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Resumen: Con la investigacion de los “Panama Papers” la comunidad global conocio
el sistema juridico, financieroy fiscal mantenido por la Republica de Panama por mas de
cien anos, utilizado a su favor por un entramado de capitales internacionales. No obs-
tante, pocas son las investigaciones que separan el vistoso espectaculo de abogados,
contadores, fideicomisos, bancos, testaferros y clientes, de la realidad institucional y
economica de la Republica de Panama. Este articulo pretende avanzar en la reflexion
sobre la multifacética resistencia panamena a implantar y ejecutar los cambios del dere-
cho fiscal de la globalizacion promovidos por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos.
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Abstract: With the investigation of the “Panama Papers” the global community knew the
legal, financial and fiscal system maintained by the Republic of Panama for more than
one hundred years, used in its favor by a network of international capital. However, there
are few investigations that separate the colorful spectacle of lawyers, accountants, trusts,
banks, front men and clients, from the institutional and economic reality of the Republic
of Panama. This article aims to advance the reflection on the multifaceted Panamanian
resistance to implement and execute the changes in the tax law of globalization promo-
ted by the Organization for Economic Cooperation and Development.
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I. Introduccién

Siguiendo la fé6rmula del Contrato de Social de las demo-
cracias del siglo XXI, “todos” deben pagar impuestos de
manera transparente, con el objeto de financiar los bienes y servi-
cios fundamentales (Piketty, 2014) para la existencia (o subsisten-
cia) del Estado de Bienestar'. Sin embargo, para la nouveau Pana-
m4, han pasado 115 afios desde sus inicios como Republica y hasta
ahora, nunca se ha logrado legitimar su existencia ni solventar las
disparidades que este “contrato” arroja. Los panamenos, de ningin
tiempo, han recibido los beneficios y garantias de los Estados So-
ciales de Derecho europeos ni tampoco han gozado de las fortalezas
institucionales que si mantienen paises como los Estados Unidos de
América y Canadd. Desde su independencia de Colombia en 1903,
Panamd respondié mds a una suerte de “modelo de negocios” que
a un Estado-Nacién con sus propios valores, medidas comunes y
tiempo definidos (De Sousa Santos 1999). Como Estado- Nacién,
tomando como referencia la histérica, Panam3i no mantuvo una
transicion lineal de la modernidad a la globalizacién (De Sousa
Santos, 1995). De hecho, pareciera que desde el estudio de los fe-
némenos juridicos Panam4 no es un pais con grandes transiciones,
pero si obligatorias transformaciones.

El modelo de negocios “panamefio” que sirvié de soporte a
la construccién del Canal de Panamd, y a su operacién en manos
de los Estados Unidos y del que también se valieron las empresas

americanas que operaban en y para el Canal de Panam4 y que lue-

'Estado de Bienestar entendido en términos econémicos: mayor equidad en el ingreso y, en gene-
ral, en la distribucion de la riqueza y/o el patrimonio.
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go hicieron negocios dentro del territorio panamefio de manera
indirecta con el Canal, fue completamente ajeno a una filosofia
de Estado basada en principios y valores. Dan fe de ello, tanto la
legislacién corporativa como mercantil aprobada por la Republica
que facilité, entre otros, la incorporacién de Bancos Americanos
desde 1904 en el Istmo de Panamad, asi como la dolarizacién y pa-
ridad del balboa® con el dolar, y también la consolidacién de un
sistema fiscal basado en la territorialidad vis a vis los vacios en el
Cédigo Fiscal de Estados Unidos, en cuanto al uso de companias
extranjeras para evadir impuestos. Como veremos mds adelante,
no es sino hasta casi 10 afios después de la aprobacién del Revenue
Act 0f 1962, que el modelo de “negocios” de Panamd tuvo que ser
“renovado” con las ideas del doctor Nicolds Ardito Barleta, quien
encontré en la Banca al nuevo actor- que ademds del Canal de
Panamd- se convirtié en uno de los principales focos de aporte al
Producto Interno Bruto (PIB) del pais.

Conforme a Boaventura De Sousa Santos, en el siglo XXI son
palpables las limitaciones a la transnacionalizacién del derecho co-
mercial y fiscal moderno frente a la realidad socio-histérico- juridi-
ca de la Republica de Panamd; y todavia hay lagunas que nos han

impedido erradicar, en un contexto local, el fenémeno del paraiso

fiscal.

2La Constitucion de 1904 introdujo los siguientes articulos en materia monetaria: Art. 65. Son funcio-
nes legislativas de la Asamblea Nacional determinar la ley, peso, valor, forma, tipo y denominacio-
nes de la moneda nacional y arreglar el sistema de pesas y medidas; Art. 116. La facultad de emitir
moneda de curso legal, de cualquier clase que sea, pertenece a la nacion, y no es transferible. No
habra bancos particulares de emision; Art. 117. No podra haber en la Republica papel moneda de
curso forzoso. En consecuencia, cualquier individuo puede rechazar todo billete u otra cédula que
no le inspire confianza, ya sea de origen oficial o particular.
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II. Panamd, un Canal, pero también un “modelo” de ha-

cer negocios

Los principales rasgos de la Constitucién Politica de Panama
de 1904 mantenian un corte eminentemente individualista. Segtin
su texto, se reconocian las corporaciones (como personas juridicas
bajo los principios de legitimidad y publicidad), no se permitian los
monopolios oficiales, se reconocia la propiedad privada, asi como
la obligatoriedad de los contratos y de los tratados internacionales.

El “modelo panamefo” fue concebido en las primeras décadas
del siglo XX para atender, casi en su totalidad, a la construccién, ope-
racién y mantenimiento del Canal, cuyo beneficiario fue los Estados
Unidos en su calidad de Estado-Nacién fuerte, tanto interna como
externamente frente a Panamd (De Sousa Santos, 1995, p. 270).

