso. En ello radica una
de las principales dificultades para regularizar la estancia en el pais. La legislacion migratoria exige el
pago por los servicios migratorios y en la inmensa mayoria de los casos de un depdsito de repatriaciény
un depdsito de garantia.

Adicionalmente, se requiere de gastos para realizar certificaciones notariales que requieren incluirse en
la solicitud de estancia en el pais, asi como de la contratacion de un abogado o representante para
realzar el tramite correspondiente, es decir, las personas extranjeras no estan en posibilidad de tramitar
su estancia regular por si mismas. Muchos extranjeros escogieron participar en las ferias de moratoria
por dos razones fundamentales la primera el costo relativamente bajo si se le compara con el de un
proceso de regularizacion ordinaria en las oficinas del Servicio Nacional de Migraciéon y segundo
resultaba mds rapido de obtener su carné de residencia y el carné de trabajo en uno o dos dias, mientras
que en la regularizacion ordinaria ésta suele tardar varios meses.

No se logré obtener para este articulo, datos especificos con respecto al total de las recaudaciones
percibidas, citamos las declaraciones vertidas por el actual ministro de Seguridad Publica Rodolfo
Aguilera, quien expreso ante la opinién publica que lo recaudado en dinero asciende a la suma
aproximada de 49 millones de ddlares.

Pero, si realizamos una estimacidn aproximada de dicha recaudacién, tomando en consideracidon que el
costo de los servicios migratorios, de acuerdo a datos oficiales, oscila entre B/. 767.00y B/. 2, 602, y que
adicionalmente, el costos por los permisos laborales es de B/. 500 délares; se podria en un ejercicio
matemadtico simple promediar costos y enfrentarlos con los datos oficiales del total de aprobaciones
realizadas en los procesos extraordinarios que alcanza la cifra de 24,530 extranjeros. Lo anterior nos
aproximaria a una cifra de 76 millones de Balboas como escenario maximo. (Datos se desprenden del
Cuadro No. 03)

Cuadro No. 03 ESTIMACION DE RECAUDACIONES PERCIBIDAS A TRAVES DE
LA FERIA CRISOL DE RAZAS EN PANAMA: ANOS 2010-2014

Tipo de costo . Costos por ex.tranjero .
Escenario 1 Escenario 2* Escenario 3
Costo de Servicio Migratorio 767.00 1,684.50 2,602.00
Permisos laborales 500.00 500.00 500.00
Total 1,267.00 2,184.50 3,102.00
Total de costos para 24,530 31,079,510.00| 53,585,785.00| 76,092,060.00
extranjeros

(*) Se promedian costos de servicios migratorios del escenario 1 y del 3
Fuente: Elaboracion propia.

Considerando que de acuerdo al SNM, el gasto total en logistica para la organizacién de las ferias de
crisol de razas llega a un total de 3 millones de Balboas, podriamos asegurar que las ganancias para el
SNM pueden oscilar entre 51 y 73 millones de Balboas aproximadamente.

Sin embargo, considerando Unicamente esta variable, el impacto econémico para el SNM es positivo, ya
gue se recauda una significativa cifra que puede invertirse en la mejora de los servicios prestados por
esta institucidon o en servicios u obras sociales para los habitantes del pais. Lo que hace necesaria una
revision y fiscalizacién del destino y uso de los fondos recaudados durante el periodo analizado, para los
cuales no obtuvimos datos.
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Existen instituciones publicas que poseen presupuestos por debajo de estos ingresos, por ejemplo para
la vigencia del 2015, se aprobd en el Presupuesto General del Estado, para el Instituto Nacional de la
Mujer un presupuesto de apenas 3 millones de Balboas, Procuraduria de la Administracion 4.7 millones,
Defensoria del Pueblo 5.5 millones, Instituto Panameio de Deportes 15.6, millones el Ministerio de
Trabajo y Desarrollo Laboral 31.4 millones, el Tribunal Electoral 54.8 millones, entre otros.

5.3. Impacto econémico en el Mercado Laboral Panameiio

Sin duda uno de los argumentos mas recurrentes en torno al efecto econdmico de la migracién es que
esta afecta negativamente las tasas de empleo y las remuneraciones en los paises receptores. La légica
de este argumento es que al inmigrar a un pais los trabajadores migratorios entran en directa
competencia por las plazas de trabajo con los trabajadores locales. Como los trabajadores migratorios
estdn muchas veces dispuestos a aceptar condiciones de trabajo inferiores, vale decir, salarios mas bajos,
imposibilidad de afiliaciéon a la seguridad social y sindicalizaciéon, los empleadores los prefieren porque de
este modo pueden reducir sus costos de operacion y asi incrementar los margenes de ganancia.

Existe evidencia de que en términos macroecondmicos el impacto de la inmigracidon en el mercado de
trabajo y en las tasas de remuneracién del pais receptor es leve, y que la presencia de trabajadores
migratorios no influye de manera determinante en el nivel de salarios y en las tasas de desempleo a nivel
macroecondmico, por las siguientes razones:

e Primero, las tasas de desempleo y el nivel de salarios estdn mas relacionados con ciclos
econdmicos y con la estructura de la economia, y no con el nimero de personas o la densidad
poblacional.

e Segundo, se afirma que los trabajadores nacionales y extranjeros son sustituibles, es decir, que
un extranjero realiza la misma labor que un nacional; pero en realidad pueden ser
complementarios, es decir, que el extranjero ocupe plazas que no son llenadas por locales. En la
mayoria de los paises receptores, los nacionales simplemente no estdn dispuestos a hacer
ciertos tipos de trabajos en razén de su peligrosidad o tipo de tarea.

e Tercero, los inmigrantes también crean puestos de trabajo; por un lado la presencia de estas
personas incrementa el nivel de consumo agregado tanto de bienes como servicios y, por ende,
genera fuentes de trabajo; por otro lado, son emprendedores que muchas veces forman sus
propios negocios que generan fuentes de empleo.

e Cuarto, al asumir ciertas labores domésticas, en particular el cuidado de los nifios, los
trabajadores migratorios pueden indirectamente ayudar a trabajadores locales a insertarse en el
mercado laboral, ya que se encargan de esas labores y liberan mano de obra local, sobre todo
mujeres muchas veces calificadas, que de otra manera no podrian insertarse en el mercado
laboral. Esto es particularmente relevante en paises en que no existen programas estatales para
el cuidado de nifios, como es el caso de Panama.

e Quinto, la presencia de trabajadores migratorios dispuestos a aceptar una remuneracion baja
ayuda a mantener a flote a ciertas empresas locales que necesariamente deberian invertir en
tecnologia para mantener lineas de produccion competitivas. Gracias a la presencia de
trabajadores migratorios, estas empresas no se ven obligadas a invertir en tecnologia y no
quiebran.

El impacto laboral se evidencia en distintas instituciones publicas y privadas, por ejemplo el MITRADEL
recientemente de enero a junio de 2014, otorgd 7,571 permisos a extranjeros para trabajar en Panama,
lo que representa un incremento de 44.3% al compararle con igual periodo de 2013, en el cual aprobd
4,217 permisos. Entre los factores que impulsaron ese incremento estdn el proceso de regularizacion
migratoria extraordinaria Panamd Crisol de Razas, asi como la llegada de sedes de empresas
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multinacionales, entre otros. Las estadisticas de MITRADEL sefialan que los permisos de trabajo segun la
nacionalidad estan liderados por extranjeros de nacionalidad colombiana, nicaraglienses, dominicanos y
venezolanos.

Por parte del sector privado, se presenta a la Asociacion Panamefia de Ejecutivos de Empresa (APEDE)
acerca de éste fendmeno expone que se presenta también debido a que grandes empresas
multinacionales estan instalando sus oficinas centrales en Panamd, y no encuentran el personal
calificado, y se ven en la necesidad de traerlo de sus paises de origen, asi aportan un ejemplo real de la
situacién, a través del Area Econdémica Especial Panama Pacifico (AEEPP). En este sentido, el Ingeniero
Olmedo Alfaro, administrador de este proyecto, plantea:

“La mano de obra panameiia es el 90%, excepto en casos especiales
como en el de mantenimiento de aviones en que no se cuenta con
suficiente mano de obra local calificada. Por esa razéon la AEEPP junto
con la Universidad Tecnoldgica de Panama (UTP) han establecido un
plan agresivo de becas completas para preparar a mil mecanicos de
aviacion que son necesarios en los préoximos 10 anos”.

Otro caso es el del sector de tecnologia, en el cual la Cdmara Panamefia de Tecnologias de Informacion y
Telecomunicaciones (CAPATEC) ya informado que requerira cerca de 15 mil programadores de
computacion para el 2015. Asimismo, el sector logistico ya planteé la necesidad de 6 mil plazas de
empleo debido al crecimiento de la actividad en los que se incluye la ampliacién de los puertos del
Atlantico y del Pacifico. Con respecto a las informaciones de MITRADEL, se presentan las opiniones
técnicas de diferentes economistas panamefios expertos en estos temas, entre ellos el profesor Adolfo
Quintero, catedratico de la Universidad de Panama y expresidente del Colegio Nacional de Economistas
de Panama:

“El incremento en la aprobacion de los permisos laborales para
extranjeros, se atribuye a tres factores:

Primero, el crecimiento econdmico del pais atrae a los extranjeros que
estan en busca de mejores oportunidades laborales.

Segundo, el pais requiere de mano de obra calificada, comiUnmente
conocidos como expatriados que son importados, debido a que en el
pais no existe su especializacion.

Tercero, es el manejo del ddélar, que es un iman para muchos
extranjeros, quienes deciden establecerse en el pais.

A pesar de que Panama goza de una de las tasas de desempleo mas
bajas de la regidn (4.3%); el pais también mantiene un crecimiento
econdmico envidiable; es decir, que la demanda de trabajadores es
constante, situacidon que es aprovechada por los extranjeros que buscan
esas oportunidades”.

