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Segln expertos en la materia, existe una situacion financiera critica en la seguridad social de
cualquier pais cuando en el presente, o en el futuro previsible, la factibilidad de cumplir compromisos,
depende esencialmente de escoger entre la elevacion de contribuciones hasta un nivel que rebasa lo que
econdmicamente se ha pensado como razonable, una reduccién de beneficios, 0 una combinacion de tales
opciones. De acuerdo con los datos que se dan a conocer de las finanzas de la rama de pensiones de
Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) de la Caja de Seguro Social (CSS), las tendencias y practicas que
convenia vigilar, evaluar y ajustar responsable y sistematicamente, fueron ignoradas y ahora tal situacion
critica debe ser enfrentada insoslayablemente por los pilares de la seguridad social: trabajadores,
empleadores y gobierno, buscando compromisos y consenso y evitando posiciones
intransigentes. La solucion a los problemas financieros de la rama de IVM no parece
pasar actualmente por reajustes dentro de las otras ramas y programas de la
seguridad social panamefia. Habia, y hay necesidad de corregir tendencias de gastos,
administrar y controlar escrupulosamente, ajustar a los egresos el cobro de ingresos
de cada rama y programa, segin la naturaleza de su régimen financiero, y vigilar su
equilibrio, asi como sopesar la ventaja o desventaja de recurrir a nuevas fuentes de
ingresos o a mecanismos de ahorro intrinsecos en ciertas modificaciones a los
requisitos para ejercer derechos, a fin de resolver desequilibrios financieros.

Factores demograficos y econémicos condicionantes
de la evolucion de la seguridad social

Cuando se instituy6 la seguridad social, hace ya mas de 60 anos, la mortalidad
general y la fecundidad de la poblacion eran elevadas y relativamente constantes. Los
valores de esperanza de vida eran bajos y no implicaban, en el corto, ni mediano
plazos, amenazas a equilibrios financieros de una rama de pensiones practicamente
sin compromisos, tanto por su fase inicial de vida, como por la limitada extension de
su cobertura. Pero, en seis décadas transcurridas, han concurrido fenémenos que
afectan la evolucién de la seguridad social. Panama ha pasado de una etapa incipiente
de su transicion demogrdfica a una etapa plena, acompafiada de un progresivo
envejecimiento de su poblacion, producto de disminuciones de su mortalidad vy,
especialmente, de su fecundidad. Por otra parte, al transcurrir el tiempo, se avanzo6 en
el camino hacia la universalidad de la protecciéon de la poblacién trabajadora y hacia
la maduracion del régimen, que se ha ido manifestando con tendencias a aumentos
relativos mayores de la poblacion en edad de retiro, que de la poblacién activa que
cotiza. Es cierto que inicialmente el proceso de envejecimiento demografico produce
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una estructura de edades que en un ambiente econémico favorable a la absorcién de
mano de obra pudiera resultar beneficioso; pero si ese entorno no existe y en su lugar
prevalecen politicas de flexibilizaciéon de la mano de obra, con su secuela de empleo
precario sin protecciéon social y remuneracion baja, el resultado es, ademas de la
frustracion de jovenes, elevados niveles de desocupaciéon, que se traducen en débiles
incrementos de ingresos de la CSS.

El asunto no es simple. Mas bien, es complejo. Luego, la concurrencia de
fenomenos demograficos como la prolongacion de la longevidad, disminuciéon de la
fecundidad, envejecimiento de la poblaciéon, nupcialidad precoz, concentracién urba-
na, entre otros, constituyen factores que configuran problemas de la seguridad social.
Por otra parte, los ritmos de variaciéon de la economia, el desempleo, los niveles de
salarios y de precios y la tasa de interés, junto a los factores que los determinan, son
variables que influyen en los ingresos requeridos para ejecutar los programas de la
CSS. Asi, resulta que la capacidad de atencion de demandas de ciertos servicios
directos a poblacion derechohabiente, puede ser afectada por los montos de ingresos y
la solvencia financiera necesarios para hacer frente a obligaciones. Naturalmente, los
elementos sefnalados han podido y pueden ser relacionados a través de modelos de
simulacion que podrian proveer juegos de resultados de utilidad en debates serios
sobre situaciones y perspectivas probables y para el analisis de decisiones.