En este contexto, Panamd nace como Republica sin ningu-
no de los rasgos de los Estados Naciones fuertes del siglo XXy,
en consecuencia, el fenémeno del paraiso fiscal estuvo inmerso en
nuestro desarrollo socio —juridico, econémico y cultural, pero debe
entenderse que durante los primeros sesenta anos del siglo XX esto
no era “malo” ni condenable.

Atn cuando la Carta Magna de 1904 incluyd la filosofia de la
Constitucién de los Estados Unidos de 1787 y de Francia de 1791
(Ricord, 1987), estos principios no resultaron ser mds que conte-
nidos programiticos, puesto que el desarrollo socio-econémico del
pais dependié, casi en su totalidad, de potenciar la actividad cana-
lera (Kalmanovitz, 2015) y no asi de la fundamentacién y fortale-
cimiento de los principios, valores deberes y derechos contenidos

en la Constitucién para con sus ciudadanos.
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Al amparo de la construccién del Canal, las principales empre-
sas americanas de Wall Street promovieron un “centro geogréfico”,
tanto para “hacer” negocios con el financiamiento del Canal y el
nuevo pafs, como para crear un “mecanismo financiero” que, basa-
do en exenciones fiscales, que les permitiera competir con Inglaterra
como el nuevo centro financiero y logistico del mundo occidental.
Segtin Maurer y Yu (2011), citados por Kalmanovitz (2015)

... las inversiones extranjeras aumentaron significa-
tivamente después de la independencia de Panamd.
El Chase Nacional y el Nacional City establecieron
filiales fuera de la Zona del Canal en 1910. La Uni-
ted Fruit Company doblé su extensién cultivada de
banano, pasando de Bocas del Toro a la provincia
de Chiriqui, y construy6 ramales de ferrocarril para
alimentarlas. Una filial de la United Fruit, la Tropi-
cal Telegraph and Telephone Company, recibié una
concesién monopolista para construir la red nacional
de comunicaciones. La Pan-American Airlines inicid
su servicio en 1929” (Maurer y Yu, 2011, p. 200) ...

Continua Kalmanovitz sefalando “...Porras favorecié la con-
tratacién de obras ptblicas con empresas norteamericanas...” (Kal-
manovitz, 2015, p. 23).

En cuanto a la economia, indica Kalmanovitz:

...segln las series sobre el PIB panamefio..., el
PIB durante el periodo de construccién 1906-

1914 creci6 a un promedio anual de 6,3%, pero
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entre 1915 y 1921 se contrajo al 0,2% anual,
mientras que el ingreso per cdpita se derrumbé al
ritmo anual de 4,2%, y el desempleo aumenté ex-

ponencialmente...(Kalmanovitz, 2015, p. 21).

Como lo hemos senalado, la construccion del Canal y el ini-

panamenos, era gravado con impuestos indirectos.
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Continta sefalando Kalmanovitz que:

Terminada la Primera Guerra Mundial, comenzé
a utilizarse crecientemente el canal interocednico,
dando lugar a una bonanza bastante sostenida para
Panamd. Los ingresos fiscales pasan de promediar
US$6 millones en 1918-1920 a US$9 millones
entre 1926 y 1932, cuando con algtin rezago se
derrumban, con la Gran Depresién, a US$7 mi-
llones...(Kalmanovitz, 2015, p. 24).

En adicién:

...hacia 1929, el ingreso publico por habitante de
Panam4 estaba por encima del de Colombia y Mé-
xico... y por debajo del de Argentina, Chile, Costa
Rica, Cuba y Repuiblica Dominicana, y levemente
por debajo del de Venezuela, cada uno reflejando
un mayor desarrollo exportador, minero o petrole-
ro...(Kalmanovitz, 2015, p. 25).
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Termina sefalando que:

La economia panamena se caracterizé entre 1903 y
1945 por la volatilidad de su crecimiento, causada
por las fuertes rachas de inversién en la construc-
cién del canal y su ampliacién durante la Segunda
Guerra Mundial, seguidas por las operaciones ruti-
narias del canal, que no le dejaban mucho a la eco-

nomfa panamena...(Kalmanovitz, 2015, p. 24).

Es posible concluir, ante estos escenarios, que la mayoria de la
legislacién aprobada desde el nacimiento de la Republica, poco se
relacionaba con otra actividad que no fuera la canalera, siendo que
su texto hacia referencia a los beneficios de atraer empresas ameri-
canas al Istmo, aun cuando las mismas no representaran un ingreso
significativo ni tampoco un impacto positivo para la Republica de
Panamd (Langley, 1970).

Cuadro No.1 Ingreso piiblico por habitante en 1929 en paises de América
Latina (en délares corrientes).

Argentina 27

Chile 34
Colombia 9

Costa Rica 18

Cuba 22
Republica Dominicana 15
México 10
Panami 13
Venezuela 14

Fuente: Bulmer-Thomas (p.179).

175



GOBIERNO

ANO 2 / N.°3 | ENERO-JUNIO 2023 / REP. DE PANAMA

La referencia que hace De Sousa Santos a la obra de Esmien
en cuanto a los “Families of legal cultures and Kinship ties” (De
Sousa Santos, 1995, p. 272) se ve atenuada en el Panamd del siglo
XX, toda vez atn cuando contaba en su Cédigo Civil y Comercial
de una fuerte influencia napolednica, producto de su unién con
Colombia, todo el entramado corporativo y bancario fue exporta-
do tanto por los comerciantes como por los abogados, banqueros
y financistas de los Estados Unidos para favorecer la creacién de

paraisos fiscales.

Cuadro 2. Producto Interno Bruto y Producto Interno Bruto per cdpita en

Panamd, en la primera mitad del siglo XX (en millones de délares).

Periodo PIB PIB p.c.
1906-1915 6,3 3,4
1916-1921 -0,2 -4.2
1922-1929 1,6 1,2
1930-1939 3,0 0,4
1940-1945 7,2 4,0

Fuente: De Corso y Kalmanovitz (2015).

