Republica de Panama

Capital: Ciudad de Panama

1. Introduccion

Panama se ubica en América Central y limita
al norte con el Mar Caribe, al sur con el
Océano Pacifico, al este con la Republica de
Colombia y al oeste con la Republica de
Costa Rica. Su extension territorial es
de75.517 km?, mas una superficie de aguas
territoriales de 2.210 km?2, que totalizan
78.200 km?2. El rio Chagres, de 125 km de
longitud, es vital para el funcionamiento del
canal de Panama, via clave para la economia
del pais. La Constitucién politica de Panama
establece en su articulo 32 que “El territorio
nacional no podrd ser jamds cedido,
traspasado o enajenado, ni temporal ni
parcialmente, a otros Estados”.

Segin el PNUD! Panamd posee un
desarrollo humano alto con una esperanza
de vida de 76 afios; 9,4 anos de escolaridad
promedio y un ingreso per capita ajustado’
de USS 13.347.

! PNUD: Informe Mundial sobre Desarrollo Humano,
2010.

2 Ingreso per capita ajustado por poder de capacidad
de compra.

Habitantes: 3.5 millones (2010)

Area: 75.517km?2

La Republica de Panama es un Estado
soberano e independiente y su gobierno es
unitario, republicano, democratico vy
representativo. El poder publico lo ejercen
los drganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
los cuales, segun la Constitucidén, actuan
limitada y separadamente, pero en
armonica colaboracién.

El 25 de septiembre de 1513, los
conquistadores espafnoles fundan en tierra
panamefia la primera ciudad en “tierra
firme”: Santa Maria la Antigua del Darién,
luego que Vasco Nuinez de Balboa descubre
el Mar del Sur —en realidad el Océano
Pacifico- que confunde con el Mar Caribe.
Mas adelante, Pedro Arias de Avila fundara
la actual ciudad de Panamé&’, que se
expande rapidamente por su posicidon
geografica la que permite atravesar el istmo
con facilidad.

En 1903, el Concejo Municipal de la Ciudad
de Panama, reunido en Cabildo Abierto,
proclama la separacién de Panama de
Colombia y en 1904 se promulga la primera
Constitucién  del nuevo Estado. No
obstante, el centralismo politico
administrativo y la falta de recursos minan
el surgimiento de las municipalidades.

La Constitucién Nacional de 1946 delinea el
entorno legal de un sistema municipal que
debe ser auténomo y dotado de recursos.
Pero, en la practica, no hay un cambio

* El 15 de agosto de 1519, se funda la primera ciudad
de Panam3, hoy conocida como Panama La Vieja.



sustantivo en la realidad municipal. A su
vez, la Constitucion de 1972 -reformada en
1978 y 1983-y la Ley 106 (1973) y 52 (1984)
sobre Régimen Municipal, consagran al
municipio como unidad local de desarrollo.
Empero, los municipios se desenvuelven de
modo limitado en las faenas de ornato,
administracion de cementerios, mataderos,
mercados, limpieza publica y domiciliaria.

Entre 1972 y 1982, la revoluciéon nacionalista
del General Omar Torrijos transforma las
estructuras econdémicas y politicas. Luego
viene una restauracién conservadora vy
autoritaria, aunque a finales de los afios 90
se produce una apertura democratica,
apoyada por la recuperacién de la soberania
del canal de Panamd el 12 de enero del
2000. Luego, Panama experimenta grandes
cambios politicos, como la reforma
constitucional del afio 2004 y el referendo
por la ampliacion del canal de Panam3, en
octubre de 2006, aprobado por el 80% de
los votantes.

Hasta el 2004 el desarrollo del municipio
estd limitado por un gobierno centralista,
una economia metropolitana y un gobierno
provincial de baja incidencia. El nivel local
tiene poca representatividad® y la mayoria
de los municipios son débiles. Segun una
tipologia de la época’, el 80% de los
municipios del pais corresponde a
territorios de niveles bajos y muy bajos de
desarrollo, con grandes deficiencias
administrativas y €sCcasos recursos
financieros. Solo 8 municipios poseen un
nivel intermedio de desarrollo y Unicamente
4 se ubican en un nivel alto: Coldn, David,
Panama y San Miguelito®.

* Dada la conformacién de la Junta Comunal y la baja
repercusién de la Junta Local sobre ésta.