Por lo tanto, es necesario e inaplazable que todos los trabajadores del pais,
activos y pasivos, incluyendo a aquellos atin no incorporados al régimen del Seguro
Social, conozcan cémo cumple la Caja de Seguro Social su tarea en la sociedad. Esto
es, cuales son los servicios que presta la institucién, los lugares y recursos
disponibles, la naturaleza y caracteristicas de los fondos que permiten financiar esos
servicios, asi como sus fuentes y flujos determinados actuarialmente y ordenados
juridicamente. Este conocimiento es fundamental porque la Caja es una organizacién
de servicios y como tal no existe para si misma, sino para beneficio de sus
derechohabientes. También porque sus servicios tienen una naturaleza social, que
concierne a individuos, a seres humanos con necesidades y légicamente interesados
en su funcionamiento y fortalecimiento para procurarse seguridad ante ciertos riesgos.
Esto debiera significar a los asegurados sentirse estrechamente envueltos y
comprometidos en sus relaciones con la institucion, a través de derechos y
obligaciones. Ellos todos: trabajadores y empleadores, tienen que saber el destino y
uso de sus cuotas. Desde luego, los funcionarios con responsabilidad politica y
legislativa estan obligados a conocer todo eso y mucho mas.

Hay que informarse sobre los programas de trabajo, los recursos financieros,
humanos y fisicos asignados a los mismos y su justificacion; sobre las ramas de la
seguridad social, sus problemas y perspectivas y su financiacién. Solamente asi se
lograra comprender que toda legislacion en materia de seguridad social requiere
previamente el aval de andlisis técnico-actuarial correspondiente que garantice la
viabilidad financiera de cualesquier deseo o intencién, interés o proposito. La maestra
experiencia ha ensenado dolorosamente que sin conocimiento e informacion valida,
cualquier buen deseo o intencion puede convertirse en improvisaciéon de graves
consecuencias para la protecciéon de las actuales y futuras generaciones. Las
decisiones legislativas adoptadas en torno al destino de la segunda partida del décimo
tercer mes, que se paga a los trabajadores, constituyen prueba de lo antedicho.

En efecto, al concebirse la Ley 15 de 31 de marzo de 1975, por la cual se
modificaria la Ley Organica de la Caja de Seguro Social, se introducian mejoras
sustanciales a las prestaciones, que demandaban su correspondiente financiacion. Se
consideré entonces una contribucion directa igual de parte de empleadores y de
trabajadores para financiar los beneficios contemplados en la rama de Enfermedad y
Maternidad, asi como la posibilidad de utilizar, ademas, la segunda partida del décimo
tercer mes como medio de financiamiento de las mejoras en las pensiones del seguro
de IVM.

Después de formularse las consultas correspondientes y haberse discutido y
analizado con las organizaciones de trabajadores y de empleadores del pais, se
introdujo en la Ley Organica, a través de la Ley precitada, el siguiente texto relativo a
los ingresos de la Caja:



Las cantidades correspondientes a la Segunda Partida del Décimo Tercer Mes, que
serd pagada por los Empleadores particulares y por Estado, las cuales serdn
destinadas exclusivamente para el seguro de Vejez, Invalidez y Muerte [inciso (m) del
articulo 31]. A raiz de esta decision se dieron las siguientes mejoras:

Prestaciones vigentes al 31 de Marzo de 1975

- Aumento de 30 balboas a las pensiones de vejez e invalidez

- Aumento de 30 por ciento a las pensiones de sobrevivientes (viudas, huérfanos,
padres)

- Aumento de 100 por ciento a las asignaciones familiares

Prestaciones que se concederian a partir

del 1 de Abril de 1975

- Aumento del limite minimo de la pensién de invalidez y de vejez, de 60 a 90 balboas.

- Aumento del limite maximo de la pensién de invalidez y de vejez de 500 a 1,000
balboas.

Nuevo método de cdlculo de pensiones

- El monto basico de la pension de vejez e invalidez variéo de 50 a 60 por ciento del
salario promedio basico.