Por su parte, el profesor Juan Jované, economista, catedratico de la Universidad de Panama, activista
social, ex director de la Caja del Seguro Social (CSS) y ex candidato a la presidencia de la Republica,
sefiald lo siguiente:

“Panama es un pais de oportunidades donde llegan inversionistas a
establecer sus negocios, y ellos mismos se convierten en sus propios
jefes. Ademas, esta el caso de las empresas multinacionales y las que
tienen una oficina en su pais de origen. No obstante, hay un grupo
vulnerable de trabajadores extranjeros, como los migrantes. Este grupo
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muchas veces no recibe seguridad social por laborar ilegalmente. La
mano de obra extranjera es, para muchos empresarios, mano de obra
barata y se convierte en una competencia laboral desleal. Mientras fui
director de la CSS, durante inspecciones a hoteles renombrados se
encontré a muchos jévenes extranjeros laborando sin permiso”.

El tema de la migracidn por motivos laborales ha sido objeto de andlisis en distintos foros en el Sector
Privado, asi presentamos al presidente de la Consultora INTRACORP S.A., el economista Rubén Lachman:

“Las empresas que requieren de mano de obra calificada seguiran
contratando a los extranjeros que cumplan con el perfil profesional que
ellas buscan. El nivel educacional competitivo que poseen los
extranjeros es la razén por la que las empresas los contratan, pues va de
la mano de las exigencias actuales del mercado laboral.

La tasa de desempleo en el 2010 era del 6,8%, ya para 2011 se habia
reducido al 4,7%, seguido del 2012 que reflejo el 4,2%, para el 2014, Ia
cifra deberia reducirse hasta en 4,0%, aun sabiendo que en Panama no
se cuenta con profesionales capacitados. Este factor no serd problema,
pues desde ya estan importando profesionales para ocupar estos
puestos, lo que incrementard la migracién de extranjeros”.

El representante de La Federacidon de Asociaciones Profesionales de Panama (FEDAP), Luis Chen ha
manifestado lo siguiente:

“La realizacién de varias jornadas de regularizacién en corto tiempo ha
propiciado una migracién desordenada. Este fendmeno no solo se
presta para un desplazamiento de la mano de obra local, sino que
nacionales de otros paises sean explotados. El desarrollo de 15 jornadas
de regularizacién Crisol de Razas, en solo cinco afos, preocupa a
abogados, empresarios y otros profesionales, ya que, ademias de
desplazar la mano de obra panamefia, ha conllevado a la posterior
vulneracion de derechos laborales del extranjero. La FEDAP estd
preocupada desde el punto de vista profesional, ya que se ve cémo a
nacionales se les dificulta obtener trabajos y la idea es defender las
plazas de trabajo de manera legitima sin caer en controversia”.

En cuanto a la mano de obra del sector construccién, un importante impulsador y dinamizador de la
economia panamefia, el dirigente sindical de CONUSI y del SUNTRACS, Genaro Lépez, plantea que:

“El incremento de reclutamiento de mujeres nicaragiienses para
trabajar en servicio doméstico y los hombres de esa nacién para la
construcciéon, puede derivar en abusos y explotacion, ya que se dan
practicas de abusos a los extranjeros por parte de algunas empresas,
especialmente del area de la construcciéon, al devengar bajos salarios,
ademas de que no reciben otras prestaciones. Obras como el metro de
la Ciudad de Panama y la ampliacién del Canal de Panama provocan una
alta demanda en el sector de la construccion, ya que generan mas de
10.000 empleos en conjunto”.

Por su parte, el Servicio Jesuita para Migrantes de la Universidad Centroamericana (UCA), de Managua,

Nicaragua, confirma lo expresado por el representante sindical Genaro Lépez en el sentido de que

Panama estd acogiendo a los nicaraglienses para trabajar en el sector de la construccién porque son una
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mano de obra barata. Es cierto que Panama necesita mucha mano de obra y estdn adecuando su
legislacién para eso, pero aclara no en el sentido de que las personas se instalen y se integren en
Panam3, sino mano de obra barata que cuando les dejen de servir los van a devolver.

En el campo de los trabajos de baja calificacion como lo son el de las empleadas domésticas tenemos la
siguiente situacion el 80% de las 50,000 trabajadoras domésticas que laboran en Panamid son
extranjeras, oficio en el que se enfrentan a bajos salarios, extensas jornadas y baja cobertura de la
proteccion y seguridad social. Con respecto, a la mano de obra extranjera contratada para servicio
domeéstico, segun la Red de Trabajadoras Domésticas de Panama:

“Los espacios que han dejado las panamefias han pasado a ser
reemplazados rdpidamente por la mano de obra extranjera, que se ha
ido poco a poco acrecentando y acomodando en los hogares de los
sectores mas pudientes del pais. Las domésticas de nacionalidades
dominicana, nicaragliense, hondurefia, colombiana, haitiana y de
algunos paises de Europa son las que mas prestan el servicio a las
familias panamefias”.

De acuerdo a la profesora Ana Patifio, del Centro de Investigaciones de la Facultad de Economia de la
Universidad Panama:

“En un pais donde la tasa de desempleo global es del 5% y el salario
minimo promedio estd alrededor de los B/.400, las panamefias
rechazan el trabajo doméstico que presenta salarios por debajo de los
B/.300, y prefieren dedicarse a otras actividades que les generen una
mayor remuneracién. Quienes se abocan a esta actividad son las
personas que no creen tener otras oportunidades por razones de
analfabetismo, por razones de pobreza extrema como las indigenas
nacionales, o por urgente necesidad e ilegalidad, como las extranjeras
inmigrantes en su mayoria centroamericanas”.

6. Situacion actual de la amnistia en Panama

En la actualidad las autoridades panamefias se abocan a un estudio de los diferentes factores que debe
regularse en la afluencia de los extranjeros a Panama, por un lado tomando en cuenta a todos los
sectores involucrados tanto los extranjeros como la poblacién panameia, sin duda un estudio serio del
nuevo rumbo o cambio en la politica migratoria es necesaria para beneficio de la economia panamena vy
de los extranjeros que aportan a la misma. Algunos grupos politicos de la asamblea legislativa proponen
desde septiembre de 2014, un cambio de politica dirigido a fortalecer fronteras para prevenir la llegada
de ilegales.

La Comisidn de Gobierno de la Asamblea Nacional se reune desde el 15 de septiembre de 2014 para
prohijar o no el proyecto de ley que busca eliminar el programa Crisol de Razas, el cual es organizado por
el Servicio Nacional de Migracion con el propdsito de regular el estatus de los extranjeros en el pais. La
propuesta fue presentada por la diputada Zulay Rodriguez, y respaldada por los HD Crescencia Prado,
Quibian Panay, Javier Ortega, Leandro Avila, Rosa Canto, Iracema de Dale, y Elias Castillo, que propugnan
por encontrar solucién al problema laboral migratorio que, desde el enfoque de los HD del partido PRD,
sufre Panama dada la excesiva liberalizacion con la que se ha regulado la expedicidon de residencias
temporales y permisos laborales a extranjeros”.

El documento del anteproyecto No. 62 de Ley establece modificaciones para que el director general del
Servicio Nacional de Migracidon pueda cancelar la permanencia o residencia en el territorio nacional al
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extranjero no residente, residente temporal o permanente, en cualquiera de sus categorias migratorias
por ser reincidente en no comunicar el cambio de residencia o variaciones en la informacién
suministrada al Registro de Extranjeria en el término sefialado en la ley o su reglamentacién. El texto
establece que el Consejo Consultivo de Migracién instalard una mesa de didlogo para la creacion de
un cddigo migratorio vigente, el cual se sometera a la aprobacidn de la Asamblea Nacional en el término
de un ano a partir de la promulgacidn de la presente ley. Sin embargo, este anteproyecto No. 62 fue
suspendido en febrero del 2015, debido a los efectos de las eufdricas y desmedidas argumentaciones de
la HD Rodriguez en la comunidad panamefia, tanto de nacionales como de extranjeros:

“A raiz del programa Crisol de Razas, que se inicié en la era de Ricardo
Martinelli, cinco jévenes de ascendencia china fueron asesinados en el
pais por extranjeros. Los fordneos imponen la modalidad de crimenes en
moto. Presenté un video del cantante Black Jack, cuya letra versaba
sobre el saqueo al pais, respeto a los panamenfos... No a la entrada de
extranjeros delincuentes”, decia la cancion. “Venezolanos... fuera,
colombianos, fuera...”,
Respeten a los panamefios, Panama para los panamenos”. “Son
desplazados que no tienen un centavo en su pais, que no viene a
invertir, no traen dinero para hacer competitividad en Panama para que
este avance...”, Rodriguez pidié a los panameiiistas respetar el pacto
de gobernabilidad y finalmente culpd a los extranjeros de ser los
responsables del alto costo de la comida y del encarecimiento de los
apartamentos en Panama, entre otras cosas...
“Por culpa de los extranjeros todo se ha encarecido en este pais”, dijo, al
tiempo que cuestiond que a este grupo se le otorgue trabajo en Panama
en detrimento de los nacionales.
“Hasta los que estan limpiando las escuelas publicas son
internacionales”...
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ANALISIS ESTADISTICO DE LA EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO
ANOS 2004-2013
Por: Marcelo Arauz Moreno
Profesor de la Facultad de Economia, Departamento de Estadistica
Palabras claves
Politica fiscal, gasto fiscal, balance fiscal, gasto corriente, gasto de capital, riesgo financiero e inflacién.

1. La Politica Fiscal de Panama, afios 2004-2013
1.1 Evolucion del gasto publico

Samuelson define la politica fiscal como: “la rama de la politica econdmica que configura el presupuesto
del Estado, y sus componentes, el gasto publico y los impuestos como variables de control para asegurar
y mantener la estabilidad econdmica, amortiguando las variaciones de los ciclos econdmicos y
contribuyendo a mantener una economia creciente, de pleno empleo y sin inflacién alta”. En relacién
con lo anterior, puede considerarse que los objetivos principales de toda politica fiscal son:
e Acelerar el crecimiento econémico.
e Plena ocupaciéon de todos los recursos productivos de la sociedad, tanto humanos, como
materiales y capitales.
e Plena estabilidad de los precios, entendida como los indices generales de precios, para que no
sufran elevaciones o disminuciones importantes.