* IPADEM: El Régimen Municipal en Panama: IPADEM-
1994.

®Lo que se correlaciona con los indices de Desarrollo
Relativo donde la categoria Medio Alta ocupa el 5.9%
de los distritos (los 4 mencionados), la Medio el
23.5%, la Baja el 61.8% y Muy Baja el 8.8%,

Durante el Gobierno de Martin Torrijos,
desde el 2004 al 2009, las tendencias
centralistas se revierten con las reformas
constitucionales y, en especial, con la Ley de
Descentralizacion, introduciendo el tema en
el debate sobre la democratizacién del
Estado. El desarrollo local estd ahora mas
presente en la agenda gubernamental.

2. Organizacion territorial

Panamd cuenta con una poblacién de 3.5
millones de habitantes (PNUD, 2010). El 58%
de la poblacién es criolla y mestiza
(descendientes de indigenas y espafioles),
aunque existen otros grupos étnicos como
afropanameiios: 14%; blancos: 8.6%;
indigenas: 6.7%; asiaticos: 5.5%; y otros
grupos con un 7.1% de los habitantes. El
crecimiento anual de la poblacidon entre
1995-2000 es del 1,6%, uno de los mas bajos
de Centroamérica’. La densidad de la
poblacidon es alta en la regiéon costera del
Golfo de Panam3, en la peninsula de Azuero
y, sobretodo, en las areas metropolitanas de
la Ciudad de Panama y Colén. La poblacion
urbana representa el 56% del total de
habitantes del pais.

Provincias, Distritos y Corregimientos

El territorio del Estado panamefio se divide
politicamente en Provincias, éstas en
Distritos (municipios) y los Distritos en
Corregimientos. Las provincias tienen el
numero de Distritos que la Ley determina.
Igualmente mediante ley se pueden crear
otras divisiones politicas, sea para sujetarlas
a regimenes especiales o por conveniencia
administrativa o de servicio publico. El afio
2007, la division politica de la Republica de

mostrando la gran vulnerabilidad de los municipios.
En: Herrera, Ligia. “Regiones de Desarrollo
Socioecondmico de Panamd 1980-1990. Panama:
CELA 1994”. Pags. 16-18.

7 Con este ritmo, se calcula que el nimero de
habitantes se duplicard recién el afio 2045.



Panama comprende a 9 Provincias, 75
Distritos (municipios), 5 Comarcas Indigenas
y 620 Corregimientos.

La Provincia es una entidad local intermedia
ubicada entre los municipios y el gobierno
central, a cargo de un Gobernador
nombrado y removido por el ejecutivo
nacional. El Gobernador preside un Consejo
Provisional conformado por los alcaldes,
representantes, concejales y jefes
provinciales de agencias gubernamentales.
Constituye un odrgano de consulta del
Gobernador, ayudandole a coordinar la
accion gubernamental. La provincia no
posee instancia legislativa, tampoco cuenta
con bienes patrimoniales, ni capacidad
impositiva y la Constitucion no le fija
competencias.

El Municipio es la organizacion politica
auténoma de la comunidad establecida en
un Distrito. La Constitucion dispone que la
organizacion municipal sea democratica,
con un caracter esencialmente
administrativo. El Municipio posee un
grado relativo de autonomia,
competencias definidas y poder
impositivo. El Concejo Municipal es una
corporacion deliberativa de eleccion
popular, formada por al menos cinco
miembros, los cuales pueden ser
Representantes de Corregimiento o
Concejales, en caso que los
Representantes no lleguen a completar el
minimo de cinco miembros®

Las autoridades locales son electas en
forma directa, a través de dos papeletas
que ubican a los alcaldes y representantes
de corregimientos respectivamente. Las
postulaciones se realizan a través de los
partidos politicos y se es electo por un
periodo de gobierno de cinco afos. Los
calendarios electorales locales coinciden
con los nacionales (de Presidente vy
legisladores). El tipo de representaciéon en

8 Constitucion Nacional, art. 234.

el Consejo Municipal es por Distrito
Electoral y la reeleccion de los cargos
municipales es consecutiva.

