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Presentacion

Las politicas laborales y del mercado de trabajo se encuentran bajo fuerte presidn, por razones
economicas, politicas y sociales, pero en los paises latinoamericanos existen grandes discrepancias
sobre la manera en que estas politicas deberian reaccionar a los cambios en el funcionamiento de
los mercados, en las pautas tecnoldgicas y en las tendencias demogrdficas.

Para fomentar el debate sobre estos aspectos, en el marco del programa de cooperacion
“Politicas e Instrumentos para la Promocion del Crecimiento en América Latina y el Caribe” que se
desarrolla conjuntamente con la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AECID), la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha encargado varios
estudios en Costa Rica, Panamd y Uruguay. Con el presente documento se pretende hacer accesible
a todos los interesados los avances correspondientes al caso de Panamd. En este documento se
publican, sobre todo, los trabajos de consultoria que se prepararon en el marco del programa. Una
versién preliminar de estos trabajos ha sido presentada y discutida en un seminario que se realizé
el dia 2 de octubre de 2008 en Ciudad de Panama.

El primer capitulo, a cargo de Jiirgen Weller, CEPAL, presenta una breve revision de la
evolucidn reciente del mercado laboral panamefio. En el segundo capitulo, el mismo autor introduce
al debate sobre los retos y propuestas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral, con
un resumen de los resultados de una investigacion de la CEPAL sobre paises seleccionados de
América Latina. A continuacién se dan a conocer los trabajos de consultoria encargados por la
CEPAL, el documento “La regulacién del mercado de trabajo en Panamd” del Dr. Rolando Murgas
y “Las politicas activas y de proteccion al trabajadores en Panama”, de Isabel Atencio'.

Se agradece a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, sin
cuyos aportes las actividades del programa, incluyendo esta publicacidn, no habrian sido posibles.
El Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral no solamente auspicié el mencionado seminario,
sino mostrd un interés activo a lo largo del programa, contribuyendo con valiosa informacién y con
importantes aportes al debate. También se agradece el excelente trabajo de los consultores Isabel
Atencio y Rolando Murgas, asi como a los comentaristas, panelistas y participantes del seminario.

! Cabe senalar que todos los autores y comentaristas presentan sus opiniones personales y no representan las posiciones

de la CEPAL o de alguna otra institucién con la cual pueden estar relacionados.
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Esperamos que la publicacidn de estos trabajos sea un aporte a un debate informado y orientado al
perfeccionamiento de la institucionalidad laboral del pafs, para que esta institucionalidad funcione
cada vez mds bajo los criterios de eficiencia y equidad y, de esta manera, contribuya a la generacion
de empleo de calidad.

Jiirgen Weller
Coordinador de la componente laboral

Programa de cooperacién CEPAL/AECID
“Politicas e Instrumentos para la Promocion
del Crecimiento en América Latina
y el Caribe”

CEPAL
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A partir de fines de 2003, América Latina y el Caribe experimenté un periodo de crecimiento
econdmico con tasas y una duracion no vistas durante los dltimos 30 afios. Este dinamismo tuvo un
marcado impacto en los mercados de trabajo de la region. Especificamente':

e latasa de ocupacion creci6 de 52,1% en 2002 a 54,7% en 2007, y en ese afo supero su
promedio de los afios noventa por 1,5 puntos porcentuales;

e latasa de desempleo bajé tres puntos porcentuales entre 2003 y 2007 y con un 8,0%
alcanzo los niveles de comienzos de la década de 1990;

e lageneracion de empleo se concentrd en el empleo asalariado, lo que refleja una demanda
laboral dindmica y una elasticidad crecimiento-empleo asalariado de alrededor de 0,7
entre 2004 y 2007,

* el empleo formal se expandid y esta expansion se midi6 tanto sobre la base de la
estructura del mercado de trabajo como sobre la base de las afiliaciones a los sistemas
de seguridad social y las cotizaciones en dichos sistemas;

e laproductividad laboral mejoré tras un periodo de estancamiento de aproximadamente
10 afios desde mediados de los afios noventa;

En este contexto, los niveles de pobreza bajaron gracias a renovadas politicas sociales, un
aumento de los niveles de empleo, los cambios demogrificos que generan tasas de dependencia
mds bajas y, en menor grado, al incremento de los salarios.

Sin embargo, también se registraron signos de precarizacion, como se reflejaron en las
relaciones contractuales mds inestables. El efecto del repunte de la demanda laboral se centré en la
generacion de empleo, mientras que los salarios del sector formal solo registraron un leve incremento
en la mayoria de los paises; la inflacién creciente, nutrida por el aumento de los precios de los
alimentos y los combustibles a nivel mundial, amenaza adicionalmente al poder de compra, sobre
todo de los hogares de menores ingresos. Finalmente, muchas economias continian mostrando
un comportamiento voldtil, y la crisis economia mundial, que se origind en la crisis financiera de
los Estados Unidos, tendria un impacto todavia desconocido en el crecimiento econdémico y las
condiciones laborales de la region.

Similar que la regién en su conjunto, Panamd experimentd un crecimiento econdémico
relativamente elevado a partir de 2003 (7,8% p.a. entre 2003 y 2007), lo que se ha reflejado en
un importante aumento de la tasa de ocupacion, con lo cual la tasa de desempleo llegé a niveles
histéricamente bajos (grdfico 1). En el gréfico 1 se destacan dos tendencias adicionales:

1. El aumento — si bien con altibajos — de la tasa de participacidn, causada por la insercion
creciente de las mujeres al mercado de trabajo.

2. Laelevada correlacién entre las tasas de participacidn y ocupacion, la cual indica que
en un contexto de menores niveles de empleo, un importante contingente de personas se
retira del mercado de trabajo. Esto subraya la importancia de continuar con la medicion
del desempleo oculto?.

! Véanse al respecto CPAL (2007a, 2007b y 2007¢) y Machinea, Kacef y Weller (2007).

El desempleo oculto corresponde a las personas que, sin buscar empleo activamente durante el periodo de referencia y,
por lo tanto, no califican como “desempleados abiertos”, estdn disponibles y dispuestos a trabajar y lo han demostrado
con actividades de bisqueda previas.
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GRAFICO 1
PANAMA: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION LABORAL,
LA OCUPACION Y EL DESEMPLEO, 1990-2007
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la Contraloria General de la Republica

Si observamos la expansion de las dos principales categorias de ocupacion (empleo
asalariado, trabajo por cuenta propia) a lo largo de los tltimos afios, en comparacién con la evolucion
del crecimiento econdmico, podemos constatar que el empleo asalariado generalmente, aunque con
excepciones, se comportd de manera prociclica, o sea crecid con tasas elevadas en afios de mayor
crecimiento de la actividad econdmica y crecid poco o incluso cay6 cuando la economia panameiia
estuvo en una fase poco dindmica (gréfico 2).

GRAFICO 2
PANAMA: CRECIMIENTO ECONOMICO Y GENERACION DE EMPLEO
POR CATEGORIA DE OCUPACION, 1995-2007
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Por otraparte, respecto al trabajo por cuenta propia se registran tanto afios con un comportamiento
prociclico (p.ej., 2001 y 2005), como afios en que este tipo de empleo se comporta de manera opuesta
al crecimiento econdémico (p.ej., 1995 y 2006/2007). Aparentemente, este segundo comportamiento es
preponderante, pues la correlacion entre generacidon de empleo por cuenta propia y el PIB, entre 1995
y 2007 ha sido -0,46, lo que indicaria que la mayor parte del trabajo por cuenta propia representa un
empleo de supervivencia que se genera por falta de alternativas de mayor productividad e ingresos. El
empleo asalariado, por otra parte, registra una correlacion de +0,65 respecto al crecimiento econémico,
lo que refleja la importancia del crecimiento econémico para la demanda laboral. Sobre todo durante
los ultimos afios, de crecimiento econdmico relativamente elevado la demanda laboral ha sido bastante
dindmica, y entre 2001 y 2007 el empleo asalariado (sin servicio doméstico) aporté 66,5% al nuevo
empleo, mientras el trabajo por cuenta propia contribuyé solamente 15,0%?3.