- El salario promedio basico sobre el que se calcula la pension varié del promedio de
los 10 a los 5 mejores anos dentro de los 15 tltimos anos de cuotas.

[Cabe precisar que a raiz de aumentos de cuotas establecidos en la Ley 2 de 23 de
febrero de 1981 se produjeron nuevos beneficios, incluido el método de cdlculo de las
pensiones]

Obviamente, las reservas comprometidas por los beneficios acordados en la Ley 15 de 1975
tenian el respaldo del ingreso proveniente de la segunda partida del décimo tercer mes.

Como ya queda dicho, todo beneficio en materia de seguridad social tiene costos
que deben estar respaldados por los ingresos correspondientes. Cuando ello no ocurre,
surgen situaciones deficitarias que plantean el dilema de afectar desfavorablemente
beneficios otorgados, o por adquirir, o decidir aumentos de ingresos (¢cuotas?) para
enjugar déficit. Esta verdad evidente fue soslayada cuando intereses politicos
prevalecieron sobre razonamientos técnicos al decretar el Consejo Nacional de
Legislacion en su Ley 17 de 22 de Agosto de 1983 que:

“La Segunda Partida del Décimo Tercer Mes que debe pagarse a los trabajadores
del Sector Publico y Privado el 15 de agosto de cada afno, sera entregada por el
empleador directamente al trabajador a partir del afio 1984”

Esta decision legislativa significo mutilar en por lo menos 20 por ciento el
financiamiento de la rama de pensiones de IVM. Desde entonces la Caja ha venido cumpliendo los pagos
de compromisos sin contar con el correspondiente respaldo financiero. Ello estuvo siendo posible sélo al
precio de debilitar la reserva para no arriesgar la adopcion de decisiones de alto costo politico y social.

Es inimaginable, por ejemplo, la reaccién que produciria en los trabajadores cotizantes el eventual
anuncio que jdesde ya! las pensiones de invalidez y vejez que se concedan seran reducidas en 30 balboas,
que la pension méaxima seré reducida en 500 balboas, que el monto de la pensidn de sobrevivientes sera
reducida y que las asignaciones familiares sufriran recortes de 10 balboas las esposas o compafieras, y de
5 balboas los hijos menores. Sin embargo, jeste es el costo de no aportar lo comprometido para percibir
beneficios que no fueron abolidos! Y quiza algo mas caro. Se pospuso por demasiado tiempo encarar el
problema financiero originado politicamente y que no tiene solucidn, ni divina, ni magica. La disyuntiva
es: 0 se paga por el beneficio, o se pierde el mismo. Si se descarta lo Gltimo, hay que enfrentar lo primero.
¢Como hacerlo?

Esas costosisimas improvisaciones han contribuido, en gran medida, a la critica situacion financiera
por la cual atraviesa la seguridad social panamefia. Otros factores también han participado. Cabe citar los
desgrefios administrativos vinculados a inversiones de la reserva de VM en planes de viviendas que
resultaron en escandalos y pérdidas cuantiosas. También han erosionado los ingresos de esa rama la
morosidad y evasion patronal en el pago de las cuotas. La precariedad en el empleo formal, ligada a la
politica de flexibilizacién de la mano de obra, ha venido impidiendo, por otra parte, recaudaciones de
ingresos por pago de cuotas de empleadores y trabajadores. EI aumento de la longevidad, tanto
masculina, como femenina, ha significado sistematicamente crecientes obligaciones financieras, resultado
de brechas mayores entre la efectiva duracion de la vida y las edades de retiro. Las finanzas de otros



programas de la seguridad social se han visto afectadas también por el desmesurado crecimiento y costo
de la burocracia, este Gltimo no ajeno a conquistas y presiones laborales envueltas en escalafones;
aumentos de precios de insumos y de medicamentos, encarecimiento de la atencién intra-hospitalaria de
larga estancia, vinculada a demandas crecientes generadas por el progresivo envejecimiento demogréafico
y también incrementos de demandas de usuarios afectados por situaciones econémicas que, en
circunstancias mas favorables, se atendian en instalaciones privadas.