El Corregimiento —subdivision del Distrito-
es administrado por una Junta Comunal,
integrada por un Representante de
Corregimiento, de eleccidén popular directa,
quien preside, acompanado del Corregidor
y cinco vecinos escogidos y nombrados por
el Representante, con funciones de
promocion del desarrollo comunal. La
Junta Comunal organiza a las Juntas
Locales, integradas por miembros escogidos
por las comunidades o barrios con
comisiones para enfrentar problemas
sociales y econdmicos comunales, pero que
no tienen ascendencia sobre la organizacion
o funcionamiento de la Junta Comunal.

Ausencia de gobierno metropolitano

En Panama no existe un régimen
administrativo y de gobierno de la capital,
diferente del resto del pais, aunque se
empiezan a dar pasos en este sentido. Es
importante sin embargo mencionar que
existen dos areas metropolitanas, la de
ciudad de Panam3, en el sur y la de ciudad
Colén en el Atlantico, aunque no hay un
régimen administrativo y de gobierno de
estas zonas metropolitanas.

3. Democracia local
Sistema politico local

Los partidos politicos de Panama tienen una
gran y directa influencia en las elecciones
locales, fortalecida por el desarrollo politico
e ideoldgico y la modernizacién que han
tenido en los ultimos afios. El pluralismo
politico en las elecciones locales esta
limitado por el predominio del bipartidismo.
Dos grandes fuerzas politicas participan en
las elecciones locales: la derecha, con
planteamiento neoliberal, y la izquierda
socialdemodcrata, representada por el



Partido Revolucionario Democratico. Desde
1992, ambos grupos politicos se alternan en
el ejercicio del poder.

Los gobiernos locales de Panama tienen
débiles competencias ejecutivas, ya que
s6lo el 2004 se hacen las reformas
constitucionales necesarias para fortalecer
el régimen municipal. Aunque las funciones
ejecutivas estan ahora mejor definidas, su
fortaleza y consolidacién dependeran de su
adecuada puesta en practica.

En Panama la eleccidn de autoridades
municipales se realizan por el régimen de
proporcionalidad, lo que garantiza |la
representacion de las minorias, como lo
regula la Ley electoral.

En sintesis, entre 1972 y 1982 Panama vive
una revolucién nacionalista que da mas
protagonismo a los territorios a través de
los corregimientos. Después de un
interregno entre los afios 1982 a 1996. Las
reformas  constitucionales del 2004
revalorizan del régimen municipal ante la
ciudadania, lo que es estimulado por las
politicas descentralizadoras. De este modo,
se desarrollan importantes cambios en la
actitud de los ciudadanos y ciudadanas
respecto al régimen municipal.

Participacion ciudadana

Las elecciones municipales se realizan junto
a las elecciones de diputados y para
Presidente y Vicepresidente de la Republica.
Debido al escaso peso politico y econémico
de los municipios tenian los procedimientos
de democracia directa se han aplicado poco.
Sin embargo, la participacién ciudadana en
las elecciones locales ha sido altas en los
ultimos afios y, en promedio, se han
mantenido por encima del 50%.

En Panama existen instancias democraticas
de representacion y participacion por
debajo del municipio, ya que la democracia

local se genera en la circunscripcién inferior
al municipio: el Corregimiento. Por otra
parte, existen instituciones tradicionales,
como las comarcas indigenas, con un
sistema de representacién y participacidon
propio, reconocido en la Constitucién y
leyes municipales, contandose incluso con
un régimen local-comarcal para la
representacion en la Asamblea Nacional.

4. Relaciones entre nivel central y los
gobiernos locales

En el gobierno central los asuntos relativos
a los gobiernos locales son llevados por el
Ministerio de Gobierno y Justicia y por el
Ministerio de la  Presidencia. Los
gobernadores provinciales, nombrados por
el Presidente de la Republica, juegan un
importante papel de mediador respecto de
las municipalidades y corregimientos.

La Asamblea Nacional legisla sobre los
gobiernos locales, siendo su rol muy activo
y trascendente en los afios recientes, al
reformarse el régimen municipal y darle
rango constitucional a la descentralizacidn.
Por su parte, los municipios panamefios
poseen facultades legislativas locales, lo
que les permite generar normas respecto
de los asuntos de su competencia.

Supervision de los gobiernos locales

No hay una instancia definida que tenga la
competencia de supervisar los planes de
desarrollo y acciones del municipio. No
obstante, la Contraloria General de Ia
Republica realiza tareas de fiscalizacion
dentro del marco juridico resultante de las
reformas realizadas en la Constitucién. Las
reformas constitucionales fortalecen la
defensa de la autoridad municipal, dandoles
mayor estabilidad a los alcaldes.