Un bajo crecimiento econdmico y el freno correspondiente para la demanda laboral tienen
un impacto directo en la proteccion de los trabajadores. En efecto, entre 2000 y 2002, afios con
un crecimiento econémico de sélo 1,8% p.a., el nimero de trabajadores asalariados privados
contribuyentes a la seguridad social cayé en un 5,2% p.a. (grifico 3). En contraste, durante el
periodo entre 2002 y 2007, este nimero crecié anualmente en 6,7%.

GRAFICO 3
PANAMA: EVOLUCION DEL EMPLEO CONTRIBUTIVO
A LA SEGURIDAD SOCIAL, 1991-2007
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la Contraloria General de la Republica y de la CSS

Mientras el dindmico aumento de empleos asalariados con seguridad social mostrarfa una
mejoria de la calidad de empleo, la evolucion de los salarios no indicaria lo mismo. En efecto, y
de manera similar que la regidon latinoamericana en su conjunto, mientras la generacion de empleo
fue dindmica sobre todo a partir de 2004, los salarios reales no se beneficiaron mayormente del
repunte econdmico de estos afios (gréfico 4). En efecto, después de una caida importante durante
los afios previos, de bajo crecimiento econdmico, entre 2002 y 2007 los salarios reales medios se
mantuvieron bdsicamente constantes.

El servicio doméstico aporté un 6,7%, el trabajo familiar no remunerado un 6,4% y los patronos un 5,5% al nuevo
empleo (datos de la Encuesta Continua de Hogares de la Contraloria General de la Republica, procesados por la
Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas de la CEPAL). Cabe sefialar que los factores de expansién de
la encuesta estdn objeto de revisién, por lo que los datos presentados son preliminares, sobre todo respecto a los
nuimeros absolutos.

10
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GRAFICO 4

PANAMA: EVOLUCION DE LOS SALARIOS REALES, 1990-2007 (INDICE 1990=100)
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En cierto contraste con los datos sobre los salarios medios, entre 2004 y 2007 mejord no
solamente la tasa de subempleo visible (de 4,5% a 2,8%), sino también la de subempleo invisible
(de 17,6% a 13,7%)*.

Quiénes son los nuevos entrantes al mercado de trabajo? A este respecto cabe destacar dos
tendencias (grdfico 5):

1. Lacreciente incorporacidn de la mujer al mercado de trabajo ha llevado a que contribuya
a mds de la mitad de los nuevos entrantes.
2. La expansion del sistema educativo y la mayor permanencia de los jovenes en él

implica un importante aumento del nivel educativo de los nuevos entrantes. En efecto,
entre 2000 y 2005, un tercio de ellos ha tenido un minimo de 13 afios de estudio.

Cabe sefialar que los salarios medios presentados en el grdfico y se refieren a los salarios reales medios de los

contribuyentes a la seguridad social. Un cambio en la composicién del empleo — por ejemplo una importante
generacion de empleo formal en ocupaciones con ingresos por debajo del promedio — puede haber presionado este
promedio a la baja, mientras los salarios de ocupaciones especificas pueden haber subido.

11
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GRAFICO 5
PANAMA: CARACTERISTICAS DEL AUMENTO DE LA FUERZA LABORAL, 2000-2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la Contraloria General de la Republica

Para analizar quiénes son los entrantes con mayores problemas de insercién laboral,
observamos las tasas de desempleo para 2000 y 2005 (grdfico 6). Cabe sefialar que entre estos afios
la tasa de desempleo decreci6 de 14,0% a 10,6%, y el nimero absoluto de desempleados cayé en
11.000 personas, aproximadamente un 8%. Observamos en el grdfico 6 que la caida de la tasa de
desempleo fue bastante generalizada; sin embargo, ciertos grupos continian con dificultades de
insercion laboral que exceden ampliamente al promedio. Destaca la tasa de desempleo de las mujeres
que casi duplica a la de los hombres, lo que indica que una parte significativa de las mujeres que se
incorporaron de manera importante al mercado de trabajo no consiguieron empleo. El andlisis por
niveles educativos muestra para este periodo la tipica “U invertida”, en que los mayores problemas
de insercidn se centran en los grupos educativos medios. Sin embargo, cabe sefalar que para los
mds educados la tasa de desempleo, contrario a la tendencia general, se incrementd, lo que indica
que muchas de estas personas que buscan empleo no lo consiguen — por lo menos no un empleo
con las caracteristicas correspondiente a su nivel educativo. En resumen, los dos grupos para los
cuales identificamos un fuerte aumento de la oferta laboral, las mujeres y los altamente calificados,
enfrentan importantes problemas para su insercién laboral productiva.

12
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GRAFICO 6
PANAMA: TASAS DE DESEMPLEO, POR SEXO Y NIVEL DE EDUCACION 2000 Y 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la Contraloria General de la Republica

Por otra parte, destaca la elevada tasa de desempleo (todavia aproximadamente 18% en
2005) de los jévenes de entre 15 y 29 afios. Esto refleja, sobre todo, el tipico problema de los
jovenes que buscan trabajo por primera vez (Weller, 2003).

El andlisis de las caracteristicas de los nuevos entrantes al mercado de trabajo requiere
complementarse con una mirada a las personas que no entran a este mercado, los llamados
econdmicamente inactivos. Como lo indica el grdfico 7, entre 1995 y 2005 ha habido un cambio
importante en la composicion de este grupo:

* El porcentaje de los estudiantes aumentd de 32% a 35% de este grupo. Los estudiantes
son el grupo mds importantes entre los hombres inactivos, pero aumentaron su peso
solamente entre las mujeres (de 22,5% a 26%), mientras cayeron ligeramente entre los
hombres (de 66% a 64%).

* La proporcion de las personas dedicadas a los oficios del hogar descendi6 de 55% a
50%. Este es el grupo mds importante entre las mujeres inactivas, donde su peso bajé
de 70% a 65%.

e La proporcién de los otros inactivos aumentd ligeramente, de 13% a 15%.

13
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GRAFICO 7
PANAMA: COMPOSICION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE INACTIVA,
POR SEXO, 1995, 2000 Y 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la Contralorfa General de la Republica

Cabe sefialar que al respecto hay una gran diferencia entre jévenes y adultos, pues
entre los jévenes los estudiantes — tanto hombres como mujeres — aumentaron marcadamente
su participacién, de 58% a 66%, mientras las personas jovenes con oficios de hogar, sobre
todo mujeres, bajaron su participacién de 37% a 29% - lo que son, indudablemente, cambios
muy positivos (grdfico 8). Los otros inactivos, entre los cuales se puede suponer que hay
un importante grupo de riesgo social, mantuvo su peso alrededor de un 5% de los jovenes
econdémicamente inactivos. Entre los adultos, los oficios del hogar descendieron de 77% a 73 %,
mientras los otros inactivos, probablemente en gran parte personas con jubilacidn relativamente
temprana, aumentaron su participacion de 22% a 25,5%>.

5 Cabe sefalar que el procesamiento de la poblacion econdmicamente activo e inactivo se hizo sobre una poblacién en

edad de trabajar definida con el rango de 15 a 64 afios.
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GRAFICO 8

PANAMA: COMPOSICION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE INACTIVA, POR
GRUPOS DE EDAD, 1995, 2000 Y 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la Contraloria General de la Republica

Como ha sido caracteristico durante las dltimas décadas, en el periodo 2002-2007 las ramas
de actividad del sector terciario han aportado la mayor parte de los nuevos puestos de trabajo
(gréfico 9). Destacan al respecto, por su contribucién de alrededor de 20%, la construccién y el
comercio y, por su elevado dinamismo (+10% p.a.), las actividades inmobiliarias y empresariales.