De hecho, las normas en materia corporativa, mercantil, ban-
caria, maritima y fiscal tenfan una explicita referencia con las dis-
posiciones del derecho anglosajén (Eder, 1959). Para promover a

Panamd, Eder explicaba:

La Republica de Panamd, gozando de una situacién
geografica Unica, ha sido uno de los principales pai-
ses latinoamericanos en atraer comercio exterior y

capital mediante una legislacién progresiva. Sus le-
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yes corporativas favorables (No. 32 de 1927, No.
9 de 1946), modeladas en los patrones de los Es-
tados Unidos, junto con la exencién de impuestos
de las ganancias fuera de Panamd, lo han converti-
do en un paraiso fiscal para miles de corporaciones
de propiedad extranjera. Los armadores de todo el
mundo han seleccionado el registro en Panamd en
vista de las leyes favorables de navegacién y naviera
(No. 8 de 1925, 54 de 1926, pero ver Cédigo de
Trabajo, Ley 67 de 1947); un porcentaje sustancial
del tonelaje mundial ondea la bandera de Panama.
Una zona franca de aduanas fomenta la fabricacién
y sirve como centro de distribucién. No hay control
de cambios, y se otorgan ciertas exenciones fiscales
a las industrias que desarrollan los recursos natura-
les del pais. La Ley de Documentos Negociables de
Panam4 (No. 52 de .1917) es sustancialmente una
traduccion de nuestra Ley Uniforme de Instrumen-
tos Negociables... (Eder, 1959, pp. 371-372).

Veamos que este fenémeno de transnacionalizacién del dere-
cho comercial, que se explica mucho mejor con algunos ejemplos

que incluimos a continuacién, ordenados de forma cronolégica:
III. La normativa de exenciones fiscales

Mediante la Ley 37 de 1904 continuaron vigentes las leyes y
Cédigos que se aplicaban al Departamento de Panamd durante el

periodo de unién a Colombia, situacién que se mantuvo hasta que
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la nueva Reptblica aprobé sus nuevos Cédigos, cosa que no suce-
dié sino hasta 1916. Esta aplicacién transitoria de normas favore-
ci6 la instalacién de empresas extranjeras americanas en el Istmo,
puesto que, desde el punto de vista impositivo y de tributacién na-
cional e internacional, le resultaron aplicables las disposiciones del
Cédigo fiscal de los Estados Unidos de Colombia, sancionado por
el Congreso en 1873, que mantenia un vacio legal con respecto a
los ingresos de empresas extranjeras generados dentro del territorio
del Departamento de Panamd y que luego de ello eran remesados
fuera de sus fronteras.

Dicha condicién juridica se mantuvo -digamos de forma “ma-
tizada’- desde 1916. Asi vemos que se aprobd la Ley 2 de 1916, asi
como en sus subsecuentes modificaciones, incluyendo la Ley 8 de
1956 que solo gravaba con impuesto sobre la renta a los ingresos
generados localmente (conforme al principio de territorialidad fis-
cal) siendo que estaban exentos de impuestos, todos los ingresos ge-
nerados en el exterior, ya sea por sociedades andnimas nacionales o
extranjeras. La legislacion, que data de 1916, también permitia que
no hubiera retencién de impuestos sobre la renta a los dividendos
pagados a los accionistas que residian fuera de Panamad, siempre y
cuando dicho beneficio proviniera de fuentes externas al territorio.
De igual manera, la norma permitia que si se heredaba una propie-
dad de una corporacién panamefia y dichos activos estaban fuera
de la Republica de Panam4, en Panamd no aplicaba el impuesto de
herencia (Palan, Murphy, Chavagneux, 1994, p.47), y desde 1985
la Ley 22 eliminé el impuesto de asignaciones hereditarias.

Mis que cualquiera de las ventajas del sistema, a las que he-

mos de referirnos posteriormente, es el principio de territorialidad
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fiscal el que ha marcado el papel de Panamd como paraiso fiscal.
El origen de su adopcidn, si bien tuvo un efecto econémico, sigue

siendo objeto de debate.
IV. Registro Publico de Panamd

Belisario Porras, tres veces presidente de la Reptiblica de Pana-
m4, fundd el Registro Central del Estado Civil o Registro Civil y el
Registro Publico para la inscripcién de las propiedades y testamen-
tos. Luego, mediante la Ley 63 de 1917, se modifica la institucion
y se adecda, se reestructura el funcionamiento para el registro de
naves para que la bandera de Panamd fungiera como “Bandera de
Conveniencia’. Esto dio respaldo institucional al abanderamiento
de naves como un negocio para los bancos norteamericanos que,
regidos por la ley panamenia, se exceptuaban del pago de impuestos

en los Estados Unidos, como veremos mds adelante.

V.  Aprobacién de leyes de garantia para contratos y tran-

sacciones que copiaban el modelo americano

La Republica de Panamd aprobé la ley 52 de 1917, norma
que era sustancialmente una traduccién de la Ley Uniforme de
Instrumentos Negociables de Estados Unidos. De igual manera,
mediante la Ley 9 de 1925 se modificé el Cédigo Civil de 1917 y
Panamd adopté las normas del Fideicomiso Americano, y unos 20
afios después — terminada la Segunda Guerra Mundial- aprobé la
Ley 21 de 1952 y el Decreto Ley 2 de 1955 en las que se incluyeron
normas sobre ventas condicionadas e hipotecas sobre bienes in-
muebles. Todas estas normas facilitaban el papel de Panamd como

“bandera de conveniencia’, aspecto que era habitualmente reco-
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nocido por la comunidad forense en los Estados Unidos y, ademds
aplaudido por los Colegios de Abogados en dicho pais (Eder, 1959)
en su papel de instrumental para favorecer el crecimiento de los

negocios de Estados Unidos de América.
VI. Panama como “bandera de conveniencia”

La industria del petrdleo, durante sus primeros sesenta afos de
historia, fue la clave mis relevante en la consolidacién de Panam4
como modelo de negocios. Con la incorporacién de Panamd como
bandera de conveniencia, era posible asignar precios de transfe-
rencia entre empresas afiliadas, incorporar sociedades en distintas
jurisdicciones (y con ello obtener un crédito fiscal en los Estados
Unidos Estados Unidos) y ademds, ajustar el precio del petréleo
(Naylor, 2004). El mds flagrante ejemplo es el caso de Standar Oil
de New Yersey, que 1919 promovié el registro de barcos en Pana-
m4 para facilitar ciertas ventajas fiscales y de seguridad que venian

previstas en el Sherman Act (Shaxson, 2011).