Hasta antes de las reformas los gobiernos
municipales panamefios poseian  sélo
competencias marginales. El modelo de



Estado descansaba en las instituciones
sectoriales, a las cuales les fueron encargadas
competencias tipicamente municipales. Con
las reformas, la expresion de la voluntad
politica descentralizadora y los mayores
recursos para los municipios, se dan cambios
importantes, expresion de la Ley de
Descentralizacion y de las reformas.

Asociaciones de gobiernos locales

Los gobiernos locales de Panama disponen
de normas constitucionales explicitas para
la defensa de sus derechos. Los alcaldes
poseen ahora mayor poder politico,
financiero y administrativo.

Como parte de la democratizacion y la
modernizacion municipal hay un mayor
protagonismo de la  Asociacion de
Municipios de Panama —AMUPA- y de la
Asociacion Nacional de Representantes de
Corregimientos. Ambas contribuyen al
fortalecimiento de los gobiernos locales y a
la participacién ciudadana. Desde el 2004 se
observa una disminucion de los conflictos
que desestabilizaban a los alcaldes en su rol
de autoridades locales.

5. Competencias municipales

Las competencias municipales estan en la
Ley de Descentralizacidon reemplaza la Ley de
Régimen Municipal (LRM, 1973), pero esta
estd suspendida y en revisidn. Las
competencias en la LRM son:

Panama: Competencias Municipales (Sintesis
Competencias del Concejo Municipal en la Ley de
Régimen Municipal de 1973)

1. Formular la politica de desarrollo del Distrito y
Corregimientos;

2. Preparar y ejecutar programas y proyectos de
desarrollo;

3. Evaluar y aprobar las inversiones municipales
y el plan de obras publicas;

4. Crear empresas municipales o mixtas para la
explotacion de bienes y servicios;

o

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.
28.

Contratar con entes publicos o privados, la
creacion de empresas municipales o mixtas;
Organizar la prestacién de servicios publicos
municipales y reglamentar sus funciones,
Crear o suprimir empleos municipales;
Disponer de bienes y derechos municipales;
Establecer impuestos, contribuciones, rentas,
derechosy tasas;

Normar el uso, arrendamiento, venta y
adjudicacion de solares o lotes municipales;
Crear y mantener empresas y servicios de
utilidad publica de agua, luz, teléfonos, gas,
transporte, alcantarillado y drenaje;

Aprobar contratos de concesion de servicios y
la ejecucidn de obras publicas municipales;
Construir y reglamentar uso de los mataderos,
mercados, crematorios y cementerios;
Construir, conservary mejorar las plazas,
parques, paseos y vias publicas municipales;
Recoleccidn, destruccidon o aprovechamiento
de basurasy residuos;

Reglamentar las construccionesy servicios
publicos municipales;

Ejercer las acciones legales necesarias en
defensa de los derechos municipales;
Deslindar las tierras que sean parte de los
ejidos del Municipio y del Corregimiento;
Defender y fomentar la riqueza forestal y
establecer granjas de experimentacion
agricola;

Fomentar las pequefias industrias y la
formacién de cooperativas y organizaciones
productivas;

Colaborar en el encauzamiento de cursos de
agua, construccidon de embalses, canales de
riego y disecaciéon de pantanos;

Difundir la cultura y cooperar en gastos de
administracién de escuelas primarias,
industriales, vocacionales, de bellas artes,
especiales, bibliotecas, museos y similares;
Fomento y financiamiento de campamentos o
colonias infantiles;

Ayudar a sostener servicios de extincién de
incendios, salubridad y asistencia publica;
Cooperar con los establecimientos de
beneficencia, saneamiento, higiene y
asistencia de indigentes;

Impulsar el deporte, la recreaciény el

ocio;

Construir locales comunales;

Todos las sefialadas en la Constituciény
Leyes.