GRAFICO 9
PANAMA: GENERACION DE EMPLEO POR RAMA DE ACTIVIDAD, 2002-2007
250 —+ -T— 20,0
Contribucion

— ——4&@—— Crecimiento <
R 200 -+ <
4+ 150 Q
Q <
Q o
=] €
c [0
9 150 o
° 35
1S —+ 10,0 g
2 8
© 1S
g 100 —+ E
= [0
(S} pud
> o
o] -+ 50 (]
= ©
é 50 - 2
'_

—+ 0,0

0,0 ‘ I
50 - 5% z 35 5 8¢° I@ £- g% g & z gg g 50
€ = £ < g 3 ?,
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En el grifico 10 podemos analizar la elasticidad empleo-ingreso de las diferentes ramas de
actividad, tanto para el periodo 1995-2000, como para 2002-2007. Resaltan los siguientes resultados:

GRAFICO 10
PANAMA: ELASTICIDAD EMPLEO-INGRESO POR RAMA DE ACTIVIDAD,
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- Anivel agregado, la elasticidad estuvo bastante baja en el primer periodo (0,34), pero se
recuper? en el segundo (0,52), con valores que representan una combinacion aceptable
de generacion de empleo y aumento de la productividad laboral media. Por otra parte
se observan grandes diferencias entre las ramas de actividad. Especificamente:

- La agricultura, los transporte y comunicaciones y la rama electricidad, gas y agua
registran muy bajas — ocasionalmente negativas — elasticidades®. En el caso de la
agricultura esto no sorprende, pues refleja la tendencia de largo plazo de una caida del
sector como proveedor de nuevos puestos de trabajo, en el marco de una modernizacion
parcial del sector y una contraccion relativa de la economia campesina. Las otras dos
ramas estarian objeto de importantes procesos de modernizacion, lo que aumenta
marcadamente la productividad, pero genera pocos puestos de trabajo adicionales.

- Enelotroextremo, el comercio, la construccion, los servicios financieros y empresariales
asi como los servicios comunales, sociales y personales muestran altas elasticidades en
ambos periodos. Estas se explican, en parte, con las caracteristicas tipicas de algunas de
estas ramas de actividad, con limitaciones respecto a la sustitucion de la mano de obra
por capital, en otra parte por la concentracion de actividades informales de algunas de
estas ramas, por problemas de medicion del valor agregado y, finalmente, por posibles
traslados de una rama a otra por medio de la subcontratacion’.

Si observamos la generacion por grupos de ocupacion, registramos, por un lado, aumentos
bastante significativos entre los grupos mds calificados (profesionales, técnicos, empleados de
oficina), con tasas de crecimiento de alrededor de 4% p.a., pero por otro lado una importante

¢ En el primer periodo la minerfa registra un resultado similar, pero en este caso la base muestral es sumamente
pequeiia, lo que puede explicar la gran diferencia entre los dos periodos.

7 Laindustria manufacturera registra una baja elasticidad en el primer periodo cuando tanto el empleo como el producto
sectoriales se contraen, y una elasticidad sorprendentemente alta en el segundo.
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contribucion de alrededor de 25% de las ocupaciones menos calificadas (vendedores ambulantes,
jornaleros) a los nuevos puestos de trabajo (grafico 11).

GRAFICO 11
ANAMA: GENERACION DE EMPLEO POR GRUPO DE OCUPACION, 2001-2007
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Para cerrar esta breve revision de las tendencias laborales recientes de Panamd,
destacaremos algunos problemas especificos de calidad de empleo, que completarian los
aspectos mencionados previamente.

Primero, en la comparacion entre 1994 y 2006, se registra un aumento de la proporcion
de los ocupados insertos en sectores de baja productividad, centrada en el periodo entre 1994 y
2002, mientras que entre 2002 y 2006 este porcentaje se mantuvo practicamente estable (grifico
12). Cabe sefalar, sin embargo, que la evolucién es muy diferente si diferenciamos entre los sexos,
ya que el aumento ha sido mds marcado entre las mujeres. Como ya se observé para el desempleo
abierto, esto indica nuevamente la dificultad de muchas mujeres que se incorporan masivamente al
mercado de trabajo, de encontrar un trabajo productivo.
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GRAFICO 12
PANAMA: PROPORCION DE LOS OCUPADOS EN SECTORES
DE BAJA PRODUCTIVIDAD, POR SEXO, 1994, 2002 Y 2006
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Como se sabe, personas de bajo nivel de educacion tipicamente tienen pocas posibilidades
de insertarse a actividades de productividad media y alta, y en 2005 un 77% y un 67% de los
ocupados con hasta 3 afios y entre 4 y 6 afos de educacion, respectivamente, se desempefiaron en
actividades de baja productividad.

Por otra parte, y a pesar del fuerte aumento del empleo asalariado con seguridad social
durante los dltimos afios, en ciertas ocupaciones la falta de seguridad social se mantiene como un
grave problema (gréfico 13).

) GRAFICO 13
PANAMA: OCUPADOS NO ASEGURADOS EN LA SEGURIDAD SOCIAL,
POR CATEGORIA DE OCUPACION, 2005
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En efecto, entre asalariados de microempresas, empleadas domésticas, trabajadores por
cuenta propia y trabajadores familiares no remunerados son entre 67% y 87% las personas que no
cuentan que seguridad social.

Finalmente, como dato positivo, entre 1994 y 2006 en Panamd se observa un descenso
importante de la pobreza urbana, probablemente en buena parte relacionado con el aumento del nivel
de empleo, que implica un mayor nimero de perceptores de ingresos por hogar. En consecuencia,
también descendio la pobreza entre los ocupados urbanos (gréaficos 13 y 14). Sin embargo, este
descenso no ha sido uniforme. En las zonas urbanas se observan que la pobreza entre las empleadas
domésticas y los trabajadores por cuenta propia no sélo es elevada, sino que en el periodo
mencionado ha experimentado un estancamiento o, en los casos de las empleadas domésticas y los
trabajadores por cuenta propia quienes se desempefian en el comercio o los servicios, incluso un
aumento. Esto indicarfa, nuevamente, que una gran parte de los ocupados en estas actividades se
desempeiia alli no por las ventajas monetarias que podrian proporcionar, sino que lo estd haciendo
por falta de alternativas mds atractivas.

GRAFICO 14
PANAMA: INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS CATEGORIAS OCUPACIONALES,
ZONAS URBANAS, 1994 Y 2006
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En las zonas rurales, el cuadro es similar, pues mientras las otras categorias de
ocupaciones registran, en algunos casos marcados, descensos de su pobreza, la pobreza entre
los trabajadores por cuenta propia incluso aumentd. Esto se debe a un marcado incremento
especificamente entre los trabajadores por cuenta propia agropecuarios, lo que refleja la
debilidad de la economia campesina en el marco del modelo econdmico de los ultimos 20
afos. El aumento de la pobreza entre los campesinos incluso incide en que la pobreza entre los
ocupados rurales en su conjunto no haya retrocedido.