De igual forma, dependiendo de las condiciones que se desean mantener, ésta puede dirigirse a

aumentar o a reducir los niveles de consumo de la sociedad a través de:

a. Politica fiscal expansionista: Se presenta cuando se toman medidas que generen aumento en el
gasto publico o reduccion de los impuestos

b. Politica fiscal contractiva: Se presenta cuando se toman decisiones para tener un gasto publico
gubernamental reducido, o aumentar los impuestos, o a una combinacién de ambas.

Entonces, puede decirse que la actividad financiera del Estado desempenia, en las sociedades modernas,
tres funciones bdsicas: a) una funcién de asignacion de recursos, b) una funcién redistributiva y c) una
funcidn estabilizadora.

a) Mediante la funcion de asignacion de recursos, el Estado suministra bienes que, en determinadas
circunstancias, el mercado no proporciona adecuadamente debido a la existencia de los
denominados fallos del mercado.

b) La funcion redistributiva del Estado, trata de reconciliar las diferencias que se producen entre la
distribucion de la riqueza que realiza el sistema de mercado y la distribuciéon que la sociedad
considera justa, en el que intervienen fundamentos éticos, politicos y econémicos.

c) La funcion estabilizadora, donde se encuadra la politica fiscal, trata de conseguir la estabilidad
del sistema econdmico y evitar los desequilibrios y provocar los ajustes necesarios en la
demanda agregada para superar en cada caso las situaciones de inflacién o desempleo.

En ese sentido, en el presente articulo se hace una descripcién general de la composicion del gasto
publico de Panama y su evolucién durante los ultimos diez afios. Ademas, se revisa la trayectoria del
balance del Sector Publico No Financiero (SPNF), utilizando como fuente, los datos obtenidos del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). El grafico 1 muestra la dindmica de los distintos componentes
del gasto publico, donde se aprecia claramente un acelerado crecimiento del gasto total a partir del
2007, impulsado por una fuerte expansion del gasto de capital, el cual se incrementd sustancialmente en
los ultimos afios. El Cuadro No.1 por su lado muestra los datos correspondientes al gasto total del SPNF
para el periodo 2004 al 2013.
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Grafica No.1 Componentes del Gasto del Sector Publico No
Financiero, Ailos 2004-2013
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Cuadro No.1

Componentes del Gasto del Sector Publico No Financiero, Afios 2004-2013
(B/. en millones)

. Gasto del Sector Publico No Financiero
Anos Total V% Corriente V% | De Capital | V% Intereses V%
2004 3,692 2,586 502 604
2005 3,863 4.6 2,703 4.5 466 -7.2 694 149
2006 4,194 8.6 2,920 8.0 530 13.7 744 7.2
2007 4,823 15.0 3,165 8.4 974 83.8 684 -8.1
2008 5922 2238 3,578 13.0 1,619| 66.2 725 6.0
2009 6,521 10.1 4,078 14.0 1,729 6.8 7141  -15
2010 7,385 13.2 4,431 8.7 2,238 294 716 0.3
2011 8,465 14.6 5,024 134 2,699 20.6 742 3.6
2012 9,563| 13.0 5,680 13.0 3,142| 164 742 0.0
2013 (P) 11,127 16.4 6,213 9.4 4,091 30.2 824 11.0

Fuente: CIFE en base a datos del MEF, Direccidon de Politicas Publicas. Unidad Macro Fiscal

Como ejemplo, resulta notable que en el 2007 y 2008 hubo fuertes variaciones porcentuales del gasto de
capital, al mismo tiempo que se aprecia un cambio en la tendencia del gasto corriente, que para el 2008
y 2009 registré variaciones de 13% y 14% respectivamente. En los afios 2011 y 2012, el gasto corriente
se incrementa a los niveles previos del 2008 y 2009 en 13.4% y 13.0% respectivamente, mientras que el
de capital lo hizo en 20.6% y 16.4%, lo que implica nuevamente un fuerte crecimiento del gasto total que
fue de 14.6% y 13.0% respectivamente. Las cifras preliminares del 2013 sefialan, por su parte, que el
gasto de capital se incrementd en 30.2%, y aunque el gasto corriente solo se incrementé en 9.4%, el
gasto total mostré un fuerte incremento de 16.4%, siendo esta una de las expansiones mds fuertes
registradas durante el periodo objeto del presente analisis.
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Otra forma de analizar la evolucion del gasto publico es observando la trayectoria del Producto Interno
Bruto (PIB) a precios corrientes, donde se observa que entre los afios 2004 al 2008 tanto el gasto como
el PIB crecen con marcados aumentos, desacelerdndose solamente en el 2009 debido a la crisis
financiera internacional.

Grafica No.2 Evolucidn del PIB Corriente y el Gasto del Sector PublicoNo
Financiero de Panama3, Afios 2004-2013
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Por otro lado, el Grafico N2 3 muestra los principales componentes del gasto expresado como porcentaje
del PIB donde puede apreciarse que el gasto corriente presenta, en términos relativos, una tendencia a
la baja del 2004 al 2008 debido a la fuerte expansién del PIB en ese periodo (que luego se revierte). En
dicha grafica también puede observarse que entre los afios 2004 a 2013 el aumento del gasto publico
como porcentaje del PIB pasé de 26.0% en el 2004 a 27.1% en el 2013, principalmente por el aumento
de las inversiones fisicas. Como se observa, éstas aumentaron de 4.3% a 8.6% respectivamente entre los
afios 2004 y 2013. En adicidn a esto, los intereses de la deuda se reducen de 4.3% a 2.0% entre los afios
2004 y 2013, mientras que los gastos corrientes — (incluyendo los servicios personales)-- se reducen de
18.2% a 15.2% principalmente --como se dijo-- como resultado del sostenido crecimiento econémico.

1.2 Balance Fiscal

Es evidente que durante los ultimos quinquenios, Panama ha logrado consolidar una situacion macro
fiscal relativamente equilibrada y estable, principalmente por las particularidades inherentes a su
estructura econdmicay a la gestidn de los administradores de la cosa publica. En tal sentido, la ausencia
de una banca central y la utilizacidn del délar como moneda de curso legal, entre otras cosas, le han
garantizado histdricamente reducidos niveles de déficit fiscal y bajas tasas de inflacién. Este aspecto
positivo se ve reflejado en las altas calificaciones que obtiene el pais de manera recurrente en los
reportes anuales de diferentes entidades sobre la materia y en cuanto a su indice de competitividad
relacionado con el entorno macroeconémico.

Dicha estructura se ha traducido en una situacion fiscal bastante particular, por medio de la cual, el pais
sélo pueda aumentar su gasto por via de un incremento en sus ingresos (o ahorros corrientes), o a través
de un aumento en el nivel de endeudamiento, pero nunca por via de una ampliacion de su oferta o base
monetaria.
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Grafica No.3 Participacion del Gasto del Sector Publico No Financiero en
el PIB de Panam3, segiin Componentes, anos 2004-2013
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En ese sentido y a pesar de ello, el promedio del déficit fiscal desde la época post invasidn hasta el afio
2008, fue de 1.3%. Con el fin de garantizar que este limite no se excediera en las futuras
administraciones, el 5 de junio de 2008 la Asamblea Nacional de Diputados de Panamad aprobd la Ley 34
denominada de Responsabilidad Social y Fiscal (LRSF) que establecia, entre otros, limites en cuanto al
nivel de déficit fiscal y de endeudamiento del Sector Publico No Financiero (SPNF) de Panama. Asi
mismo delineaba ciertos principios y mecanismos para logar una mayor transparencia y rendicién de
cuentas en cuanto al manejo de las Finanzas Publicas. En su articulo 10, la norma establecia como limite
un nivel de déficit maximo del SPNF de 1% en términos relativos al Producto Interno Bruto (PIB).

Grafica No.4 Déficit Fiscal Maximo, como % del PIB, permitido por la LRSFy
la Enmienda, Aiios 2009-2014
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Igualmente establecia la obligatoriedad de elaborar un Plan Estratégico, asi como presentar una
programacion financiera. Posteriormente, a fines del aflo 2010, el Gobierno Nacional, aduciendo que era
necesario hacer frente a ciertos costos de contingencias derivados de las afectaciones que produjeron
las lluvias que aquejaron a diversas regiones del territorio panamefio en esa época, solicité una dispensa
para aumentar el déficit hasta un 3%, llegando de este modo al limite de gastos que prevé dicha norma
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en materia de déficit. Hay que destacar que el Gobierno se acogié de este modo al sefialado tope, a
pesar de que cuando anuncid la solicitud, no habia oficialmente --cuando menos en ese momento-- una
estimacion de los costos de contingencia.

En cuanto a la relacidon entre déficit fiscal y gastos totales se registraron en este periodo superavits
fiscales que contribuyeron a aumentar el ahorro. La generacién de este superavit (ahorro), entre otros
factores, permitié un aumento de la inversién publica entre los afios 2006 al 2013 de aproximadamente
B/.1,700 millones en promedio anual. En el periodo comprendido entre los afios 2006 al 2008, Panama
mostré niveles de superavit, al grado que en el 2007 el superavit fiscal alcanzé un nivel del 3.5%, el mas
alto de todo el periodo post invasién. Otro aspecto fundamental del periodo 2006-2008 consiste en que
las inversiones publicas sumaron un total de B/.3,123.0 millones, monto relativamente alto en
comparacién a los B/.3,869.0 millones de inversién que se ejecutaron durante el periodo comprendido
entre los afios 1998 al 2005, con la diferencia de que estas inversiones ocasionaron déficits recurrentes.