Fuente: Ley de Regimen Municipal, I973; Elaboracion: MERO




6. Finanzas y administracién del personal
Ingresos de los gobiernos locales

En Panama solamente la Asamblea Nacional
puede aprobar nuevos impuestos. Los
gobiernos locales tienen tres competencias
en estas materias:

0 Formular propuestas de impuestos
locales (arbitrios municipales) para ser
aprobadas por el Congreso Nacional;

0 Recaudar los impuestos locales
aprobados por el Congreso Nacional,
tanto como resultado de iniciativas
municipales, como por iniciativa de los
legisladores;

0 Fijar y aprobar las tasas (o precios) por
los servicios publicos prestados en el
municipio respectivo.

Los dos ultimos numerales obligan a los
gobiernos locales a realizar un esfuerzo fiscal
de gran importancia, dado que no existen
transferencias especificas del gobierno
central hacia los municipios, aunque se
empieza a definir una politica en tal sentido.
Por ello, la recaudacién propia de los
municipios representa el 96% de todos sus
ingresos.

Hay ausencia de un marco definido de
corresponsabilidad fiscal entre el gobierno
central y los gobiernos municipales, aunque
las reformas constitucionales empiezan a
cambiar esta tendencia. En este sentido,
como en otros paises centroamericanos, no
hay tradicion de subvenciones nacionales
para las municipalidades.

No obstante, Panama es el pais con mas alto
presupuesto publico de la region (cerca de 7
mil millones de dodlares en 2005); al tener
3.5 millones de habitantes posee un elevado
gasto publico promedio anual: USS 1,958.
Ese mismo afio, el gasto publico municipal
promedio por habitante alcanza a US$ 39.

Panama: Gasto del Gobierno General
y Gasto Municipal
(Afio 2005: en SUS y %)

SUS miles %
de millones % PIB GGG

Gasto Total del
Gobierno 6.855,2 44,9 100,0
General (GGG)

Gasto Total del 137,1 1,7 0,8
Gobierno Local

Segundo Informe Mundial CGLU, 2010

El gasto publico municipal representa el 0.8%
del PIB. No obstante, la proporcién del gasto
publico local municipal sobre el gasto
gubernamental total es de apenas 1,7%, el
mds bajo de la regiéon debido, entre otros
factores, a la inexistencia de transferencias
nacionales establecidas por ley.

Administracion del personal municipal

Debido al caracter marginal que hasta ahora
han tenido las municipalidades en Panamj,
el numero de empleados y funcionarios
municipales son reducido y no se dispone de
buena informacion al respecto. En las
ciudades principales hay mejor capacidad
profesional y administrativa y en los
municipios pequefios subsisten grandes
déficits de recursos humanos.

La integridad de las autoridades electas y los
funcionarios siempre ha sido cuestionada
por la ciudadania, debido a la tradicional
corrupcion de la administraciéon desde el
nivel del corregimiento, a menudo con la
complicidad de las autoridades que deben
aplicar las medidas anticorrupcion.



7. Sintesis y conclusiones

El modelo de autonomia local vigente en
Panama ayuda, desde lo local, a recuperar
la democracia y a consolidar un régimen
democratico de partidos politicos. La
recuperacion de la soberania panamefia
sobre el Canal, el aumento de las
demandas sociales y econdmicas de la
poblacidon en especial de los grupos mas
pobres, los desafios de la globalizacién y
las expectativas por la democratizacién de
la politica, son factores que permiten
impulsar la descentralizacion democratica
del Estado.

Las reformas constitucionales del 2004 dan
rango constitucional a la descentralizacion
del Estado y permiten cambios importantes
en el régimen local. Estos cambios
institucionales pueden derivar en reformas
de fondo a la estructura y funcionamiento
del poder local.

Dentro de los ejes de debate sobresalen:

0 Impulso del proceso descentralizador,
acompanado de una estrategia para
hacer efectiva la autonomia municipal y
fortalecer a los municipios, el desarrollo
local y la participacién ciudadana;

0 Definir  modalidades alternativas de
financiamiento de los gobiernos locales,
incluida la opcion de asignaciones
financieras nacionales  especificas,
mediante el perfeccionamiento de la Ley
de Descentralizacion o una ley especifica
de caracter financiero;

0 La consolidacién de las formas politicas
propias, como las Comarcas indigenas;

0 Desarrollar el asociativismo municipal para
lograr el fortalecimiento politico de los
gobiernos locales, la defensa de su
autonomia y el mejoramiento de la
capacidad de incidencia que respalde

la politica descentralizadora para
transformar las estructuras
centralistas del Estado y dar mas
autonomia territorial, financiera,
competencial y politica a los
gobiernos locales.