19



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

GRAFICO 15
PANAMA: INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS
CATEGORIAS OCUPACIONALES, ZONAS RURALES, 1994 Y 2006
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En conclusién, durante los ultimos afios, en el marco de un crecimiento econdmico
relativamente elevado, se ha registrado una evolucion positiva de varios indicadores laborales
claves. Sin embargo, persiste una serie de problemas, tanto respecto a la evolucién del mercado
laboral en su conjunto, como para grupo especificos. Entre los primeros podemos mencionar el bajo
crecimiento de los salarios reales a pesar de una dindmica demanda laboral. Entre los segundos
cabe recalcar los problemas de insercion laboral de las mujeres y jovenes, la elevada pobreza —y
su estancamiento — en que viven muchos ocupados informales, sobre todo trabajadores por cuenta
propia, tanto urbanos como rurales y su elevado nivel de desproteccion social. En este contexto surge
la pregunta sobre el papel que la institucionalidad laboral puede jugar para mejorar ese desempeiio,
pregunta que se hace mds pertinente en un momento en que las condiciones econdmicas global estdn
empeorando marcadamente, y el repunte de inflacion y la amenaza de un marcado enfriamiento de
la economia global amenazan la evolucién de la economia panameiia, su desempefio laboral y el
bienestar de su poblacion.
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Elementos para el perfeccionamiento
de la institucionalidad laboral de Panama:
El contexto regional’

Jirgen Weller

1 Esta introduccidn se basa en gran parte en CEPAL (2008b); véase ese documento para mayores detalles.
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Introduccion

Las transformaciones experimentadas por la economia global en los tltimos afios han generado
nuevos retos para todas las sociedades y economias del mundo. El incremento del intercambio de
bienes, servicios e informacidn, los elevados flujos de capital y el cardcter masivo de la migracién
internacional representan lo que se ha identificado como una segunda ola de globalizacién. Al
tiempo que se benefician de los aspectos positivos de esta integracién de mercados, las economias
mds abiertas enfrentan el costo que supone un ajuste continuo a un contexto econdémico voldtil y
dificil de predecir.

Mientras que para optimizar el aprovechamiento de los posibles beneficios, los paises
deben tratar de mejorar su competitividad sistémica, para limitar los costos de enfrentar un entorno
voldtil y distribuirlos lo mds equitativamente posible deben establecer mecanismos eficientes de
ajuste y sistemas de seguridad social que protejan a los afectados por estos ajustes.

En este contexto, las empresas reclaman flexibilidad en las regulaciones de los mercados
para poder adaptarse rdpidamente a los cambios de la demanda y una reduccion de los costos de las
transacciones econdmicas (World Bank, 2007). Sin embargo, para mantenerse competitivas a largo
plazo, las empresas deben ademads disefiar estrategias destinadas a incrementar la productividad, para lo
cual la innovacién de procesos y productos y la calificacién de la fuerza laboral son elementos clave.

Las transformaciones registradas han tenido una extraordinaria repercusion en los mercados
de trabajo. Factores tales como el cambio tecnolégico, que flexibiliza los procesos productivos,
la creciente movilidad de capitales y tecnologias, y la adopcion de estrategias empresariales en
respuesta al cambio de contexto tienden a diversificar y polarizar las pautas ocupacionales. Ademds,
la apertura de las economias asidticas y de los paises de la ex Unidn Soviética ha incidido en la
“gran duplicacién” (Freeman, 2005a) de la fuerza laboral integrada al mercado mundial. La fuerza
laboral de los paises de América Latina y el Caribe, en particular, enfrenta tanto la competencia
de la mano de obra calificada proveniente de los paises altamente industrializados como la de
los trabajadores de menor nivel educativo que compiten con bajos salarios. En este contexto, los
trabajadores exigen mayores niveles de proteccidon y mas oportunidades que favorezcan trayectorias
laborales ascendentes. Debido a que en América Latina y el Caribe una gran proporcion de la fuerza
de trabajo estd excluida de la institucionalidad laboral, se plantea una demanda adicional: lograr
que esta institucionalidad incluya cada vez mds a este segmento de la poblacion.

La Institucionalidad laboral y las nuevas demandas

Las instituciones laborales son mecanismos con diferente grado de formalidad, que establecen reglas
de comportamiento para los actores del mercado de trabajo. Son ejemplos de estas instituciones: la
legislacion sobre las relaciones laborales individuales y colectivas, las politicas activas del mercado
de trabajo, los sistemas de proteccion contra el desempleo y también los comportamientos objeto de
sancién informal. El fin dltimo de la institucionalidad laboral es la generacion de empleo de calidad.
Adicionalmente, debe aportar al desarrollo socio-econdmico sostenible de largo plazo y estimular la
inclusion creciente de los segmentos de la fuerza laboral no cubiertos por los mecanismos de proteccion.
Para alcanzar estos fines, las instituciones deben cumplir un doble objetivo: asegurar un funcionamiento
eficiente del mercado de trabajo, es decir, lograr una asignacién éptima de los recursos, y garantizar
la proteccién y el fortalecimiento de los mds débiles en un mercado que presenta desigualdades
estructurales entre los actores. De esta manera, una institucionalidad laboral adecuadamente disefiada
estimula el crecimiento econémico, la competitividad, el empleo y la cohesion social.
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Betcherman, Luinstra y Ogawa (2001) indican que hay tres tipos de mecanismos de
regulacién del mercado de trabajo, basados exclusivamente en el marcado, la regulacion legal la la
negociacion entre las partes, respectivamente?. El cuadro 1 muestra un resumen de los potenciales
ventajas y riesgos de los tres mecanismos.

CUADRO 1
ALGUNAS VENTAJAS Y RIESGOS POTENCIALES DE LA REGULACION BASADA EN
MECANISMOS DE MERCADO, LEGALES Y NEGOCIADOS

Tipo de regulacion Ventajas potenciales Riesgos potenciales

Basada en Mercado Flexibilidad Fallas de mercado
Asignacidn eficiente Cortoplacismo
Bajos costos de transaccion Discriminacion

Regulacidn legal Previsibilidad Rigidez
Puede tomar en cuenta temas de Costos de monitoreo
equidad Riesgo moral
Mecanismos de monitoreo

Basada en negociaciones Favorece inversién de largo plazo Intensivo en tiempo
Mecanismos de auto-monitoreo Problemas de insider-outsider

Fuente: Betcherman, Luinstra y Ogawa, 2001, p.9; traduccién del autor

Cuando los objetivos indicados entran en conflicto, la politica laboral debe encontrar los
equilibrios adecuados entre los mecanismos e instrumentos disponibles. Cabe sefialar que el disefio
de la institucionalidad laboral no es un juego de suma cero; existe mds bien el reto de identificar
opciones de potenciar el cumplimiento de varios objetivos al mismo tiempo. Un ejemplo al respecto
son instrumentos para aumentar la productividad laboral, lo que mejora la competitividad econémica
y, al mismo tiempo, refuerza el potencial para mejorar las condiciones de trabajo. Para el logro de estos
equilibrios no existe una solucién éptima y la respuesta siempre depende del tiempo y del espacio.
Por una parte, los cambios de las condiciones de otros mercados pueden provocar modificaciones
de la institucionalidad laboral. Por otra parte, la institucionalidad laboral es el resultado de procesos
histdricos especificos de cada pais; y mientras que determinado arreglo institucional puede tener
amplia aceptacidn en un pafs a causa de procesos sociales historicos y contribuir al cumplimiento
de los objetivos, en otra sociedad, ese mismo arreglo puede resultar controvertido y su puesta en
practica puede desestabilizar el funcionamiento de otras instituciones.

Como consecuencia de los mencionados cambios tecnoldgicos y econdmicos registrados
a nivel mundial, regional y nacional en las dltimas décadas, la estructura productiva y la demanda
laboral se han vuelto mds heterogéneas y requieren una mayor velocidad de ajuste. En lo que respecta
a la oferta laboral, una fuerza de trabajo mds heterogénea —con una creciente participacion de las
mujeres y preferencias especificas de los jovenes respecto a las condiciones de trabajo— exige
relaciones laborales diferentes de las predominantes en etapas previas, disefladas sobre la base del
hombre adulto como “trabajador tipico” (Cortdzar, 2004). Esta mayor heterogeneidad, tanto de la
oferta como de la demanda, apunta a una menor intervencion directa del Estado, que se limitaria a
establecer “pisos” de derechos y mecanismos de proteccidn para determinados grupos. En términos
generales, es necesario que las relaciones laborales se definan cada vez mds en la negociacion entre

2 Se puede argumentar, que desde una perspectiva que ve este mercado como institucién social” el mercado laboral

por definicién nunca se dirige por mecanismos “neutros” de mercado, ya que siempre influyen relaciones de poder,
aspectos éticos etc. (Standing, 1999). Sin embargo, la diferenciacion es conceptualmente relevante.
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empresas y trabajadores y a diferentes niveles, por ejemplo a nivel de la rama de actividad y de la
empresa en forma complementaria. En resumen, si bien no existe un esquema regulatorio unico
que cumpla con estos objetivos de manera optima, los mercados de trabajo internos y externos con
mds elementos de adaptabilidad tendrian un papel importante en el fomento de la flexibilidad en el
proceso productivo.