Ademas, el balance primario (que excluye los intereses de la deuda) fue mayor en el periodo del 2006 al
2008 en comparacién con periodos anteriores, lo cual confirma que se lograron en efecto mayores
niveles de ahorro corriente que a su vez permitieron financiar este volumen de inversiones sin recurrir a
nuevas obligaciones. Finalmente, para los afios 2009 al 2013 se produjeron déficits que fueron
ascendiendo del 1.0% al 3.0% del Producto Interno Bruto, éste ultimo, el mas alto del periodo. En
cuanto al balance del SPNF para el 2009, este resulté moderado tomando en cuenta la crisis econdmica
mundial del 2008 que provocd una desaceleracion de la economia panamefia, y el desembolso
considerable generado por el pago total de obras como la Cinta Costera por B/.174.0 millones y la
Autopista de Madden-Coldn por B/.56.0 millones. Las inversiones fisicas por su lado incluyeron pagos por
B/.242.0 millones para infraestructura vial (carreteras David-Boquete, Divisa-Las Tablas y la Autopista
Arraijan Chorrera) y pagos para el inicio de obras de envergadura como la Renovaciéon Urbana de
Curundu (B/.40.0 millones), el Metro (B/.103.0 millones) y la Nueva Carcel de la Joya (B/.20.0 millones).

Grafica No.5 Gastos Totalesy Déficit/Superavit del Sector Publico No Financiero
como Porcentaje del PIB en Panama, Afios 2004-2013
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A pesar del déficit fiscal del SPNF de 1.9% que se registré en el 2010, se cumplié con los lineamientos de
la Ley de Responsabilidad Social Fiscal que permitia un déficit maximo de 2.5%. El incremento en los
gastos corrientes por otro lado fue atribuible principalmente a aumentos en rubros como Transferencias
y Servicios Personales, incluyendo incrementos para cubrir leyes especiales que benefician a funcionarios
de los sectores salud y educacion y para atender ajustes del salario minimo de otros servidores publicos.

Cuadernos de Coyuntura No 1. 2015 — CIFE 37|Pagina



Gracias al manejo sostenidamente favorable de las finanzas publicas, Panama se posiciond como pais
con “Grado de Inversion” similar a otras naciones de la region. Tanto fue asi, que en mayo de 2012, las
principales calificadoras de riesgo le otorgaron a Panama grado de inversién asi: Fitch Rating otorgd la
calificacion BBB estable, Standard & Poor’s, BBB-positiva y Moody’s, Baa3 positiva.

Paralelo a ello, la expansion acelerada del gasto publico que se vino dando en Panamad durante los afios
2010 al 2013, impulsado por el programa de inversiones publicas, tal y como se evidencid en lineas y
cuadros anteriores, sugerian que sus finanzas publicas muy probablemente alcanzarian los limites
establecidos por la Ley de Responsabilidad Social y Fiscal (LRSF) en materia de deuda y déficit publico y
que tendria delicadas implicaciones para las finanzas publicas del pais, lo cual ha quedado en evidencia
con los datos, aunque preliminares, de déficit fiscal que se tienen para el afio 2013. Es innegable que
con una programacién financiera plurianual y la adecuada utilizacidn, la deuda publica y el balance fiscal
son una gran herramienta para el desarrollo de la economia, de manera que los recursos del Estado se
inviertan en forma eficiente para beneficio de todos los sectores socioeconémicos del pais.

Algunos de los indicadores fiscales de mayor importancia se presentan a continuacion:

Cuadro N2 2: ALGUNOS INDICADORES FISCALES COMO PORCENTAIJE DEL PIB EN PANAMA:
ANOS 2000-2013

Relacion Ingresos Gastos | Gastos de Saldo
o ., Deuda ) . . .
Afios Deuda/Inversion Publica Corrientes del Totales | Capital del | Primario
Publica Gobierno Central | del SPNF SPNF del SPNF
2000 - 2004 1.1 68.9 16.2 26.5 3.8 -2.1
2005 - 2009 0.4 54.1 17.8 25.3 5.0 0.0
2010 - 2013 0.3 39.8 18.4 29.1 8.4 -1.7

Fuente: CIFE en base a datos del MEF.
2. Tendencias del sector fiscal

En los ultimos cinco afos (2009 al 2013) hubo una tendencia hacia déficits crecientes en el sector fiscal,
al insistirse en la ejecucién de todos los proyectos de inversidn publica programados, cuyo horizonte
temporal de finalizacién abarca hasta el afio 2014 y la percepcidén de parte de la actual Administracion
Pdblica de impulsar nuevos mega proyectos que van mas alld del 2014. En todo caso es necesario
consensuar un pacto politico que garantice la consolidacidn fiscal, es decir, superdvits en las operaciones
del SPNF que revierta la actual tendencia.

2.1 Relacidn del gasto corriente del SPNF con la Inversiéon Publica

La Grafica N2 permite apreciar cdmo se afecta el gasto corriente en funcién de los aumentos
registrados en las inversiones que ejecuta el SPNF. Puede intuirse que ciertamente existe una relacién
estrecha entre el aumento del gasto corriente y las inversiones que ejecuta el sector publico. A partir de
estos datos, se determind que la relacién entre el gasto de capital del periodo dado y el aumento del
gasto corriente del periodo subsiguiente es, en promedio, para el SPNF de 15%. Es decir, cada ddlar que
se invierte en el transcurso de un afio genera un gasto corriente adicional de 15 centavos en el
presupuesto del afio subsiguiente. Con base en esta proporcion se hace una proyeccién del aumento
del gasto corriente para el periodo (2014 — 2017) bajo distintos escenarios. Ademas, se establece una
desagregacion del gasto corriente para determinar lo que podriamos definir como un componente
auténomo, que representa la tendencia de largo plazo del gasto (crecimiento natural), el cual es
atribuible a la continuidad de proyectos de tipo social y efectos inerciales como por ejemplo,
incrementos salariales y efectos inflacionarios, entre otras causas.
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Grafica No.6 Comportamiento del Gasto de Capital y del Gasto Corriente del
Sector Publico No Financiero de Panama, Afos 2004-2013
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Afios Gasto Impacto del Gastl? de
Total . 1| Gasto de Capital
Autonomo Capital
2000 2,100 2,054 45 457
2001 2,205 2,153 52 416
2002 2,288 2,247 42 430
2003 2,488 2,389 99 485
2004 2,586 2,537 49 532
2005 2,703 2,645 58 502
2006 2,920 2,812 108 466
2007 3,165 3,043 122 530
2008 3,578 3,372 2086 974
20059 4,078 3,828 250 1,619

El propdsito de este método consiste en aislar el efecto neto que tiene sobre el gasto corriente el
aumento de los gastos de capital que ocurren durante el periodo de analisis del presente estudio (2004-
2013) a objeto de cuantificar el impacto futuro neto de los gasto de inversién sobre el gasto corriente.
En tal sentido, el Grafico 7 muestra la evolucién del componente auténomo, utilizando el calculo de
medias méviles que permite suavizar el comportamiento de la serie en el tiempo, con la finalidad de
generar una visién mas clara de la dindmica de largo plazo (comportamiento natural del gasto).

Esta metodologia permite determinar el comportamiento de tendencia de una variable al extraer las
volatilidades provocadas por factores ajenos a la misma. En este caso, las volatilidades se presume son
causadas por el impacto de las inversiones que requieren recursos para su operacién y mantenimiento
los cuales seran incluidos en el gasto corriente. El excedente (o diferencia) entre el componente
auténomo y el gasto corriente total (excluyendo los rubros correspondientes a intereses de la deuda
publica) permite medir el impacto del gasto de capital del periodo anterior, sobre el gasto corriente del
periodo en curso.
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Grafica N2 7. IMPACTO DEL GASTO AUTONOMO EN EL GASTO CORRIENTE DEL
SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO EN PANAMA: ANOS 1999-2011
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2.2 Proyeccion del Impacto del Gasto de Capital sobre los Gastos Corrientes del SPNF para el
periodo 2012-2017.

A objeto de proyectar el impacto futuro de los gastos de inversion sobre los gastos corrientes del SPNF,
el presente estudio contempla distintos escenarios basados en diversas variables sensitivas como por
ejemplo:

e nivel de ejecucién presupuestaria

e nivel de cumplimiento de la Ley de LRSF

e expansiones (altas o moderadas) del PIB nacional.

Gréfica N2 8. ESTIMACION DEL IMPACTO DEL GASTO AUTONOMO EN EL GASTO
CORRIENTE SEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO EN PANAMA: ANOS 2005-2017
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Cabe destacar que la proyeccion del gasto corriente como porcentaje del PIB, producto de los céalculos
que arrojan las corridas, excluye el monto correspondiente al pago de intereses de la deuda publica,
dado que esta variable no es objeto del presente estudio. También fueron excluidos de las proyecciones
los gastos de contingencia debido a que no se registran datos acerca de sus montos y son muy dificiles
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de predecir ya que su comportamiento es muy volatil e incluso pudiera decirse que estadisticamente su
trayectoria sigue una dinamica estocastica.
Escenario 1: Consiste en una ejecucion total del 100% del Programa de Inversiones del Plan Estratégico
de Gobierno 2013-2017 (el cual contempla montos especificos de inversidn para los préximos afos)
escenario el cual también asume una expansion alta del PIB. Las repercusiones en el gasto corriente se
muestran en la siguiente GraficaN28 asi como los datos que lo originan. En el analisis hay varias
restricciones que no se consideran:

e Los gastos de contingencia o mantenimiento

e Los proyectos llaves en mano

e Los limites de responsabilidad fiscal, ya que el Gobierno ajusta los gastos para quedar dentro de

los limites permitidos por la Ley.