Ahora bien, el aumento de recursos reales para enjugar un déficit actuarial y garantizar el pago de
compromisos vigentes y por adquirir, segun el régimen financiero aplicado actualmente, puede suponer la
adopcion de decisiones dentro del esquema tradicional de financiacion de la seguridad social, cuyo
consenso necesario no se vislumbra fécil alcanzarlo. Ademas de mayores contribuciones tripartitas
efectivas, a lograrse mediante compromisos insoslayables, habra que explorar la factibilidad de opciones
de mejoramiento de rendimiento de inversiones. Por ejemplo, aumentos de la tasa de interés de valores
del Estado invertidos por la Caja, transformacidon del perfil de las inversiones financieras, aportes nuevos
del Estado originados en impuestos especiales o contribuciones, v.g., alguna proporcion de los ingresos
generados por la operacion del Canal interoceanico ( con lo cual se avanzaria realmente en la promesa de
dar a esa obra el “mayor uso social”, alguna proporcion de los aranceles aplicables a la importacion de
articulos suntuarios, o cierta proporcion de algin nuevo impuesto, como a la exportacién de capitales
(remesas al exterior de utilidades de empresas de inversion directa extranjera).

Se podra aducir que las necesidades financieras del Estado no dan cabida al optimismo para
concretar en breve algunas de las posibilidades mencionadas, pero alguna de esas opciones, o similares,
tendran que ser examinadas en el proceso de enfrentamiento de la crisis financiera de la seguridad social
panamefia. Por otra parte, dada la cerrada oposicién de trabajadores a aumentos de sus cuotas, cabra
precisarles que han venido recibiendo beneficios desde 1975 sin respaldo financiero, desde 1982, por
falta del ingreso de la segunda partida del décimo tercer mes al fondo de IVM. Sus actuales y posibles
beneficios futuros como pensionado dependen de ese ingreso. Si de tal examen emergiera el consenso de
que es preferible volver a contribuir al financiamiento de la rama de pensiones de VM con la totalidad de
la segunda partida del décimo tercer mes, seria evidente que también los trabajadores del Estado tendrian
gue aportar y, consecuentemente, cobrar esa bonificacion. Por otra parte, si se considerara generar un
ingreso nuevo para IVM a partir de la deduccién de la cuota obrero-patronal a todos los pagos del décimo
tercer mes, esta suma podria equivaler a 1.5 por ciento de los salarios en los casos de los trabajadores del
sector privado y a un poco menos en el caso de los servidores publicos. Esta posibilidad, que implicaria el
pago del décimo tercer mes a los servidores publicos, contribuiria a enjugar el déficit y haria menos
penosas otras decisiones complementarias que parecen inaplazables. Por otro lado, la eliminacién de la
disposicion fiscal que faculta a los empleadores a deducir del pago del impuesto sobre la renta las
cantidades aportadas al financiamiento de la seguridad social, ademas de hacer real su contribucién a éste,
significaria al Estado ingresos de los cuales se priva, que podria dedicar, por ejemplo, a aumentar su
aporte a la seguridad social y a fortalecer al sector salud publico. Esto pareceria o mas justo porque el
modus operandi actual hace recaer sobre el conjunto de los consumidores (a través de impuestos al
consumo) parte de lo que el Estado asume en la realidad del financiamiento de la seguridad social y que
es dejado de percibir por la deduccion antes aludida que hacen los empleadores en el pago del impuesto
sobre la renta. (A cudnto puede ascender esas cantidades? También cabe igualar las edades de retiro de hombres y muijeres,
gradualmente. Por ejemplo, en un periodo de 15 afios podria lograrse, aumentando a 58 afios la edad de retiro de la mujer en el
afio 2008, 59 en 2011, 60 en 2014, 61 en 2017 y 62 en 2020.

Para encarar el presente dificil y el futuro menos halagiiefio aln, sera necesario que cada parte
reconozca el valor de su beneficio y el costo que trae aparejado recibirlo, evite confrontaciones estériles y
se proponga y comprometa a contribuir responsablemente a mantener y fortalecer el sistema de seguridad
social buscando el bien comun en una sociedad libre, progresista, justa y solidaria. Es necesario descubrir,
entender y reconocer el principio de solidaridad inherente a la seguridad social (y que ésta es un derecho
humano basico): los aportes de la poblacién activa financian beneficios de la poblacion inactiva; los
trabajadores sanos aportan para financiar prestaciones a enfermos (coticen o no)...jHoy por ti, mafiana por
mi! Se requerira el mayor esfuerzo en tratar de responder a los siguientes lineamientos de politica:

Solidaridad, equidad y universalidad
Estos principios deberan guiar la ampliacién de coberturas e igualacion de tratos mediante la
aplicacion de sistemas y leyes uniformes.