Por su parte, en este contexto de mercados mas voldtiles, los trabajadores suelen exigir mas
estabilidad y proteccion. La respuesta tradicional de la legislacion laboral a esta demanda ha sido
desincentivar el despido por medio de un sistema de indemnizaciones en caso de despido “sin justa
causa”, con lo cual se trata de evitar una rotacién elevada. En el contexto actual, en que la misma
volatilidad econémica tiende a reducir la estabilidad en el empleo, la orientacion deberia apuntar a
otro tipo de estabilidad, especialmente en relacion con los ingresos (ILO, 2004a). Ademds, no hay
que olvidar que una elevada proporcion de la fuerza de trabajo, cuya magnitud varia de un pais a
otro, no estd cubierta por la institucionalidad laboral, lo que provoca un debilitamiento estructural
de la cohesidn social. En consecuencia, es necesario trabajar sobre dos instrumentos:

* sistemas de proteccidn para desempleados y

e politicas activas del mercado de trabajo que faciliten la pronta reinsercion
laboral de los desempleados y mejoren la empleabilidad de los excluidos de la
institucionalidad laboral.

Finalmente, la institucionalidad laboral debe analizarse en el contexto de una estrategia
de desarrollo a largo plazo. La pregunta es: jen qué se basaria la competitividad sistémica de
los paises de la region? Si la opcion es que el crecimiento y el desarrollo deben basarse cada vez
mds en la innovacién y el conocimiento, la produccién de bienes de mayor valor agregado y una
productividad creciente (CEPAL, 2008a), resulta obvio que la institucionalidad laboral debe tener
caracteristicas que favorezcan la acumulacion de capital humano y relaciones laborales y esquemas
de organizacién empresarial que estimulen la cooperacion, tanto a nivel de las empresas como a
nivel de los distintos sectores y de la economia en su conjunto.

Avances y retos de la institucionalidad laboral

Para hacer frente a sus propios retos en materia de ajuste de la institucionalidad laboral, que si bien
son similares a los de América Latina, se presentan en un contexto socioeconémico muy diferente,
algunos paises europeos han elaborado una respuesta que consiste en combinar regulaciones
laborales flexibles con sélidos mecanismos de proteccidn al desempleado, tanto mediante subsidios
financieros directos como mediante politicas activas del mercado de trabajo. Esta respuesta se
resume bajo el concepto de flexiguridad.

Cabe sefialar que segtin un estudio de la OIT (ILO, 2004b), en los paises miembros de la
OCED la percepcion de la seguridad de empleo es mds alta en aquellos paises que combinan una
alta proteccion para los desempleados y una elevada inversidn en politicas activas del mercado de
trabajo con leyes laborales poco protectoras para los puestos de trabajo. En estos casos se observa
una alta rotacion del empleo, pero las personas que pierden su puesto de trabajo reciben un fuerte
apoyo de los sistemas de proteccién y las politicas, lo que para la gran mayoria facilita una pronta
reinsercion sin altas pérdidas de ingresos.

Por multiples razones, las experiencias de otras latitudes no pueden servir de modelo
para las transformaciones que se deberian aplicar en los paises de la region que nos compete.
Sin embargo, algunas lecciones de estas experiencias pueden resultar ttiles, como la necesidad
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de adaptar la institucionalidad laboral a un nuevo contexto econémico y social, mds dindmico y
cambiante, el logro de una adaptacién negociada para que la nueva institucionalidad sea sostenible
en el tiempo, la importancia de una vision integrada que perciba los diferentes componentes de
la institucionalidad como complementarios y la insercion de la institucionalidad laboral en una
estrategia de desarrollo a largo plazo.

En América Latina, las reformas laborales de los aflos noventa hicieron énfasis en ampliar
la gama de contratos disponibles, afiadiendo al contrato “tipico” de duracién indeterminada una
serie de contratos de duracién determinada, ampliando el uso del periodo de prueba y facilitando
modalidades de subcontratacidn. La segunda tendencia consistio en el abaratamiento del despido,
destacdndose como medidas la ampliacion de la definicion del despido por causa justa y la
introduccién de sistemas de proteccion al desempleo por medio de cuentas individuales. Segtin un
estudio detallado de la OIT (Vega Ruiz, 2005), a partir de 1990 las reformas mds profundas se dieron
en Argentina y Perd?®, y también Brasil, Colombia, Ecuador y Panamd introdujeron reformas que
afectaron instituciones centrales de la relacion laboral, mientras en Chile, Guatemala, Nicaragua,
Reptiblica Dominicana y Venezuela hubo reformas flexibilizadoras de menor alcance.

Cabe sefialar que los cambios legales no significaron una flexibilizacién generalizada, ni a
nivel regional, ni como modelo tnico dentro de los diferentes paises. Por ejemplo, durante la primera
mitad de los afios noventa los cambios legales estimularon un reforzamiento de la organizacidn sindical
en Brasil, Chile, Colombia y Costa Rica mientras la debilitaron en Argentina y Perd. Especificamente
en Chile se revirtieron algunas de las medidas desreguladoras de los afios ochenta.

Durante el primer lustro de la presente década no hubo reformas flexibilizadoras profundas.
En general, en esta fase el esfuerzo flexibilizador se centrd en la pequefia y microempresa, mientras
que otras reformas mds recientes dieron mds énfasis a la revisién de las relaciones laborales
colectivas, frecuentemente para ajustarlas a la normativa de la OIT (Vega Ruiz, 2005). Ademas,
en varios paises hubo reformas con signo protector y en el debate internacional empezd a reinar
una mayor cautela frente a propuestas de desregulacién radical (Freeman, 2005b). Sin embargo,
sobre todo en un contexto mds alld del debate especializado, algunas instituciones multilaterales
contindan promoviendo una reduccién de los niveles de la regulacion laboral como método de
estimular el crecimiento econdmico, sugeriendo que el nivel mds bajo de las regulaciones es el
nivel 6ptimo*.

La regulacion de las relaciones laborales individuales y colectivas es, sin duda, el aspecto
mds complejo del debate sobre el redisefio de la institucionalidad laboral. Muchas medidas se
perciben como generadoras de beneficios y dafios unilaterales para los diferentes agentes y parece
mds dificil formular soluciones favorables para todas las partes como es factible sin grandes
problemas, por ejemplo, en las politicas activas del mercado de trabajo. Esta situacion se expresa en
una falta de consenso en muchas dreas. El disenso ya se observa en la etapa de diagndstico, pues las
partes no logran llegar a una interpretacién comtun de la situacién actual, lo cual serviria de punto de
partida para el debate sobre las reformas pendientes. Esto incluye, entre otras cosas, los beneficios
y costos de la integracion a la economia global y las caracteristicas de la regulacion laboral y
del funcionamiento del mercado de trabajo. Con frecuencia se confunde flexibilidad laboral con
bajos costos laborales, o se la identifica con aspectos parciales (como la facilidad de contratacion y
despido), pero ademds de la flexibilidad de los costos laborales y de la flexibilidad numérica externa,
también habria que considerar la flexibilidad numérica interna y la flexibilidad funcional. Desde
una perspectiva mds amplia, este concepto abarca no solo la flexibilidad del mercado de trabajo

3 Ya previamente, Chile habia modificado radicalmente su institucionalidad laboral.

Véanse, por ejemplo los informes anuales Doing business del Banco Mundial y la Corporacién Internacional de
Financiamiento.
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(flexibilidad de empleo y salarios) sino también la flexibilidad del insumo trabajo (flexibilidad
del capital humano, mecanismos para promover la productividad) (Amadeo y Camargo, 1993).
Especificamente, engloba también la generacidén de oportunidades para favorecer las trayectorias
laborales ascendentes de los trabajadores. En resumen, la caracterizacion de una institucionalidad
laboral como flexible o rigida es muy compleja debido a la multiplicidad de variables relevantes, y
los protagonistas suelen hacer un uso selectivo de los resultados de los estudios especificos, lo que
dificulta el didlogo.