Cuadro N2 4. PROYECCION DEL IMPACTO DEL GASTO DE AUTONOMO SOBRE EL
GASTO CORRIENTE EN PANAMA: ANOS 2012-2017

) Presupuesto Gasto Corriente
Ahos de Inversiones Gasto Gasto Impacto Gasto
Corriente | Auténomo Corriente/PIB
2012 3,046 5,748 5,386 362 16.2%
2013 3,461 6,533 6,141 393 16.9%
2014 3,659 6,907 6,720 187 15.9%
2015 4,102 7,742 7,325 418 15.8%
2016 4,490 8,475 8,109 367 15.7%
2017 4,916 9,279 8,877 402 15.6%

1/ Excluye intereses de la deuda publica.
Fuente: CIFE en base a datos del MEF

3. Conclusiones

e Se debe priorizar las inversiones en los sectores productivos constituye la férmula para lograr un
adecuado balance fiscal, teniendo en cuenta que los recursos son limitados y que el crecimiento de
cualquier economia sélo sera sostenible cuando los sectores productivos tienen a su disposicidon
tecnologia, infraestructuras, herramientas y capital humano capacitado que permita aumentar su
productividad.

e En este momento la ley establece la obligatoriedad de presentar una programacién financiera que
incluye entre otros un rubro de gastos corrientes. Sin embargo dichos rubros de gastos corrientes
no presentan segregacidn alguna, menos aun reflejan que porcentaje corresponde a cubrir los
gastos corrientes que derivaran de las correspondientes inversiones.

e La LRSF puede incorporar articulos que establezcan la obligatoriedad de presentar a través de una
determinada metodologia proyecciones de gastos corrientes que deriven directamente de la
ejecucion de inversiones. Podria inclusive contemplarse la posibilidad de que la metodologia para la
estimacion de dichas proyecciones se estableciera a posteriori a través de un reglamento.

e lgualmente debe reforzar el caracter coactivo de la LRSF que establece la obligatoriedad de
presentar estudios de Factibilidad.

e El hecho de que haya inversiones que no se han definido cabalmente dentro del marco de un
proyecto (como el metro) aumenta la probabilidad de que se incrementen los costos de
contingencia.

® las razones de esto obviamente tienen que ver con que justamente el concepto de proyecto
conlleva entre otros aspectos el de la planificacion y, la determinacion a priori de los
correspondientes disefios técnicos y por supuesto una mayor precision en cuanto a la estimacion de
tanto los costos de inversiones como los de operacién y mantenimiento.
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LISTA DE PARAISO FISCAL Y SU INCIDENCIA ECONOMICA:
UNA PRIMERA APROXIMACION

Por: Luis Samudio
Docente de la Facultad de Economia, Universidad de Panama.

Palabras claves
GAFI, paraiso fiscal, OCDE, bancos off-shore, transparencia y fondo monetario.

Resumen ejecutivo:

El ser considerado un pais paraiso fiscal y a su vez nacidn no cooperadora de informacidn engloba una
serie de elementos que inciden directamente con la solidez de los sistemas financieros de un pais y por
ello, en su desempefio econémico-financiero. El presente documento constituye un ensayo inicial para el
estudio de las repercusiones de una jurisdiccion al ser considerada paraiso fiscal y no cooperadora de
informacidn en la economia nacional, tomando como punto de partida su entendimiento conceptual y
los elementos que inciden en que esta condicidn se desarrolle en nuestro pais.

l. Introduccion

En los Ultimos meses se ha escuchado en diversos medios de comunicacidon sobre la condicidon de
Panama como pais no cooperador en materia de informacién tributaria y muy recientemente la
incorporacién de Panamd a la Lista Gris del Grupo Accién Financiera (GAFI), como resultado de una
calificacion deficiente del pais en la lucha contra el lavado de capitales y la financiacion del terrorismo;
condiciones que hacen de este tema, de especial interés, ya que aunque no destacado, implicitamente
asocian a nuestro pais como una jurisdiccién con estandares similares al de una jurisdiccion considerada
Paraiso Fiscal. Esta situacion merece especial atencién cuando empezamos a medir y a estimar los
nefastos resultados que en materia comercial e imagen pais esta calificacion representa.

Por definicion, un paraiso fiscal es un territorio o estado que se caracteriza por aplicar un régimen
tributario especialmente favorable a empresas y ciudadanos no residentes, que se domicilien a efectos
legales en el mismo. Por lo general, estas ventajas consisten en la exencion total o reduccidn significativa
del pago de los principales impuestos. De acuerdo a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), cuatro factores clave son considerados para determinar si una jurisdiccion es un
paraiso fiscal:

e La jurisdiccién no impone impuestos o éstos son sélo nominales. La OCDE reconoce que cada
jurisdiccién tiene derecho a determinar si impondra impuestos directos. Si no hay impuestos
directos pero si indirectos, se utilizan los otros tres factores para determinar si una jurisdiccion
es un paraiso fiscal.

e Falta de transparencia

e las leyes o las practicas administrativas no permiten el intercambio de informacidon para
propdsitos fiscales con otros paises en relacién a contribuyentes que se benefician de los bajos
impuestos.

e Permite a los no residentes beneficiarse de rebajas impositivas, aun cuando no desarrollen
efectivamente una actividad en el pais.

Adicionalmente, el concepto de paraiso fiscal abarca aspectos que exceden la consideracidn tributaria,
alcanzando el terreno societario, bancario y penal, lo que explica el nivel de desconfianza que despiertan
estas jurisdicciones en las administraciones fiscales de los paises con sistemas tributarios poco exigentes.
En base a lo anterior expuesto, los aspectos que generalmente concurren con esta condicién son:
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Se permite la constitucion de sociedades
Consideraciones de ‘ de capital con formalidades minimas, sin

tipo societario \4 requerir presencia o actividad y con
acciones al portador.

Se permite la constitucion de entidades
e ETandls L » financieras sin sujecidn a requisitos

tipo bancario patrimoniales y de confiabilidad, asi como
la existencia del secreto bancario.

Los Estados o territorios no contemplan
Consideraciones de L dentro de sus codigos criminales los tipos

tipo penal penales de evasion fiscal, falsificacion de
balance, corrupcion, etc., por considerarse
delito presupuesto.

Fuente: Elaborado por el autor. 2014.

Existen autores sobre la tematica que indican que un paraiso fiscal presenta los siguientes rasgos
agregados, ya antes mencionados:
a. Ausencia o excesiva moderacién de los impuestos sobre los beneficios empresariales, donaciones
y herencias.
b. Marcadas deficiencias o falencias en materia de supervisidn, control bancario/financiero y sobre
las transacciones que estos entes realizan.
c. Limitada informaciéon de las empresas y de estadisticas completas sobre las operaciones
financieras que realizan las entidades financieras.
d. Volumen de operaciones financieras de no residentes, en moneda no local, desproporcionado con
respecto al tamafio de la economia.
e. Carencia o muy limitada penalizacion o tolerancia en relacién con la practica del blanqueo de
dinero, y otras deficiencias normativas.

Otro de los rasgos distintivos de un paraiso fiscal suele ser la existencia de estrictas leyes de secreto
bancario y de proteccidon de datos personales. Por lo regular, los datos de accionistas y directores de
empresas no figuran en registros publicos, sino mas bien se encuentran bajo la custodia de un
representante legal, llamado agente residente.

Un paraiso fiscal tiene la caracteristica de que en un mismo territorio suelen convivir dos regimenes
fiscales diferentes y legalmente separados. Por un lado, aquel al que estdn sujetos los residentes y
empresas locales al igual que en cualquier otro pais y, por el otro, el de los no residentes, que disfrutan
de ventajas fiscales y en algunos casos, encuentran obstaculos para desarrollar actividades econdmicas o
de inversidn dentro de su propio pais.

En un paraiso fiscal, dentro del mismo territorio, residen dos regimenes fiscales distintos y legalmente
separados. En primera instancia, aquel a cual se sujetan los residentes y empresas locales de la
jurisdicciéon en mencién como en cualquier pais, mientras que el otro, es el delos no residentes, que son
favorecidos de ventajas fiscales. A efecto de poder identificar en forma separada estas dos economias,
habitualmente se cuenta con legislacidn e instituciones especificas reservadas a los no residentes, tal es
el caso de los bancos offshore o bien las sociedades IBC (International Business Companies).

Lo anterior ha provocado que estos paises, en ocasiones muy pequefios en extension y poblacion, hayan
conseguido acumular aproximadamente un cuarto de la riqueza privada de todo el mundo, segun el
Fondo Monetario Internacional (FMI). Para los nacionales de los paises y territorios mencionados, asi
como para los gobernantes y dirigentes financieros, el ser considerado como paraisos fiscales,
representa una - marca nefasta- ya que por lo regular se les acusa de contar con las infraestructura y
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medios financieros para albergar a evasores fiscales, narcotraficantes, lavadores de activos que encubren
sus actividades e identidades tras sociedades offshore o fundaciones.

Aunado a esto, podemos encontrar manifestaciones de molestia de paises que, tras haber sido sefalados
como paraiso fiscal, califican de no transparente la listas elaboradas por la OCDE. La molestia radica en
su mayoria, en el hecho de que los cataloguen como naciones o territorios faltos de cooperacién para
respetar los estandares internacionales.

La percepcidn negativa de los paraisos fiscales se deriva de los siguientes aspectos:

a) Posibilidad de que los contribuyentes con grandes negocios o riquezas escapen de sus obligaciones
fiscales, generando como consecuencia la reduccidén de los ingresos corrientes que utilizan los Estados
para cumplir con sus deberes constitucionales.

b) El recurrir a los paraisos fiscales tiene un efecto en la competitividad de las compaiiias
transnacionales, ya que al aprovechar las ventajas fiscales obtenidas éstas se vuelven mds competitivas
en comparacion a sus pares similares internas.

Con ello se deriva una distorsion de la competencia en el mercado interno, toda vez que las reducciones
de precio no es logrado como consecuencia de mayor productividad, sino por efecto de la evasion y
elusion de obligaciones tributarias.

c) Conducen a una fuerte y destructiva competencia “fiscal”. Para atraer inversion extranjera, los paises
no considerados paraisos fiscales tienen que recurrir a tasas de imposicién que les permitan ser
competitivos frente a aquellos. Lo anterior, reduce de forma importante su acceso a recursos que, de no
existir dicha “competencia dafiina”, estarian a su disposicion.