VII. Leyes que facilitaba la creacién de personas juridicas

con accionistas anénimos

Siendo que la condicién de “modelo de negocios” con benefi-
cios fiscales era un mecanismo para impulsar las capacidades com-
petitivas de Estados Unidos, Wall Street también apoy6 a Panama
para la aprobacién de la Ley 32 de 1927 como férmula para com-
petir corporativamente contra Alemania y Francia. De hecho, des-
de 1950 esta Ley también fue “implantada” por Israel, Malaysia y
Japén, pero posteriormente “adecuada” a sus realidades nacionales

e internacionales (Pistor, Keinan, Heisterkamp y West, 2001). La
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Ley 32, como es bien sabido, tiene su origen a la Ley de Delawa-
re de 1883 y permite a cualquier persona natural o juridica abrir
corporaciones en Panamd, libres de impuestos si sus ingresos no se
generan en el territorio de la Republica (Shaxson, 2011).

Esta Ley que, a diferencia de la legislacién corporativa de Ja-
pén, se mantuvo vigente y sin variaciones significativas hasta muy
entrada la década de los noventa, permitia mayores ventajas como
instrumento financiero y de negocios que otros cuerpos normati-
vos (Pistor, Keinan, Heisterkamp, West 2001). Entre estas ventajas
estdn que sus accionistas no tenfan que presentar reportes fiscales
ni llevar reportes dentro de la Republica de Panamd, y que las ac-
ciones podian ser emitidas al portador, lo que garantizaba el secreto
corporativo con relacién al beneficiario final de las utilidades que

generase la compania (Johannesen y Zucman, 2014).
VIII. Zona Libre de Colén

La Zona Libre de Colén fue establecida mediante la Ley 18 de
1948 y estd ubicada en el Atldntico panamefio. Sus primeros usua-
rios fueron empresas internacionales de los Estados Unidos, Estados,
Japén y Europa. Su libertad de comercio, el arrendamiento de es-
pacios y la construccién de almacenes para arrendar o concesionar,
ofrecian una lucrativa oportunidad de negocio, pero requeria que la
mercancia que pasara fisicamente por Col6n estuviera sujeta a alguna
forma de procesamiento local —reenvasado, etiquetado, — que si estd
gravado, pero con tasas sumamente bajas (3%) (Starchild, 1994).

Sin embargo, desde inicios de los sesenta, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo reportaba que las concesiones otorgadas

por Panamd en la Zona Libre de Colén eran excesivas, incluso a
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riesgo de ser acusados de mala fe (Maxell, 1965). Warf (2002) re-
salta que la Zona Libre de Colén solo logré florecer con la creacién
del Centro Financiero Internacional, atin cuando el Canal ya tenia

cuarenta afos de operacion.
IX. Leyes que garantizaban el secreto bancario

La Ley 18 de 28 de enero de 1959 se inspiré en la legislacién
suiza y garantizé el secreto bancario y la codificacién personalizada
de las cuentas, otorgando un cédigo al duefio que ni siquiera tenia

la necesidad de incluir su nombre.

Cuadro No. 3. Establecimiento de bancos extranjeros en Panamd durante
el siglo XX.

1904-1969 5
1970-1979 19
1980-1989 13
1990-1999 8
2000 2

Fuente: Warf (2002, pdg. 10) con base en los datos de la Superintendencia de Bancos
de Panamd.

El secreto bancario se imponia a los bancos incorporados en
Panamd, los que, segin Warf (2002), eran en su mayoria filiales de
bancos americanos; secreto que, de ser violado, podrfa generar una

multa a sus funcionarios e inclusive de pena de prisién (Eder, 1959).
X. Pero ;qué cambié?: 7he Revenue Act de 1962

Como se colige de las lineas anteriores, las legislaciones apro-

badas por la Reptblica de Panamd durante nuestros primeros se-
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senta anos de historia, convertian a Panam4 en un modelo de ne-
gocios impuro®, y atin asi Panamd representaba para los Estados
Unidos de América una ventaja competitiva muy impresionante:
No habia controles de cambio ni Banco Central, se reconocian
importantes exenciones de impuesto por ingresos generados en el
exterior y las mercancias que nunca pasan por Panamd se podian
facturar y gestionar desde Panamd sin pagar impuestos, siendo que
hasta los dividendos que eran pagados a los accionistas que residen
fuera de Panamd, si eran generados por actividades realizadas fuera
de Panami, se pagaban sin retencién de impuesto alguno.

Pero miés alld del contexto econémico, el Estado- Nacién pa-
nameno tampoco tenfa un régimen general de valores sobre el cual

se asentaran, en los términos de De Sousa Santos

...las ideas del bien comtn y de la voluntad ge-
neral en cuanto principios agregadores de socia-
bilidad que permiten designar como ‘sociedad’
las interacciones auténomas y contractuales entre

sujetos libres e iguales... (De Sousa Santos, 2005,
p-9).