Seguridad, liquidez y rentabilidad social y
econdémica de inversiones

Proteger y reproducir recursos a base de inversiones acordes con criterios de seguridad, rendimiento,
liquidez y de promocidn del desarrollo nacional, ajustadas siempre a la ley.



Ajuste dinamico entre demandas y beneficios

conforme alaley y a las finanzas

Conceder beneficios y extender alcance de los mismos, o modificarlos, solamente basandose en
previos y correctos estudios actuariales y técnicos, de conformidad con la capacidad financiera de la
institucion, o sea, sin comprometer su liquidez, ni su solvencia.

Prestar directamente y en instalaciones propias los servicios, segun la capacidad financiera de la
institucién y la demanda efectiva de la poblacion derechohabiente.

Coordinacion y rendimiento de recursos

Usar eficaz y coordinadamente recursos dirigidos a proteger integralmente la salud de la poblacion.

Comprometer a toda la sociedad en la lucha contra accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, asi como contra dafios que conducen a la invalidez, mediante acciones armdnicas de
prevencion, proteccién, rehabilitacion y la promocién de ambientes favorables, tanto en los lugares de
trabajo, como de residencia.

Mejorar rendimiento de personal y de equipo por medio del uso correcto del tiempo, implantacion de
sistemas eficientes de referencia de pacientes y adecuado mantenimiento.

Adecuar disponibilidad y formacion de personal a la necesidades de la poblacién y a los programas dirigidos a su atencion.

Responsabilidad patrimonial
Vigilar y controlar el uso debido de bienes y haberes de la institucion.

Asegurar la maxima calidad, al menor precio, en el plazo mas corto, en la adquisicion de
medicamentos, equipos e instrumental médico-quirdrgico y de otros insumos, de conformidad con la ley y
con normas técnico-administrativas de comprobada efectividad.

Asegurar el suministro oportuno, eficiente y adecuado de medicamentos, equipos e instrumental
médico-quirdrgico y de otros insumos, asi como el correspondiente almacenamiento y mantenimiento.

Mantener una administracion financiera de honestidad a toda prueba, agil y creativa, que reduzca
morosidades, elimine posibles fugas y gastos superfluos y acreciente masa de recursos, mediante
cumplimiento estricto de la Ley Organica y de sus reglamentos.

Transparencia informativa

Mantener el flujo de informacién requerida por los programas y por los usuarios para reforzar la
conciencia sobre los derechos y deberes que gobiernan la relacién con la seguridad social.

Direccion y orientacion en los debates de la crisis

En época reciente, muchas personas han expresado opiniones en relacion con la situacion y
perspectivas de la seguridad social, particularmente de su rama de IVM. Es bueno que asi haya sido.
Ciertamente, no es necesario ser prelado para tener opiniones sobre religion, ni economista o historiador
para emitir juicios sobre situaciones o cursos de determinados fenémenos sociales, como cierto tipo de
deudas.... Y es que la construccion de conocimiento demanda la expresion libre, responsable y razonada
de ideas y opiniones. Se podréa decir que quiza no sea suficiente, pero poca duda cabria existir de que si es
necesaria.

Pero también es necesario y deseable, a veces, que quienes no sepan, callen y que quienes sepan
comuniquen su saber para asi depurar y enriquecer el debate y hacer éste tanto més eficiente como justas las
decisiones que emanaran de sus conclusiones o recomendaciones. Entre la lluvia de declaraciones, comentarios e interpretaciones
en tomo a la crisis de la seguridad social se han producido planteamientos sensatos y hasta I(icidos que, aunque a veces tefiidos por
ciertos prejuicios, revelan al menos que quienes los profieren saben de lo que hablan. Pero también ha soportado el pais, en medio
de ese aguacero de comentarios , pronunciamientos Y presagios, cada disparate y declaraciones sin fundamento que revelan solo
audacia, afén de figuracion, sin faltar caso de ignorancia supina.