Ademds, en general el debate se presenta en diferentes “niveles” de abstraccion, como cuando
se enfrenta un andlisis de la normatividad y sus posibles repercusiones en el mercado de trabajo
con otro que hace hincapié en el funcionamiento real de esta normatividad y de este mercado, por
ejemplo mediante la contraposicion de mecanismos que limitarian el despido y la contratacién con
altos niveles de rotacion. Esto se relaciona con la ubicacién del debate “en diferentes mercados”, ya
que algunos estudios se refieren al funcionamiento del mercado laboral formal, mientras que otros
incluyen al sector informal en el andlisis. En consecuencia, mientras que una perspectiva puede ver
un estancamiento en la institucionalidad debido a la ausencia de reformas, otra puede ver profundos
cambios en el funcionamiento del mercado laboral debido a variaciones en la composicion de la
estructura de las ocupaciones, a un uso diferente de la institucionalidad existente y a modificaciones
de hecho en un nivel “inferior” al de la legislacion laboral (Bensuséan, 2006).

Relacionado con lo anterior, el debate a menudo carece de especificidad, por ejemplo
cuando se reclama una rigidez del mercado de trabajo sin que se especifiquen los origenes de
esta ausencia de flexibilidad ni se aclare qué regulacion especifica causa qué dafio (Weller, 2007).
La rigidez puede deberse, ademds de a las regulaciones laborales, al funcionamiento de los otros
mercados y a la l6gica del comportamiento de los actores en el mercado de trabajo, ya que ellos
podrian, por ejemplo, preferir relaciones laborales mds estables a una elevada rotacién.

Esta falta de consenso en el diagndstico dificulta el avance hacia acuerdos para
perfeccionar la regulacién laboral. Si bien no se puede aspirar a una superacion de estas
discrepancias en un periodo corto, seria bueno aclarar los términos del debate para enfrentar
los retos que se presentan en esta drea. Entre los desafios, con importantes diferencias de un
pafs a otro, se pueden enumerar los siguientes:

e Los actores en el mercado laboral deben reconocerse como interlocutores legitimos.
El cumplimiento de esta condicién fundamental se complica debido a la historia
conflictiva ya mencionada, por lo que requiere de estrategias graduales que permitan
generar una confianza mutua. Este proceso presenta grandes diferencias entre las
distintas sociedades debido a la gran variedad de experiencias histdricas.

* En muchos casos, los sindicatos necesitan reforzar su posicién como interlocutores
vdlidosy eficaces enrepresentacion de los trabajadores. Paralograrlo, serfaindispensable
que dejaran de lado las précticas corporativistas, superaran la falta de autonomia y
democracia interna, y mejoraran su capacidad negociadora sobre la base de una mayor
capacidad de estudio y andlisis.

e El aparato juridico a veces es incoherente. Por ejemplo, en algunos paises existen
discrepancias entre los derechos constitucionales y la legislacion laboral. Esto implica
que el tema del funcionamiento real de la institucionalidad laboral se traslade del
debate y la decisién politicos, asi como la negociacion colectiva, al dmbito juridico,
con resultados a menudo imprevisibles.

* En muchos paises, el grado de cumplimiento con las normas existentes es bajo, y
la experiencia ha demostrado que la reduccion de costos y la flexibilizacién no son
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suficientes para aumentarlo. Esto suele tener un efecto nefasto sobre la credibilidad
de las decisiones politicas y estimular la busqueda de caminos para evadir las normas
mds que promover los esfuerzos por cumplirlas. Por otra parte, es indispensable que el
cumplimiento de la normatividad sea objetivamente factible.

Para que la institucionalidad laboral sea eficiente y equitativa, el nuevo contexto
econdmico tiende a exigir un mayor espacio para la negociacion colectiva frente a una
detallada regulacion legal. Por lo tanto, es importante que se definan los niveles y las dreas
temadticas correspondientes de la negociacién. Sin embargo, la regulacion legal seguird
siendo imprescindible para establecer pisos minimos, en vista de los grandes segmentos
que no cuentan con el nivel de organizacion ni la capacidad de negociacién requeridos.

Un sistema integrado de informacién laboral constituye un elemento de suma
importancia para analizar el desempefio del mercado de trabajo y el debate sobre
su institucionalidad. Sin embargo, a pesar de las mejoras recientes, muchos paises
presentan gran escasez de datos sobre el mercado laboral.

Si bien el disefio de la institucionalidad solo puede ser resultado de los procesos especificos
de cada pafs, a continuacion se ofrecen algunas sugerencias para aspectos puntuales, basadas en las
experiencias de la region:

Segtin indican las experiencias dentro y fuera de la regidn, la introduccién de una serie
de contratos “atipicos” no ha contribuido a generar mds empleo, pero ha incidido en
una mayor segmentacién del mercado laboral. Se sugiere centrar las reformas en los
contratos “tipicos”, flexibilizdndolos y combindndolos con mejores mecanismos de
proteccién (Tokman, 2007). Los contratos atipicos deberian reservarse para situaciones
especiales como el trabajo por temporada o a tiempo parcial, y las tareas especificas o
de capacitacion. Ademds, deberia asegurarse que los contratos “atipicos” generen los
mismos derechos que los contratos “estdndar”, en su correspondiente proporcion.

Dado que el principal argumento en contra de los contratos a plazo indefinido es la
rigidez que generarian los sistemas de indemnizacion por despido, se sugiere considerar
la transformacion parcial del gasto de indemnizacidn en contribuciones periddicas a un
sistema de seguro de desempleo basado en cuentas individuales. De esta manera, no
se reduce la proteccion financiera contra el desempleo y, segtin las cuotas mensuales,
posiblemente tampoco disminuiria el costo laboral no salarial total, aunque si el costo
del despido. Al respecto, caben dos consideraciones: en primer lugar, las condiciones
de despido no deben “petrificar” las relaciones laborales existentes, pero tampoco
deben fomentar una rotacion maxima. El vinculo positivo entre la estabilidad laboral
y la formacion de capital humano y el aumento de la productividad es un factor clave’.
Ademds, es frecuente observar que las empresas no aplican todos los instrumentos
legales disponibles que les permitirfan alcanzar una mayor flexibilidad en el manejo de
su personal. Esto indicaria que, desde su perspectiva, la aplicacion de una flexibilidad
madxima no es necesariamente optima®. Mds bien parece que en un escenario con grandes
y frecuentes cambios, la solucién ideal en cuanto a los requisitos, tanto inmediatos

> Chacaltana y Garcia (2001) muestran este vinculo positivo en el caso de Pert. Perry y otros (2006) resaltan el efecto
negativo de la inestabilidad laboral en la formacién de capital humano, mientras que Auer, Berg y Coulibaly (2005)
recalcan que la relacion entre estabilidad laboral y productividad es positiva pero no lineal.