Posibilidad de escape
de obligaciones
fiscales

Efecto en la
competitividad

Reduccion de Ingresos
corrientes perjudica a
Estado

Empresas mas
competitivas vs sus
pares similares internas.
Percepcion
negativa de
Paraiso Fiscal

Paises que no se
consideran paraisos
fiscales tienen que recurrir
a tasas de imposicion que

les permitan ser
competitivos frente a
aquellos.

Fuente: Elaborado por el autor. 2014.

Ademas, las jurisdicciones consideradas paraisos fiscales son asociadas con Estados que brindan facilidad
para ocultar el producto derivado de actividades ilicitas, y el blanqueo de capitales.

Segun la OCDE la globalizacién de los mercados vy el libre flujo de capitales han cambiado las formas en
que los sistemas fiscales se relacionan. Los paises han tenido que realizar reformas cruciales en sus
sistemas fiscales con el objeto de alcanzar mayor eficiencia y seguridad juridica que conlleve a la
atraccidon de mayores flujos de capital ya que el nivel de competitividad desigual que presentan los
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paraisos fiscales requieren de medidas integradoras para reducir la disputa por la inversidon extranjera y
por los flujos de capital entre Estados.

Podriamos decir que la globalizacién ha generado efectos positivos y negativos sobre los sistemas
fiscales de los paises. Como efecto positivo, ha procurado una competencia entre los paises por brindar
mejores, mas eficientes y mas seguras normativas fiscales. Sin embargo, los efectos negativo se
presentan debido a la facilidad que las personas y las empresas pueden eludir o evadir el pago de
tributos, utilizando territorios que basan su competitividad sélo o principalmente en la posibilidad de
acoger capitales sin cargas tributarias (o con cargas muy reducidas) y en tener restricciones a la
revelacidon de informacién relacionada de dichos capitales.

El debate que genera la existencia de paraisos fiscales y lo que constituye el verdadero problema es
gue los mismos pueden llegar a erosionar las bases fiscales de los demas paises y por la ausencia de
intercambio de informacién pueden ser utilizados para actividades ilicitas o bien reducir o eludir la carga
tributaria en otros Estados.

No hay duda, que el impacto econdmico y social que tiene la utilizacién de los paraisos fiscales sobre los
paises de tributacién ordinaria es considerable, ya que se enfrentan estas jurisdicciones a la paulatina
reduccion de los recursos necesarios para conseguir el bienestar de su poblacién, lo cual hace meritorio
la constante reflexién sobre cdémo combatirla.

. REALIDAD PANAMENA

La misién del Fondo Monetario Internacional, para febrero del 2014 en su visita a Panama destaco entre
una serie de aspectos, lo relevante del desempefio econdmico experimentado que se ubicd de forma
promediada en 8.5%, siendo el mas alto de América Latina, destacando los fundamentos sélidos y
estables registrado por la banca panamefia, su alto nivel de capitalizacidn, liquidez y rentabilidad. Entre
los temas que resalta dicho informe en temas de mejora de la transparencia del sector empresarial y
financiero fue la promulgacion de la ley relacionada a la custodia de las acciones al portador.

En materia financiera destaca los esfuerzos por modernizar la supervisidon y transparencia del sector
financiero, lo cual lo valoro como positivo aunque deja claro la necesidad de seguir mejorando la
transparencia de los sectores empresarial y financiero, conforme a las normas del Grupo de Accidn
Financiera Internacional (GAFI) y el Foro Global, tarea que reviste particular importancia en el caso de
Panama dada su funcion como centro financiero. Las autoridades panamefias deben continuar
desarrollando las redes de proteccidn financiera y debe esforzarse por ampliar la capacidad para vigilar
los riesgos sistémicos, la adopcidn de medidas prudenciales y la supervisién de entidades financieras no
bancarias.

En el mediano plazo, se plantea la necesidad de nuevas politicas estructurales y reformas institucionales
necesarias para garantizar una adecuada transicién de un crecimiento fuerte y sostenible en el mediano
plazo una vez hayan terminado los proyectos en desarrollo de inversidn publica de gran transcendencia.
Es necesario continuar fortaleciendo la sostenibilidad externo y competitividad para afrontar las
presiones inflacionarias y evitar una apreciacion mayor del tipo de cambio real.

Los retos como pais que deberd superar Panamd van desde una clara determinacion de accién sobre lo
que hard para poder cumplir con las 40 recomendaciones para prevenir el blanqueo de capitales y las 9
especiales del Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI) para el combate del narcotrafico y el
financiamiento del terrorismo, asi como la puesta en ejecucién de la ley que inmoviliza las acciones al
portador, pese a la resistencia de grupos de abogados panamefios especialistas en sociedades anénimas.

Cuadernos de Coyuntura No 1. 2015 — CIFE 45| Pagina



Hay que recordar que formar parte de la lista gris es colocarnos como pais en la mira del mundo
desarrollado socio de la OCDE, el FMI, el GAFl y el G20, lo cual trae consigo una serie de dificultades en la
obtencidn de financiacién internacional menos costosa, para el sector publico como privado y en dltima
instancia, mds no descabellado, perjuicio reputacional que puede tener consecuencias importantes en el
mantenimiento de la calificacion de Panamd como pais Grado de Inversidén que por afios nos costd
alcanzar.

lll.  EFECTOS PUNTUALES PARA LA ECONOMIA PANAMENA

En términos generales, las restricciones que pueden enfrentar jurisdicciones consideradas no
cooperadoras, podemos enunciar:

e Restricciones a las empresas y los bancos en materia de costos de financiamiento y la transferencia
de dinero, lo cual podria traducirse en una contraccidn del crédito para los mismos y la economia en
su conjunto, al darse una contracciéon parcial o casi total de las lineas de crédito de las Casas
Matrices de los bancos.

e El costo reputacional como pais no cooperador seria demasiado alto, afectando directamente la
imagen externa de Panamay la inversidn extranjera directa.

e Discriminacién que afecta la competitividad del Sector Financiero Panamefio.

e Como ejemplo puntual, medidas discriminatorias por parte del IFC, brazo financiero del Banco
Mundial, contra el uso de sociedades andnimas en estructuras corporativas. Ademds, se puede
agregar limitaciones en todos los apoyos financieros provenientes del Banco Interamericano de
Desarrollo y el Fondo Monetario Internacional.

e Dificultad en la captacion de nuevas entidades financieras de primer mundo que puedan mostrar
interés de establecerse en nuestra plaza, asi como, posible retirada de entidades financieras que no
desean poner en riesgo su reputacién global.

IV.  CONCLUSIONES

Las autoridades de Panama deben lograr un consenso con todos los sectores relacionado al ambito
financiero que persiga la unificacidn de las tareas a seguir para lograr la salida, lo mds pronto, de Panama
de la lista gris. El pais no debe poner en riesgo su éxito econdmico y social que hoy por hoy ha
beneficiado a miles de panamefios, gracias a un aumento importante de la inversion extranjera directa; y
el pais que hoy por hoy, representa oportunidades para el publico inversionista.
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1. El Reconocimiento de la Diversidad

Asi, desde finales de los ochentas y sobre todo en los noventas empezaron a aparecer términos y
férmulas nuevas para referirse a la diferencia étnica: “pueblos”, “derechos especificos”, “autonomia”,
“derecho indigena”, “educacién bilinglie intercultural”, que de alguna manera quedaron plasmados en
los ordenamientos sociales y politicos. Todas estas férmulas significan la adaptacién a los intereses de los
indigenas centroamericanos, y del mundo, y a las posibilidades de sus Estados, de una ideologia que ha
venido forjandose desde hace tiempo y que se conoce como multiculturalismo. Representa toda una
forma nueva y diferente de plantear, pensar y expresar la diferencia étnica y, sobre todo, de su
regulacién politica.

2. Unaideologia de cambio y compromiso

Este “multiculturalismo” tiene sus origenes en las transformaciones ideoldgicas y sociales que se gestan
en los afos sesentas en Estados Unidos y Canada, amplidndose a Europa en los afios setentas y ochentas,
buscando hallar salida politica a la presente y creciente diversidad étnica, cultural y de origenes de las
sociedades posindustriales, y asentandose y oficializandose en los noventas (Dietz, 2003). En principio,
trata de resolver dos situaciones bdsicas, de dimensiones politicas muy diferenciadas.

En su primera formulacién norteamericana, se dirige hacia la poblacién inmigrante, ya que la posicién
asimilacionista de los Estados nacionales no habia resultado exitosa, y se decanta por una aceptacion de
la existencia de otras culturas a su interior, entendiendo que pueden desarrollarse en convivencia
pacifica bajo unas normas nacionales comunes. De esta manera, los colectivos culturalmente diferentes
no serian vistos como posibles factores desestabilizadores, ni subversivos, sino que mas bien se
fomentaria la participacién politica desde sus identidades diferenciadas, reconocidas y aceptadas —
etiquetadas—. Para este multiculturalismo la cohesidn social ya no depende de la homogeneidad y la
diferencia no supone necesariamente la fragmentacién, aunque esta posicion no problematiza cdmo se
produce la interaccién entre los colectivos culturalmente diferentes en la sociedad, ni sus diferencias en
el acceso al poder y los recursos.