Para ser Estados Nacién fuertes hay que tener ingresos (tribu-
tarios), y es en este contexto que los Estados Unidos de América,
mediante el Revenue Act de 1962, modificéd el Revenue act de 1954
y desterrd a los paraisos fiscales por los impactos negativos que

generaban en la recaudacién para los Estados Unidos. Como se

3Impuro pues, si una empresa (nacional o extranjera) hacia negocios en Panama, quedaba sujeta a
impuestos sobre sus ingresos generados localmente y bajo este supuesto debia cumplir con toda
la legislacion fiscal de reporte y documentacion.
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colige de las discusiones del Revenue Act de 1962 sostenidas en el
Comité de Finanzas del Senado de los Estados Unidos, los senado-
res analizaron a las empresas incorporadas en paraisos fiscales, que
a su vez fueran paises subdesarrollados, y concluyeron que todas
estas empresas habian sido incorporadas en otra jurisdiccién para
registrar las ganancias en un tercer pais, sin pago ni retencién de
impuesto alguno, ni en el pais extranjero ni en los Estados Unidos.

Con el Revenue Act de 1962 se cambia el modelo impositivo
fiscal americano y se reconoce expresamente el principio de univer-
salidad fiscal: una sociedad extranjera con accionistas americanos o
una filial de una empresa de Estados Unidos, pagaria el impuesto
sobre la renta o retencidon de remesas, sin oportunidad de reclamar
el respectivo crédito fiscal.

Vale la pena anotar que la propuesta original solo gravaba con
impuesto sobre la renta el ingreso de empresas ubicadas en parai-
sos fiscales que no reinvirtiera utilidades en dichos paises subde-
sarrollados. Sin embargo, el Senado decidi6 eliminar el privilegio
de reinversion para este tipo de ingresos provenientes de paraisos
fiscales pues, a su juicio, la razén del uso de este tipo de “nodos y
modelos” de negocios era para evitar el pago de impuesto y no para
ayudar a los paises subdesarrollados.

Es vélido resaltar que al Senado americano no le preocupaba
Panamd como paraiso fiscal, pues su mayor preocupacién era las
Islas Virgenes Britdnicas (que si era un paraiso fiscal puro, en los
términos que debajo se describen). Es mds, durante las discusiones,
el Senado no se hizo referencia alguna a Panamd como paraiso. De
hecho, una atenta lectura de las discusiones del Senado nos permite

concluir que Panam4, en 1962, denotaba en los Estados Unidos
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una preocupacion de politica internacional y no fiscal. Sin embar-
go, para los efectos précticos, y asi fue demostrado, ya fuera por su
condicién de paraiso fiscal o de pais subdesarrollado, Panam4 fue
subsumido por la nueva politica.

Las modificaciones al cambio de modelo, producto de la apro-
bacién del Revenue Act de 1962, fueron asimiladas muy lentamen-
te por la economia panamena, toda vez que el Canal de Panam4
segufa siendo nuestra principal fuente de ingresos producto de las
enmiendas al Tratado del Canal, de 1955, y del crecimiento de la
actividad del Canal. De hecho, poco impacto tuvieron las con-
tribuciones indirectas, siendo que la actividad de la Zona Libre y
la actividad portuaria per se repuntaron en la década del setenta,
aunque ninguna alcanzarfa igual efecto en la economia del Canal.
De hecho, gracias al Canal, entre 1950 y 1979, Panamd mantuvo la
tasa de crecimiento mds alta en América Latina (Intracorp, 20006).

En el marco de este entorno econémico favorable y “justifica-
do” en el enorme potencial geogrifico, logistico y el marco institu-
cional /constitucional / legal de Panama—probado por casi sesenta
afos por los propios Estados Unidos de América-, los pilares para
la creacién de un Centro Financiero Internacional estaban dados
y; esta fue la oportunidad que aproveché Nicolds Ardito Barletta
para desarrollar, al inicio de los afios setenta, el Centro Bancario de
Panamd. Segtin Warf (2002), este brillante economista panamefio
graduado en la Universidad de Chicago, identificé, con gran éxito
las necesidades del mercado local e internacional, ante la inexisten-
cia de un Banco Central, para suplir las necesidades de financia-

miento interno, principalmente las necesidades de inversién de la

Zona Libre de Colén.
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De hecho, Barletta se preocupé por crear un Centro Finan-
ciero Internacional y no simplemente un Centro “Off Shore” para
evadir impuestos. Y para este propésito, la potente estructura nor-
mativa tipo “nodo de negocios” impulsada por los americanos en
Panamd resulté altamente conveniente y beneficiosa. Panamd, des-
de 1917, con su concepcién de territorialidad fiscal, representaba
una garantia para todos los negocios que generasen ingresos fuera
del territorio de la Republica de Panamd, a fin de que estos estu-
vieran exentos de los impuestos nacionales, exencién que aplicaba
inclusive para los intereses en cuentas de ahorro y depésito, por
una parte, y, por otra, Panamd garantizaba desde 1959 el secreto
bancario- atin sin el incentivo de un Centro Bancario.

Que el pais estuviera dolarizado y no mantuviera restricciones
en las monedas fueron felices adiciones que apoyaron a la coyuntura
de promover la apertura de las puertas del que fuera el mds impor-
tante centro financiero de Latinoamérica durante casi 40 afos La fi-
losofia fiscal del pais y la asimetria en la informacién fueron las claves
de todo el modelo del Centro Bancario. Con la transformacién de
la banca, el papel de Panamd como paraiso fiscal realiza un signifi-
cativo giro y extiende su “nodo y modelo” hacia empresas familiares
de Latinoamericana, asf como Bancos de Japén, Argentina y Espana,
entre otros.