Por ejemplo, en Colombia se ha observado una discrepancia entre algunos economistas que favorecen la flexibilizacion

del mercado de trabajo y los empresarios, que adoptan una posicion mds cautelosa (Universidad Externado de
Colombia, 2003). De todas maneras, existen diferentes visiones empresariales sobre la flexibilidad laboral como
instrumento para mejorar sus resultados (Echeverr;fa et al., 2004).
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como a mds largo plazo, no resulta obvia para muchas empresas que estarian en un
proceso continuo de busqueda de soluciones adecuadas. En segundo lugar, habria que
distinguir claramente entre los costos laborales y la flexibilidad. Si la inflexibilidad
causada por una regulacién especifica constituye un cuello de botella identificado
para el funcionamiento eficiente del mercado de trabajo, podria ser recomendable
modificarla aunque ello implique mayores costos. La situacion seria diferente si el
obstdculo estuviera relacionado con el monto de los costos laborales.

* En muchos paises se debate sobre la institucionalidad laboral respecto de las
microempresas y las pequefias empresas. La experiencia ha mostrado que en estos casos
no es suficiente reducir los costos laborales para fomentar su formalizacion masiva
(Chacaltana, 2007). Sin embargo, debido a que estos costos suelen ser demasiado
elevados para este tipo de empresas, la estrategia de formalizacion gradual que incidiria
en una mejora de las condiciones laborales en este segmento podria incluir esquemas
especiales que provocaran su reduccidn transitoria.

e El fomento de la flexibilidad interna, en términos de funciones, salarios y horas, es un
tema de creciente relevancia que requiere de un marco legal comuin y de una intensa
negociacion colectiva. Si bien este aspecto de la flexibilidad puede generar beneficios
inmediatos de productividad y salarios, asi como estabilidad de empleo, es innegable
que también conlleva riesgos y cargas, por lo que el didlogo debe ser continuo para
generar los ajustes necesarios.

* Por el lado de la oferta, la falta de flexibilidad puede ser un obstdculo que impida la
incorporacion al mercado de trabajo, sobre todo de mujeres que estarian interesadas
en aprovechar oportunidades laborales para generar un ingreso para si mismas y para
su hogar. Este no es un tema menor por la importancia que tiene contar con un mayor
nimero de ocupados por nicleo familiar como una de las principales determinantes para
sacar un hogar de la pobreza. Al tiempo que tienden a debilitarse las pautas culturales
de una division del trabajo que excluye a grandes segmentos de mujeres de la insercion
en los mercados laborales en la region, persisten algunas restricciones, sobre todo para
las mujeres con nifios en edad preescolar y escolar. Por este motivo, al abrir la gama de
opciones para estas mujeres, las politicas con las cuales la sociedad asume una parte de
la responsabilidad en las tareas vinculadas a la reproduccidn, contribuyen a flexibilizar
la oferta laboral.

* Hay muchas mujeres quienes preferirian una insercién al mercado de trabajo a tiempo
parcial, lo que suele citarse para justificar el establecimiento de contratos de este tipo.
Sin embargo, habria que prevenir que estos contratos mds flexibles no conlleven a
una mayor precarizacion de las relaciones laborales — para lo cual hay que integrarlos
a los sistemas de seguridad social — y que no sean un instrumentos para reforzar la
segmentacion por género lo que, ademds, relaciona este tema con el debate mds amplia
sobre la division de trabajo por género.

e Frente a los altos niveles de incumplimiento con muchas normas, habria que mejorar
la inspeccién en los lugares de trabajo. Es recomendable contar con estrategias de
inspeccién que apoyen a las empresas en el cumplimiento, mds que castigarlas por el
incumplimiento, sobre todo en el caso de las pequefias y medianas empresas (Schrank
y Piore, 2007). En una linea similar se ubican iniciativas como la certificacion del
cumplimiento de normas como “buen empleador” por parte de las autoridades o, en
un proceso de adhesion voluntaria, por parte de iniciativas de responsabilidad social o
compromiso global.
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En América latina la proteccion contra el desempleo consiste tradicionalmente mds en la
proteccidn del puesto de trabajo que en la proteccion de los ingresos. El instrumento principal al
respecto ha sido la indemnizacién en caso de despido “sin justa causa”. Otros mecanismos que han
sido implementados en algunos paises son cuentas individuales que se nutren de depdsitos peridédicos
de (principalmente) los empleadores y seguros de desempleo. Cabe sefalar que la vigencia de todos
estos instrumentos estd condicionada por la existencia de una relacidn laboral formal, en algunos
casos (sobre todo, las indemnizaciones) ademds de un contrato de plazo indefinido. Por lo tanto, la
cobertura de todos estos instrumentos es limitada (Veldsquez, 2003).

La proteccién de los desempleados es el pilar mds débil de la institucionalidad laboral
latinoamericana. Pocos paises cuentan con otros sistemas de proteccién ademds de la indemnizacion
por despido y generalmente la cobertura y los beneficios son limitados. Sin embargo, existe un
consenso bdsico sobre la necesidad de mejorar la proteccion de los desempleados, tanto por razones
sociales como por motivos econdmicos. El principal reto es disefiar sistemas de proteccién de los
desempleados que:

* se centren en la proteccion de los ingresos, mds que en la proteccion del puesto
de trabajo,

e sean solidarios sin subir mucho los costos laborales no salariales,
e incrementen continuamente su cobertura,
e limiten el riesgo moral,

* se relacionen con las politicas activas para fomentar la reinsercion y proporcionen un
mecanismo de seguimiento con respecto a la cobertura de la seguridad social (sobre
todo en materia de salud y pensiones).

Finalmente, las politicas activas de mercado de trabajo no jugaron un papel muy
importante en el debate estratégico y politico de las dltimas décadas. Sin embargo, urgencias de
corto plazo y el cardcter — en comparacidn con las otras dreas de politicas — menos conflictivo de
estas politicas, llevé a cambios relevantes (Weller, 2004):

e En la formacién profesional destaca la diversificacion de los ejecutores de la
capacitacion, dandole un papel creciente a instituciones privadas y concentrdndose
el sector ptblico en el financiamiento y la regulacion de la actividad. Ademds, se
intentd acercar las actividades de capacitacion a las pautas de la demanda, apoydndose
frecuentemente la capacitacidon continua del personal ya calificado, pero estratégico
para la competitividad de las empresas. Por otra parte, se desarrollaron programas
especializados de formacion profesional para grupos desempleados con problemas
de empleabilidad especificos (jovenes y mujeres de bajo nivel educativo) u ocupados
en actividades de escasa productividad y bajos ingresos (ocupaciones especificas,
trabajadores por cuenta propia, microempresarios).

e Laintermediacion fue revalorada como un instrumento potencialmente efectivo a bajo
costo. Hay importantes esfuerzos para ampliar su cobertura, para lo cual se incorporaron
nuevas tecnologias, y se establecieron diferentes modalidades de cooperacion publica-
privada. Para aprovechar mejor su potencial, se intenta integrar en mayor manera la
intermediacion con las politicas activas y — donde existen — las pasivas.

e Elaumento del desempleo hacia fines de los afios noventa ha resucitado a los programas
de generacion de empleo directo, sin mayores cambios respecto a experiencias previas,
si bien con la intencién de mejorar su focalizacion. Un esquema novedoso en la region,
si bien todavia con poca experiencia, es el subsidio a la contrataciéon de mano de obra.
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Si bien en los udltimos afios se han logrado algunos avances interesantes para mejorar la
eficacia, eficiencia y equidad de las politicas activas del mercado de trabajo. Sin embargo, resulta
claro que atn persisten deficiencias con respecto a estos tres criterios, sobre todo en el drea de la
capacitacion, que es un componente clave por su papel tanto en la competitividad sistémica en
mercados abiertos como en la insercion productiva, estable y ascendente de los trabajadores.