Esta idea del multiculturalismo se complica cuando los “otros” no son inmigrantes dispersos espacial y
socialmente, sino pueblos, “naciones” que ocupan espacios concretos, con historias e identidad y que
exigen reconocimiento politico, como ocurre en muchos Estados europeos. En este caso, lo que ocurre —
de forma muy simple— es que el Estado nacional liberal, en su formacion, no quiso reconocer como parte
del “nosotros”, a la poblacidon que no pertenecia “culturalmente” al nicleo dominante —castellanos en
Espafia, ingleses en Gran Bretafia, etc.— (Anderson, 1993). Ahora se trata de resolver esta exclusién
mediante el reconocimiento de la existencia de estas diferencias dentro de un mismo Estado,
convirtiéndolas en el eje de una serie de derechos politicos que se pueden considerar como una
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extensidon de los universales, y tienen una relimitacién territorial (Kymlicka, 1996). Al reconocer que el
Estado no es culturalmente neutro, se intenta que esta dimensién refleje la realidad de las sociedades.
Estas dos “variantes” del multiculturalismo van convergiendo en sus elementos bdsicos: reconocer que
las sociedades actuales son culturalmente diversas, situaciéon que hay que regular, ya sea como “estados
multinacionales” o como “naciones multiculturales”, a base de reconocer algun tipo de derechos mas
alla del clasico universalismo liberal. Poco a poco, se van convirtiendo en la forma legitima de hablar
sobre la diferencia étnica, y de esta ideologia van surgiendo nuevas politicas para gestionarla.

Segun John Comaroff, se trata de una férmula de compromiso entre el “etnonacionalismo” de los
colectivos que reclaman reconocimiento y el “euronacionalismo” de los Estados que lo administrarian:
“...de la lucha entre estas dos formaciones ideoldgicas... surge una tercera. A la tercera formacién
ideoldgica se conocida como ‘heteronacionalismo’ si quieren... Es una sintesis que pretende absorber las
politicas de identidad del etnonacionalismo dentro de la concepcién de comunidad politica del
euronacionalismo. Arropado por el lenguaje del pluralismo, su objetivo es acomodar la diversidad
cultural dentro de una sociedad civil compuesta por ciudadanos auténomos iguales e indiferenciados
ante la ley. Como esta formacion ideolégica celebra el derecho a la diferencia como su principio basico,
da origen a una obsesidn por las practicas del multiculturalismo” (Comaroff 1996: 177).

3. Contexto, problemas, retos y oportunidades

En las dltimas dos décadas, los pueblos indigenas y afrodescendientes de América Latina han venido
logrando avances significativos en varios asuntos que competen a su calidad de vida. No obstante, estos
avances son aun insuficientes, habida cuenta de los efectos de siglos de discriminacién. El educativo es
uno de los campos en los cuales, aunque insuficientes, pueden observarse algunos avances. Estos se
registran especialmente respecto de acceso a educacion bdsica y en ocasiones media o secundaria,
aunque frecuentemente resultan mas significativos en el nivel normativo que en el de las realizaciones
practicas. En el caso de la educacion superior, si bien ha habido avances, éstos resultan menores que en
los otros niveles de formacién.

Desde finales de la década de los ochenta, algunos Estados, universidades publicas y privadas vy
fundaciones privadas han establecido politicas de cupos especiales y programas de becas dirigidos a
mejorar las posibilidades de acceso y culminacién de estudios de educacion superior a individuos
indigenas y afrodescendientes en IES “convencionales”. En el contexto de este estudio a estos tipos de
politicas y programas los denominados de manera genérica “programas para la inclusidon de individuos”.
Pese a estos esfuerzos las posibilidades efectivas de individuos indigenas y afrodescendientes de acceder
y culminar estudios en IES “convencionales” resultan alarmantemente inequitativas.

La situacion resulta incluso menos favorable si nos preguntamos por la existencia de instituciones o
programas que respondan a necesidades e intereses expresados por comunidades y pueblos indigenas y
afrodescendientes, que incorporen los saberes de estos pueblos, sus lenguas y modalidades de
aprendizaje en los planes de estudio, o que contribuyan deliberadamente a la valoracion y promocién de
la diversidad cultural y de relaciones interculturales de valoracidn mutua. No obstante, aunque en
nimero aun escaso, con presupuestos limitados y/o precarios, durante este mismo periodo, algunas
iniciativas y experiencias de este tipo han ido surgiendo y ocupando un lugar.

Frecuentemente, ellas resultan aln poco visibles para el mundo de la educacion superior de las grandes
ciudades, asi como también para muchos tomadores de decisiones y disefiadores de politicas en la
materia, quienes usualmente estan asentados en esas mismas grandes ciudades y suelen estar mas
vinculados a las grandes universidades que a estos tipos de experiencias. Por eso, y por la capacidad
demostrada por estas IES de responder creativamente no sélo a los retos que plantea la insuficiente
inclusidon de estudiantes indigenas y afrodescendientes en el subsistema de educacion superior, sino
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también por la de contribuir de maneras efectivas a la valoracién y promocidn de la diversidad cultural y
la construccién de relaciones interculturales equitativas y de valoracion mutua, y como parte de esto
ultimo aprovechar las potencialidades que derivan de la colaboracidn intercultural en la produccién de
conocimientos (Mato, 2005; 2008).

4. Convenios y otros instrumentos internacionales

Diversos convenios y otros tipos de instrumentos internacionales han constituido marcos de accién
favorables para facilitar que organizaciones indigenas y afrodescendientes, otras organizaciones sociales,
partidos politicos, agencias gubernamentales, IES y diversos sectores profesionales e intelectuales,
lograran avanzar iniciativas favorables a la inclusién de personas, lenguas y saberes indigenas y
afrodescendientes en la educacién superior. En este sentido, debe destacarse ante todo el papel
pionero jugado por el Convenio n2 169 de la Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT), aprobado en
1989 y que hasta la fecha ha sido ratificado por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Dominica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Paraguay, Perd y Venezuela. Panama aun no lo ha
ratificado.

Otros instrumentos importantes son: la Convencion Internacional para la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminaciéon Racial (1965), la Convencién Internacional sobre Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (1966), la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas
Pertenecientes a Minorias Etnicas, Religiosas y Lingiisticas y la Declaracién Universal sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas (ONU, 2007). Adicionalmente, debemos tomar en cuenta que estdn vigentes
otros dos instrumentos de suma importancia que brindan marcos favorables para el reconocimiento y
fortalecimiento de estas experiencias: La Declaracién de las Naciones Unidas de la Segunda Década de
los Pueblos Indigenas 2005-2015 y las Metas del Milenio.

En el marco del trabajo de la UNESCO, deben destacarse particularmente la Declaracion Universal de la
UNESCO sobre Diversidad Cultural (2001), la Convencién de la UNESCO sobre la Proteccién y Promocién
de la Diversidad de las Expresiones Culturales (2005). Especificamente en el campo de la educacion
superior, debe mencionarse la Declaracién Mundial sobre Educacion Superior para el Siglo XXI emitida
por la Conferencia Mundial de Educacidn Superior reunida en Paris en 1998, la cual establece que una de
las misiones centrales de la educacién superior es ayudar a entender, interpretar, preservar, mejorar,
promover y diseminar las culturas en un contexto de pluralismo y diversidad cultural.

En el plano regional, como parte de las actividades preparatorias de la Conferencia Mundial contra el
Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y las Formas Conexas de Intolerancia fue convocado el
Seminario Regional de Expertos para América Latina “Medidas econdmicas, sociales y juridicas para
luchar contra el racismo, con referencia especial a los grupos vulnerables”, celebrado del 25 al 27 de
octubre de 2000 en la Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en Santiago (Chile).
La reunién dio lugar a la produccién de un documento presentado ante el Comité Preparatorio de la
Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y las Formas Conexas de
Intolerancia (A/ CONF.189/PC.2/5. 27 de abril de 2001).

Algunas de las recomendaciones se ha puesto en practica. Por ejemplo, respecto de los pueblos
indigenas el seminario en su recomendacion n2 47 “solicita a la Conferencia Mundial que exhorte a los
Estados” a desarrollar varios tipos de acciones, entre ellas, en el literal “e)” solicita: “Asegurar que los
pueblos indigenas tengan acceso a todos los niveles y formas de educacidn estatal. En especial, los
Estados deberian prestar apoyo financiero para ayudar a los indigenas a continuar sus estudios y su
formacién postescolar, contribuyendo asi a que todos los grupos de la sociedad tengan acceso equitativo
a la educacién. Asimismo, los Estados deberian prestar apoyo a los pueblos indigenas que traten de crear
sus propias instituciones educacionales, con el fin de poder transmitir su lengua, cultura y valores a las
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generaciones futuras” (Naciones Unidas, 2001: 32). Posteriormente, respecto de quienes el documento
denomina “afrolatinoamericanos”, el documento entre otras recomendaciones incluye dos que se ha
podido constatar que estan siendo movilizadas por diversas organizaciones afrodescendientes de la
region, con respaldo de algunos gobiernos de la regién, organismos internacionales y el BID.

Una de ellas es la recomendacién n2 66 de este documento, mediante la cual se “invita a los Estados a
recopilar y mantener estadisticas oficiales precisas de la situacién socioeconémica de la poblacién
afrolatinoamericana y caribefia.  Estas estadisticas serviran de marco para la ejecucién de medidas de
accion afirmativa que reparen y remedien en el ambito regional y nacional la estructura racializada y
colonial sobre la que se han fundado los Estados de la regidon” (Naciones Unidas, 2001: 35). Otra
recomendacién significativa de este mismo documento que se ha podido constatar estd siendo
impulsada por estas organizaciones es la n? 69, mediante la cual se “invita a los gobiernos a que
incorporen en los curriculos educativos la historia y los logros de los pueblos de ascendencia africana y
capaciten en este sentido a los docentes de todos los niveles” (Naciones Unidas, 2001: 36).

Todos los instrumentos internacionales mencionados, conjuntamente con la creciente ascendencia de
ideas proclives al respeto y valoracién por la diversidad cultural y por la promocién de relaciones
interculturales mds equitativas y su circulacion en medios politicos, académicos, profesionales, de
organizaciones ciudadanas de diversa indole (en la mayoria de los paises de la regién y en el mundo),
contribuyen a conformar un cierto “clima de época” favorable para la consolidacién y el desarrollo de las
experiencias de formacion en educacién superior.