Pero este “modelo” ya estaba siendo reconocido como incé-
modo e insostenible. Segtin la Comisién Nacional contra el blan-
queo de capitales, financiamiento del terrorismo y financiamiento
de la proliferacién de armas de destruccién masiva (CNBC) del

Ministerio de Economia y Finanzas de Panama,
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...Panamd puede ser utilizado principalmente
para la etapa de estratificacién e integracion del
blanqueo de capitales. Esto significa que es menos
probable que en Panamd se produzca la etapa de
colocacién de dineros ilicitos, puesto que estos ya
llegan a Panamd con el propdsito de ser mezcla-
dos para hacer més dificil su rastreo e incluso ser
reutilizados en la economia panamena o de otros
paises. Considerando esta situacién y que Panamd
es un centro financiero internacional, los sectores
altamente vulnerables para ser utilizados en las
etapas de estratificacion e integracion es el sector
financiero, principalmente aquel con mayor nexo
internacional, como el sector bancario. Este sector
puede ser altamente vulnerado pues es receptor de
gran cantidad de dinero del exterior, que luego es
colocado en forma de préstamos en los sectores no
financieros que pueden ser mds vulnerados para
la etapa de integracién de la economia, como lo
son el comercio exterior representado en gran par-
te por las zonas libres (por ejemplo, Colén) y el
sector inmobiliario y de construccidn.... el sector
bancario debe fortalecer sus procesos preventivos
para que no sean vulnerados con dineros ilicitos
que vienen del exterior... (CNBC, 2016, p. 34).

Para las dltimas dos décadas del siglo XX, era real que la préic-

tica de otorgar exenciones de impuestos a la renta extranjera se
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amparaba en el deseo de los gobiernos y de ciertos grupos de interés
(abogados, banqueros, etc.) de obtener ingresos del negocio de los
paraisos fiscales de otras formas, unas més y otras menos licitas,
con el agravante de que en Panamd la mezcla de sistemas o familias
juridicas vigente por mds de 90 anos también hacia juridicamen-
te improbable la cooperacién con otros Estados Nacién Fuertes,
en el control de estos centro financieros offshore. Panamd, era (y
sigue siendo) un Estado débil y sin instituciones que pudieran ha-
cer efectiva una politica a largo plazo que reformara, estructural y
sociolégicamente, su andamiaje juridico en el marco de las concep-
ciones globales en contra de la disminucién de pricticas de lavado
de dinero, trafico y la corrupcion.

Como fuera dicho, el Istmo desde 1903 mantuvo una condi-
cién de “modelo de negocios” fiscal, pero esta actividad, ni a Pana-
m4 ni a los panamefios (en términos generales) les representé una
inyeccién directa en su economia, sino hasta la creacién del Centro
Bancario Internacional. Sin embargo, ya en otro estudio valdria la
pena analizar si el Centro Bancario pudo haber sido implementa-
do, atin si Panam4 hubiera adecuado sus normas de incorporacién
de sociedades anénimas.

Stebbings, en un articulo publicado bajo el auspicio del Banco
Interamericano de Desarrollo (1974), analiza la posicién de Pana-
m4 y la describe como un pais en desarrollo, para el que su papel
como paraiso fiscal hizo y aporté muy poco. Ya lo decian Maurer
y Yu (2011), cuando senalaban que los americanos y su imperialis-
mo, directa o indirectamente, no habian tenido ninguna influencia

en el desarrollo institucional de Panama3.

189



GOBIERNO

ANO 2 / N.°3 | ENERO-JUNIO 2023 / REP. DE PANAMA

De hecho, no fue hasta 1990 cuando la democracia asumié
un discreto papel, y habrd quienes afirmen que dicha democracia
también formaba parte de un “nuevo nodo y modelo econémico”
de finales del siglo XX, para controlar la lucha contra las drogas
(Warf, 2002).

De todas las ventajas de Panamd resaltadas por Stebbings, no
es la oscuridad de las sociedades de papel -que hoy sabemos que
abundan en el sistema- ni el délar, ni la falta de banca central, ni
tampoco la conveniencia de la situacién geografica, la que resalta
como la principal ventaja del modelo de los cien primeros anos de
Reptblica. A su juicio, y con ello estamos de acuerdo, la principal
ventaja de Panamd es que todavia sigue afirmando que lo mds im-
portante para “el modelo” es el principio de territorialidad fiscal.

Con la entrada de Panamd a la Organizacién Mundial del Co-
mercio, si bien cambiaron algunos engranajes del modelo, sobre
todo las relacionadas a la importacién y exportacién de bienes, lo
cierto es que seguimos siendo un pais que reconoce en el territorio
su identidad. Esta limitacién sociolégica, econdmica y juridica nos
ha alejado de la realidad mundial.

Desde 1999 hasta el afio 2010, segtin datos de CEPAL, Pana-
m4d mejord su recaudacién modificando su legislacién en materia
de seguridad social y la imposicién de nuevos impuestos indirectos.

Panam4, lentamente y con algunos altibajos, traté de incor-
porar a cierto nivel de transnacionalizacién de las normas fiscales,
pero aun entrado el siglo XXI, en el Istmo se seguia ejerciendo una
suerte de negocio de paraisos fiscales basado en el secreto, la priva-
cidad y la confidencialidad con accionistas (quienes eran anénimos

y desconocidos). Abogados, contadores, banqueros e inversionistas
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siguieron discutiendo, en los mismos términos de Piad (2002) por
casi 15 anos. Como resefia Bernstein, los bancos panamenos y las
sociedades anénimas protegian cientos de millones de délares pro-
venientes de criminales rusos, carteles de drogas, trafico ilicito de
armas y personas, asi como de politicos corruptos, hecho notorio y
publico, que sencillamente ya era imposible ignorar.*

El Informe de Evaluacién de Riesgo, elaborado por la Co-
misién Nacional contra el blanqueo de capitales, financiamiento
del terrorismo y financiamiento de la proliferacién de armas de
destruccién masiva (CNBC, 2012, pp. 9-10), reafirma que las li-
mitaciones de nuestro modelo, devienen de nuestro papel de faci-
litar negocios para personas —naturales y juridicas— y estados, ex-
ternos a la Reptblica de Panamd y los panamefios y atin asi, somos
nosotros, los que debemos encontrar una posicién critica sobre la
eliminacién del fenémeno de nuestro sistema juridico, econémico

y cultural.