Ante las complejidades inherentes, por ejemplo, al financiamiento y funcionamiento de un seguro de
invalidez, vejez y supervivencia, en un régimen nacional de seguridad social, las informaciones que
sustenten argumentos no pueden ser tendenciosas, ni erréneas, so riesgo de generar o agudizar
desconcierto, malestar y presiones anormales. Un asunto de tanta envergadura en el presente y futuro de
la sociedad panamefia, reclama:

-Que se tenga conocimiento de la materia examinada.



-Que la informacidn béasica que se maneja sea completa y correcta.

-Que la interpretacién de la informacion sea objetiva.

-Que la metodologia de analisis sea apropiada y los supuestos considerados sean
plausibles y apoyados en la experiencia y la razén.

Sin la observacion estricta de esas cuatro consideraciones, existira el peligro de hacer uso incorrecto
de informacion, o un abuso de ella. La informacion debe estar revestida siempre de validez y de seguridad
para que pueda expresar lo que se propone decir y para que sea coherente, lo mismo que el discurso
basado en ella. Algunas veces hay quienes sostienen que con la informacién estadistica puede hacerse
cualquier cosa. Sin embargo, debe comprenderse que sélo podra hacerse cualquier cosa con la
informacion, si la misma fuese objeto de abusos o incorrecciones nacidas de la ignorancia, negligencia o
picardia. Desde hace mucho tiempo se ha sentido la necesidad de llevar a cabo una labor docente en
diversos aspectos del campo de la produccidn, presentacion, divulgacién y uso de informacion en la
seguridad social, en general, y en la vinculada a equilibrios financieros de sus ramos, en particular.
Ningun profesional mejor capacitado, tedricamente, para llenar ese vacio que el actuario. Su debida
amplia visién general del contexto de la seguridad social basada en el necesario conocimiento de la ley,
estadistica, contabilidad, finanzas, demografia, economia y de otras disciplinas y técnicas, le conferiria
un papel orientador insoslayable. Se espera de este profesional que entre sus tantas tareas complejas, vulgarice o difunda
sencillamente conceptos relativos a hechos cuyas dimensiones y variaciones observadas (0 futuras probables) dan lugar a la
consideracion de modificaciones en esquemas de prestaciones y de politica en la seguridad sociel.

¢Que es la seguridad social, por qué y para qué existe? ;Cual es la diferencia entre el seguro social y
el seguro privado? ¢Como se financia en Panama la seguridad social? ;Cuales son sus ramas? ;Como las
administra?;Qué es un fideicomiso? ¢ Cudles, por qué y cdmo los administra (o ha administrado) la Caja?
(Qué es una reserva actuarial? ;Coémo se constituyen, segin la Ley Organica, la “reserva técnica general”
y la “reserva matematica” y cudles son sus situaciones y perspectivas? ;Qué son los “capitales
constitutivos”? ;Qué es la esperanza de vida? y ;Coémo influye su evolucion en el costo de prestaciones?
¢Qué es la tasa de interés y como influye en estimaciones de capitales constitutivos? ¢Qué es un déficit
actuarial? ;Cudles pueden ser sus causas? ¢Como se enjuga un déficit actuarial? ;Cuando existe (0 no)
iliquidez? ;/Qué indicadores pueden utilizarse para calificar esa situacion? ... ;Cuando existe una crisis
financiera en la seguridad social?

Si todas estas interrogantes, mas otras que estarian concatenadas, fuesen respondidas en forma sencilla y
correcta, asociandolas a la realidad existente, o probable en el futuro segln supuestos admisibles, habria
un clima apropiado para un debate sereno, reflexivo y productivo en torno al futuro de la seguridad social
panamefia. Sin desdén alguno hacia la competencia u opinién de actuarios foraneos, cuyos juicios
pudieran ser muy Utiles, el sentimiento nacional clama porque el debate sea enriquecido también con el
pensamiento y la voz de panamefios. jQue se manifiesten y cumplan su papel en el debate los actuarios
nacionales!