5. Ladiversidad cultural en un mundo que se globaliza

Con frecuencia se considera que la mundializacidon es un proceso unidireccional y unidimensional, que
impulsa una economia de mercado mundial dominada por Occidente y que tiende a normalizar,
racionalizar y transnacionalizar de maneras hostiles a la diversidad cultural. Se hace hincapié en la
amenaza planteada a los productos y practicas locales por los bienes y servicios de consumo
mundializados, en la manera en que la televisidon y otros medios de divulgacién y comunicacién masiva
tienden a desconocer y ocultar las formas tradicionales de entretenimiento, en la forma en que la
musica foranea sustituyen la musica nativa, o en el modo en que la comida empaquetada y de rapida
preparacion estd supliendo y el espacio del apetito y la cocina local.  Algunas formas de diversidad
cultural son claramente mas vulnerables que otras. Se reconoce que particularmente las lenguas
nativas corren especial peligro, debido a la continua expansiéon del inglés y otros idiomas foraneos, como
el arabe, el hindq, el espaiol y el chino.

6. Algunas definiciones y consideraciones sobre la Cultura.

a. Boas (1938)
Anade: “La cultura puede ser definida como la totalidad de las relaciones y de las actividades
intelectuales y fisicas que caracterizan el comportamiento de los individuos que componen un grupo
social, considerados de manera colectiva y singular en relacidon con su ambiente natural y otros grupos,
con los miembros del mismo grupo y también de todos los individuos respecto a si mismos.”

b. Malinowsky (1972)
Subrayaba el hecho de que la cultura ademas de representar un comportamiento aprendido se
caracteriza por su valor social, asi: “La cultura comprende los artefactos, los comportamientos
aprendidos, las ideas, las costumbres, los valores que se transmiten socialmente. No se puede
comprender realmente la organizacidon social sino como parte de la cultura, todas las direcciones
especificas de investigacion que tienen como objeto las actividades, los logros, las ideas y las creencias
humanas se pueden encontrar y fecundar reciprocamente en un estudio de composicién de la cultura.”
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c. Jordan (1992)
Establece una serie de enfoques sobre la concepcion de cultura:
- Enfoque desde lo académico-promocional: La cultura se muestra aqui como, una funcién socializadora,
pero con cardcter jerarquico, ya que su objetivo es mejorar el status de la persona.
- Enfoque enumerativo: La cultura tomada asi hace referencia al nimero de vivencias que comparte un
determinado grupo. También, al igual que en la anterior tiende a la jerarquizacion.
- Enfoque formal: Es el mdas aceptado hoy dia, desde este enfoque la cultura se entiende como un
conjunto de significaciones interiorizadas que dan sentido a la forma de entender la realidad y explicar
las conductas de los miembros que forman el grupo cultural.

d. Konthak (1999), establece que la cultura presenta tres niveles:

1-Cultura nacional: referida a las experiencias, creencias, patrones aprendidos de comportamiento y
valores compartidos por ciudadanos del mismo pais.

2. Cultura internacional: se extienden mas alla de los limites nacionales, pudiendo dos culturas compartir
experiencias culturales y medios de adaptacidon a través del préstamo o la difusidon tanto directa
(matrimonio, etc.) como indirectamente (patrones de conducta que pasan de A a C a través de B).

3. Subcultura: son patrones y tradiciones basadas en simbolos diferentes asociados a subgrupos que
conviven en la misma sociedad compleja.

“multicultural” tal y como indica su prefijo “multi” hace referencia a la existencia de varias culturas
diferentes, pero no ahonda mas alla, con lo que nos da a entender que no existe relacidon entre las
distintas culturas.

e. Quintana (1992), Jordan (1996), Del Arco (1998:

En sus respectivos trabajos, podemos decir que el término “multiculturalidad” hace referencia Unica y
exclusivamente a la yuxtaposicion de las distintas culturas existentes en un mismo espacio fisico, pero
sin que implique que haya un enriquecimiento, es decir, sin que haya intercambio entre ellas. Sin
embargo, y siguiendo a Buendia (1992), Quintana (1992), Jordan (1996), Del Arco (1998), el término
“interculturalidad”, implica una comunicacién comprensiva entre las distintas culturas que conviven en
un mismo espacio, siendo a través de estas donde se produce el enriquecimiento mutuo y por
consiguiente, el reconocimiento y la valoracion (tanto intrinseca como extrinseca) de cada una de las
culturas en un marco de igualdad.

e Condiciones para una interculturalidad con equidad:
e Revitalizacidn y visibilizacién de las culturas indigenas
e El estado debe crear e implementar las condiciones necesarias para ello.

Michael y Thompson (1995:33) considera la interculturalidad como “una filosofia que se esfuerza por
crear una diversidad cultural, tratando de comprender las diferencias culturales, ayudando a la gente a
apreciar y gozar las contribuciones hechas por distintas culturas en sus vidas, asi como asegurar la
completa participacion de cualquier ciudadano para derribar las barreras culturales”.

Acante (1996:26) describe la interculturalidad en educacién como “la cualidad de crear y sustentar
curriculas, actividades académicas, programas y proyectos que desarrollen un vivo interés con respecto a
todas las culturas humanas”. Siguiendo a acante es necesario:
e Reconocer y validar el sistema de educacidn los pueblos indigenas que consiste en educar para la
vida, educar haciendo y reconocer que los mejores maestros son los ancianos.
« Incluir en las curriculas oficiales metodologia de esta ensefianza porque la educacién formal

educa para ejercer una profesion o para desempenarse en un puesto de trabajo.
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LAS CULTURAS: PATRON UNIVERSAL
1. SUPER-ESTRUCTURA
CREATIVIDAD IDEOLOGIA Y VALORES: Ideologia y valores religiosos. Valores éticos y morales. Valores
estéticos. Actividades ludicas, artisticas, creativas, expresivas, etc.
ASPECTOS INTELECTURALES Y MENTALES: Organizacidén psicoldgica cognitiva y afectiva. Organizacion y
sistema educativo formal y no formal. Etc.

2. ESTRUCTURA
ECONOMIAS POLITICAS: Relaciones externas. Sistema de distribucién y acceso al poder. Poder
territorial, militar, judicial, etc.
ECONOMIAS DOMESTICAS: Sistema familiar, parentesco, clan papel de la mujer, etc. Relaciones
intergeneracionales. Sistemas de consumo, ahorro, distribucion, reparto, etc.

3. INFRAESTRUCTURA
MODO DE REPRODUCCION: Regulacién del crecimiento demografico. Técnicas y ritos de crianza y
educacién intrafamiliar.
MODO DE PRODUCCION: Requisitos minimos de subsistencia: artesania, herramientas, vivienda,
alimentacién, cocina, vestuario, salud, recoleccién, agricultura, caza, pesca, etc..
DESARROLLO CON EQUIDAD
El crecimiento econédmico no guarda ninguna relacién con la interculturalidad. Por qué?
El crecimiento econédmico explota la mano de obra indigena y se posesiona sobre su ignorancia.
El crecimiento econédmico niega la equidad entre las culturas y los pueblos.
El crecimiento econdmico se apropia ilegalmente de los recursos tangibles e intangibles de los pueblos
indigenas.
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INSTRUCTIVO PARA INVESTIGADORES

El Centro de Investigacion de la Facultad de Economia (CIFE) tiene como vision: “Lograr ser una
Institucion Académica de relieve en referencia con el analisis y blsqueda de soluciones cientificas a
problemas economicos nacionales en particular y de la economia en general” y como su mision:
“Generar y divulgar las investigaciones cientificas de cardcter economico, que respondan a las
necesidades de la sociedad panameria y que contribuyan a lograr un desarrollo sostenible equitativo”; es
en este contexto que publica semestralmente su Revista de Investigaciones Econdmicas. Para
colaboraciones los articulos deberan ser dirigidos al Director(a) de la Revista “Cuadernos de
Coyuntura”, del CIFE, Universidad de Panamd, Panamd, Republica de Panamd. Teléfonos 523-6721,
523-6720, 523-6719 o al email: cife-upma@up.ac.pa o al email alternativo: cife_investigacion@yahoo.es

++ Normas editoriales:

o El texto de los trabajos debe ser presentado en duplicado impreso y en formato digital, de tener
cuadros o graficos, se debe entregar la base de datos original en Excel.

e El articulo no debe ser mayor a 8,000 palabras, debe estar escrito en espafiol de acuerdo a las
reglas gramaticales actuales, poseer introduccion, conclusiones y referencias bibliograficas.

e El articulo debe contener un resumen ejecutivo de aproximadamente 500 palabras y palabras
claves, tanto en espafiol como en idioma inglés.

e En cuanto a las referencias bibliogréaficas, los autores deben utilizar el sistema de Harvard, es
decir: Apellido del autor, fecha de publicacidon en el texto, y el listado de referencias debe estar
ordenado alfabéticamente, considerando solamente el apellido del primer autor citado para cada
referencia.

e En cuanto al autor, debe especificar el nombre completo del o los autores, la direccion completa
de la Unidad Académica o Institucion donde fue realizado el trabajo.

e Todos los articulos aceptados se someten a correccion de estilo.

% Arbitraje:

e Todos los trabajos presentados a consideracion, (suprimiendo el nombre del autor) seran
sometidos a evaluacion por especialistas del Consejo Editorial del CIFE y Evaluadores Externos,
quienes juzgaradn el contenido de los mismos, de acuerdo a su excelencia técnica y a las
instrucciones editoriales antes acotadas.

e Se espera que los articulos contengan informacion novedosa y que estos representen una
contribucidn substancial al avance de esa area de conocimiento.

o Al principio de cada articulo aparecera la fecha de entrega y la fecha de aceptacion del mismo.

e Los articulos aceptados seran publicados bajo el entendimiento de que el material presentado, o
parte del mismo, es inédito, es decir no ha sido publicado previamente, ni tampoco esta siendo
considerado para su publicacion en otra revista.

e La Revista se reserva el derecho de aprobar o rechazar los trabajos presentados a su
consideracidn, y los originales de trabajos entregados aprobados permaneceran en los archivos
del Editor; los no aprobados seran devueltos.

e Laexactitud y veracidad de los datos contenidos de los articulos publicados en la Revista, sera de
Unica responsabilidad del autor(a).
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