...Panamd es estratégicamente un lugar de trdn-
sito y su economia estd centrada en los servicios.
El canal de Panamd mueve gran parte del comer-
cio de la regidn, el acropuerto es el hub aéreo mis
grande de Centroamérica y la economia paname-
fia se ha caracterizado por ser un centro financiero
y comercial para la regién. De forma paralela, en
Panam4 no hay una presencia notable de carteles

de la droga, o estructuras de crimen organizado.

“Confrontar con Obermaier y Obermayer (2016).
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Panamd no es un pais productor de cocaina, aun-
que una de sus grandes amenazas si es el trinsito
de este estupefaciente por el territorio panameno.
Considerando el papel de trdnsito y de centro fi-
nanciero, y el menor impacto de crimen organiza-
do, su principal amenaza de blanqueo de capitales
es externa, como producto de los delitos que se
cometen en el exterior y que se busca al pais para
las diferentes etapas del blanqueo, en especial la
integracién, puesto que las etapas de colocacién
y estratificacién ocurren principalmente en el ex-
terior. Considerando que la principal amenaza de
blanqueo de capitales es externa, esto supone un
reto mucho mayor a la hora de investigar este deli-
to, pues cuando se estd dando la integracién en la
economia panamena, es una reutilizacién de dicho
dinero ya integrado en la economia en momen-
tos anteriores y el rastro de que es dinero ilicito es
mucho mds débil. Este fenémeno supone un alto
componente de cooperacién internacional, puesto
que los delitos fuente de dicho dinero ilicito fue-
ron cometidos en el exterior. El sector financiero
tradicional panamefo, que incluye el sector ban-
cario, seguros, valores y las cooperativas de ahorro
y crédito, es el sector con mayor trayectoria en la
implementacién de estas medidas de prevencidn,
asi como en la supervisién, y por tanto su riesgo

es menor también en comparacién a las zonas li-
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bres y el sector inmobiliario y de construccién.
No obstante, es importante resaltar que, de estos
sectores financiero, el sector bancario tiene una
mayor exposicién al riesgo por sus relaciones co-
merciales internacionales, algo que se difiere de
valores, seguros y las cooperativas que tienen una

menor influencia internacional... (CNBC, 2016,

pp- 9-10).

Los papeles de Panama fueron publicados en abril de 2016, y
en palabras del secretario general de la Organizacién para la Coo-

peracién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)

... las revelaciones de los "Papeles de Panam4" han
arrojado luz sobre la cultura y la prictica del se-
creto de Panamd. Panam4 es la ltima gran resis-
tencia que contintia permitiendo que los fondos se
oculten en el extranjero de las autoridades fiscales
y policiales. La OCDE ha estado liderando una
ofensiva global contra estas pricticas desde 2009,
trabajando mano a mano con el G20. A través del
Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de
Informacién, hemos advertido constante y consis-
tentemente sobre los riesgos de que paises como
Panamd no cumplan con los estdndares interna-
cionales de transparencia tributaria. Hace apenas
unas semanas, les dijimos a los Ministros de Fi-
nanzas del G20 que Panamd estaba dando marcha

atrds en su compromiso con el intercambio auto-
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mitico de informacién de cuentas financieras. Las
consecuencias del incumplimiento por parte de
Panam4 de las normas internacionales de transpa-
rencia tributaria estdn ahora a la vista del publico.
Panam4 debe poner su casa en orden, implemen-

tando inmediatamente estos estandares. ..’

Pensar en soberania, en términos absolutos, con todos sus
atributos y no solo el geografico (Warf, 2002), como hasta aho-
ra lo hemos hecho, requiere de un cambio como sociedad, pero
principalmente como ciudadanos. Debemos pensar en términos de
Estado- Nacidn, y para ello la democracia requiere de un régimen
de principios y valores que otorgue al concepto “soberania” una
connotacién mds cercana a los derechos humanos y su proteccién,
que solo a su variable econdmica. Para reterritorializar las nuevas
normas regulatorias en materia de transparencia, cooperacion,
equidad y solidaridad fiscal debemos reconocernos como seres hu-
manos respetuosos de la vida y responsables de nuestros actos y sus
consecuencias ante terceros. Sin esta reflexién critica no podremos
movernos hacia otro modelo de negocios que desarrollemos como
propio (De Sousa Santos, 2014), en el que la fundamentacién de
los conceptos de soberania y territorio pueda ser explicada desde la
sociologia del derecho conforme a una visién integradora de los de-
rechos humanos mds alld de su aplicacién convencional (De Sousa

Santos y Rodriguez Garavito, 2007).

5Gurria, A. (2016). Statement from OECD Secretary- on the “Panama Papers”. De https:/linkprotect.
cudasve.com/url?a=https%3a%2f% 2fwww.oecd.org% 2fnewsroom%2fstatement-from-oecd-secre-
tary-general-angel-gurria-on-the-panama-papers.htmé&c=E, 1,n6KyCmFeAol_xg7Xh50nm3cRtB-
q58UiPJ3JF-GjdCisk0tZ3-94xUN61LonyEBks-5J5DVHRTWrYMxvgZJVjQmPpmei-X6 0DIKXhgk V-
d7cUATVCK&typo=0
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De Sousa Santos senala, muy acertadamente que:

...El aumento de la promiscuidad entre el poder
politico y econémico, la hipertrofia de las funcio-
nes de acumulacién del Estado a expensas de las
funciones de confianza y hegemonia, las condicio-
nalidades impuestas por los organismos financieros
internacionales, el papel predominante de las em-
presas multinacionales en la economia mundial, la
concentracién de la riqueza, todo esto ha contri-
buido a reorganizar el Estado, a diluir su soberania
y someterlo a la creciente influencia de poderosos
agentes economicos nacionales e internacionales,
lo que hace que los mandatos democriticos sean
subvertidos por mandatos de intereses minorita-
rios pero muy poderosos. Se trata de una transfor-
macién global que se produce de manera desigual
(diferentes grados y ritmos, friccién constante de
contratendencias) en diferentes regiones del mun-
do. En un contexto en el que se diluye la distin-
cién entre poder politico y poder econémico, la
centralidad del Estado en el discurso de los de-
rechos humanos no permite establecer relaciones
de causalidad entre poderosos sujetos no estatales
y algunas de las violaciones masivas mds grandes
de los derechos humanos, tales como las que afec-
tan ahora a millones de trabajadores, inmigran-

tes, pensionistas y estudiantes del sur de Europa

195



GOBIERNO

ANO 2 / N.°3 | ENERO-JUNIO 2023 / REP. DE PANAMA

a consecuencia de la crisis provocada en gran parte
por la desregulacién del capital financiero, la espe-
culacién financiera, la evasién fiscal, los paraisos
fiscales, la corrupcién generalizada y érganos le-
gislativos transformados en ventanillas para hacer
negocios. La subsiguiente reconfiguracién del po-
der del Estado que derivada de esas circunstancias
obliga a que en la identificacién y el castigo de las
violaciones de los derechos humanos se incluyan
las acciones de aquellos cuyo poder econémico es
lo bastante fuerte como para transformar el Estado

en un instrumento décil de sus intereses...°

Desde la perspectiva de blanqueo de capitales, en Panama se
produce el blanqueo del producto del delito generado en Panamd,
como lo es de, por ejemplo, la corrupcidn, delitos financieros, nar-
cotrifico. Por otro lado, Panamd es vulnerable para que se blanquee
el producto de delitos precedentes cometidos en el exterior, como
son, por ejemplo, aquellos, relacionados con el crimen organizado.
Y, por tltimo, algunos servicios y estructuras juridicas creadas en
Panamd pueden ser mal utilizadas en el exterior para blanquear el
producto del delito precedente también generado en el exterior. A
nivel de financiacién al terrorismo, la amenaza es externa, aunque
es una amenaza baja pues Panamd no tiene sus principales rela-
ciones comerciales y financieras con paises de influencia terrorista,

segiin aquellas organizaciones definidas por las naciones unidas.

5De Sousa Santos, B. (2014). Derechos humanos, democracia y desarrollo. Bogota: Centro de Estu-
dios de Derecho, Justicia y Sociedad, De justicia. De https://www.corteidh.or.cr/tablas/r34322.pdf

196


https://www.corteidh.or.cr/tablas/r34322.pdf

La transnacionalizacion del derecho comercial en la Republica de Panama en el siglo XX y el
fenomeno del paraiso fiscal / Cinthya Elizabeth Camargo Saavedra

Pero también las vulnerabilidades son bajas puesto que se tiene un
marco legal sélido y unas instituciones con la capacidad de investi-

gar este delito en caso de darse un caso.

XI. La conclusién: Mds alld de los Panamd Papers, hay un
camino hacia una transnacionalizacién organizada en

un marco de respeto a los derechos humanos

Aun siendo pequefios y débiles, segin los datos de la Organi-
zaci6én para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE,
2018), Panam4 ha mejorado notablemente su capacidad de re-
caudar ingresos fiscales, mismos que son criticos para atender las
necesidades socio econémicas del pais y mantener el crecimiento
econdmico. El reporte citado, sostiene que este crecimiento impo-
ne una importante inversién en infraestructura tecnolégica y lo-
gistica, asi como el desarrollo del capital humano. Desde el punto
de vista de las herramientas fiscales, el informe sugiere una serie
de medidas para fortalecer la recoleccién de impuestos y potenciar
a la Administracién Tributaria, medidas todas que no dafardn la
competitividad del pais ni tampoco su crecimiento.

No obstante, el Informe de la OCDE guarda absoluto silen-
cio sobre el problema de fondo que hemos reiterado a lo largo del
ensayo: Panamd, para superar el fantasma del paraiso fiscal, debe
acometer una revisién critica de toda su estructura juridica y de
valores democréticos.

Conforme lo analiza De Sousa Santos, la nacionalizacién de
regulaciones internacionales en general, y bajo nuestro andlisis, en
materia fiscal, transformard juridicamente el Estado- Nacién pana-

mefo y, de no estar absolutamente atentos, sustituiremos el sistema
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anglosajon existente desde hace mds de 100 anos, por lo que llama

el autor una

...pluralidad de érdenes juridicos: campos juridicos
constituidos por légicas de regulacién relativamente
desconectadas y altamente discrepantes, que coexis-
ten en el mismo sistema juridico estatal. En la me-
dida que se pierde la coherencia como agente uni-
ficado de regulacién social, el Estado se convierte
en una red de microestados, cada uno de los cuales
maneja una dimensién parcial de soberania (o de la
pérdida de ella) con una légica y un estilo regula-

tivos especificos (De Sousa Santos, 1995, p. 281).

Y esto es algo que puede estar ocurriendo hoy dia (Bohosla-
vsky, 2017).

La obra Panamd Papers (Obermaier y Obermayer, 2016, p.
414) termina haciendo una referencia a la “desigualdad de rentas”
que ha definido nuestro tiempo, producto, a tltimas, de la corrup-
cién de abogados, contadores, bancos, politicos, inversionistas, es-
trellas de cine, deportistas, entre otros muchos, para los que Pana-
m4 funcioné como una miquina de ocultar y hacer dinero. Pero lo
cierto es que, asi como ocurrié durante los primeros setenta afios
de nuestra historia republicana, el dinero se lo llevaron unos pocos
y, en la mayoria, extrafos a nuestro territorio.

En el siglo XXI todos los cambios estructurales al marco juri-
dico nacional que comportard la transnacionalizacién de las nor-
mas regulatorias en materia fiscal y corporativa, indefectiblemente

nos afectard a todos y a cada uno de los panamefos. Debemos re-
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conocer la inminente necesidad de revalorizarnos y consolidarnos
como “Estado Nacién Fuerte”, pero para ello falta una construc-
cién critica de nuestro modelo como territorio —soberano, frente al
mundo globalizado, con el debido reconocimiento y respeto a los

Derecho Humanos como eje transversal del modelo.
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