La ventaja estratégica de las politicas del mercado de trabajo es la mayor coincidencia de
intereses que existe en esta drea en comparacion con otras. Tanto las empresas como los trabajadores
muestran gran interés en las politicas de capacitacion y en los servicios de empleo eficaces, eficientes
y equitativos. Ambas partes también se interesan, aunque en menor grado, por los programas de
generacion de empleo y de fomento del autoempleo y de las microempresas. Esto puede servir de
base para lograr alianzas bilaterales que fomenten estas politicas, sobre todo en un contexto donde
su financiamiento corresponde, en gran parte, al sector publico, que busca generar una rentabilidad
social. Asimismo, el Estado deberia fomentar el debate sobre el papel de la capacitacion en el marco
de una estrategia de crecimiento y desarrollo basada en la mejora continua de la competitividad
sistémica. Algunos puntos especificos que habria que tener en cuenta al respecto son:

e Un sistema de capacitacion genera mejores resultados cuanto mas el sistema educativo
logra ampliar las habilidades y los conocimientos generales de la poblacién. Por lo
tanto, es indispensable promover en la region una educacién de mejor cobertura y
calidad, y mayor permanencia y equidad. Sin estos cuatro elementos, los sistemas
de capacitacion no estdn en condiciones de hacer un aporte eficiente para mejorar la
insercion laboral de los trabajadores, ni a corto ni a largo plazo.

* Esnecesario revisar los sistemas de capacitacion para adaptarlos mejor a las necesidades
heterogéneas de los diferentes segmentos del aparato productivo y de los distintos
sectores de la fuerza laboral, es decir, los nuevos ingresos al mercado de trabajo (sobre
todo los jovenes), los desempleados y los diferentes segmentos de ocupados.

* Serfa conveniente disefiar sistemas de capacitacién permanente (‘“de por vida”) para
facilitar la adaptacién a nuevas tecnologias, aumentar la productividad y mejorar las
posibilidades de insercion de los trabajadores. Esto requiere de un mayor esfuerzo para
realizar un andlisis prospectivo de la demanda con la participacién tanto de los actores
del mercado de trabajo como de académicos.

* Es necesario prestar especial atencidn a la capacitacion adaptada a las necesidades y
perspectivas de los grupos en desventaja (personas con bajo nivel educativo, sobre
todo mujeres, minorias étnicas discriminadas y discapacitados).

e Una institucionalidad diversificada puede ser la respuesta adecuada para enfrentar
la gran variedad en la demanda de capacitacion y los cambios frecuentes en sus
caracteristicas. Sin embargo, para evitar abusos es indispensable que la oferta de
capacitacion sea transparente y que sus resultados se controlen, por ejemplo mediante
sistemas reconocidos de certificacidon de habilidades y conocimientos.

e Elfomento de la pequefia empresa y de la microempresa sigue siendo un reto importante
en el cual se deberian combinar instrumentos para mejorar el acceso al financiamiento,
la tecnologia, la capacitacién y la informacion con medidas para simplificar y abaratar
los procesos de formalizacidn. En vista del tamafio limitado del sector formal en muchos
paises de la regidn, esta es una tarea clave para aumentar la insercion sociolaboral.

* Los servicios de empleo deben profundizar politicas como la descentralizacidn, la
incorporacion de los distintos actores al mercado laboral, la generacion de incentivos
para alcanzar mayores logros en la intermediacion, la modernizacién tecnoldgica y
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organizativa, la capacitacion del personal, la integracion de la intermediacién con los
diferentes programas de politicas activas y pasivas, y el apoyo al establecimiento de
estrategias laborales individuales.

Debido a que los programas de empleo directo son un sustituto poco contundente de
la generacion de empleo por medio del mercado de trabajo, su utilizacién deberia
limitarse a situaciones especiales (crisis econdmica, baja demanda laboral por
temporada, problemas locales especificos). Tanto los programas de empleo directo
como los de subsidios para la creacidén de nuevos puestos de trabajo deben incorporar
componentes de capacitacion para favorecer la insercidn laboral de los beneficiarios
a mds largo plazo.

En un contexto donde existe presion sobre el gasto fiscal para ampliar y mejorar las
politicas activas del mercado de trabajo, es indispensable mejorar las pricticas de
evaluacién de los programas correspondientes para que los encargados de disefar las
politicas puedan tomar decisiones informadas sobre las prioridades en este campo.

Conclusiones

Queda claro que si bien ha habido algunos avances significativos, los paises de la region no
han desarrollado una estrategia para combinar de manera integral los tres componentes de la
institucionalidad laboral para que se cumpliera con los objetivos de esa institucionalidad, en un
nuevo contexto global, regional y nacional. La causa principal de esta falla ha sido la ausencia de
un consenso bdsico sobre la reorientacién de la institucionalidad laboral en su conjunto.

Claramente, no hay ninguna receta Unica al respecto. En cada uno de los paises de la
region se requiere un andlisis y un debate sobre las deficiencias de la institucionalidad laboral y los
cuellos de botella que impiden que cumplan de mejor manera con sus objetivos. Algunos elementos
estratégicos para avanzar en este tema son:

El didlogo social. Las reformas impuestas por algunos actores especificos que
aprovecharon una coyuntura politica favorable a sus intereses tienen un bajo nivel de
legitimidad y usualmente son objeto de presiones para realizar contrarreformas una
vez que haya cambiado la coyuntura politica. De alli surge lo que en varios paises de
la regidn se percibe como una variacion oscilante de la institucionalidad laboral. En
contraste, las reformas negociadas tienen una legitimidad mds amplia y tienden a una
mayor estabilidad en el tiempo.

Las normas internacionales de trabajo pueden ser una valiosa referencia para el didlogo
social, sobre todo las llamadas “fundamentales” (la libertad de asociacién y la libertad
sindical y el derecho de negociacién colectiva; la eliminacion del trabajo forzoso y
obligatorio; La abolicién del trabajo infantil; la eliminacién de la discriminacién en
materia de empleo y ocupacion). En vista de su origen tripartito en el marco de las
deliberaciones en la OIT, las normas internacionales ya son resultados del didlogo
social y generalmente ofrecen un amplio espacio para que el didlogo a nivel nacional
los transforme a reglas relevantes y legitimas a nivel de los paises.

La necesidad de contar con mds recursos para reorientar la institucionalidad
laboral. Para no aumentar los costos laborales, con el posible efecto negativo que
ello podria tener en la demanda laboral, estos recursos tendrian que financiarse
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con ingresos fiscales. En diferentes oportunidades’, la CEPAL ha propuesto un
pacto fiscal y social que consenste los objetivos a largo plazo y que contribuya a
su financiamiento y a su sostenibilidad macroeconémica por medio de un manejo
responsable de las finanzas publicas.

e El gradualismo. Si bien pareceria atractivo negociar un paquete unificado de reformas
en todas las dreas relevantes, en muchos paises este procedimiento se presenta como
poco factible en vista de la desconfianza reinante entre las partes. En consecuencia,
se requiere de un proceso de generacidon de confianza que podria basarse en avances
graduales que, de ser favorables, ampliarian el espacio para nuevos acuerdos.

e La insercion de la institucionalidad en una estrategia de desarrollo a largo plazo.
La estrategia de desarrollo y sus correspondientes objetivos definen algunos de los
requisitos clave para la institucionalidad laboral, relaciondndola con aspectos no
laborales (por ejemplo en el drea de la educacidn y el avance tecnoldgico).

Panamd cuenta con ciertas ventajas para futuros avances en esta direccion, sobre todo
la tradicion de didlogo social que diferencia al pais de las experiencias de muchos otros paises
latinoamericanos. También estdn histéricamente enraizadas en la sociedad y las instituciones
panamenos valores como la solidaridad y laequidad, y se registran importantes avances, por ejemplo,
en las politicas del mercado de trabajo. Sin embargo, todavia no existe ningin consenso sobre la
direccion fundamental y las caracteristicas del perfeccionamiento de la institucionalidad laboral,
reto que la sociedad panamefa tendrd que asumir para fomentar, en las circunstancias econdmicas
y sociales actuales, el funcionamiento del mercado laboral bajo los criterios de eficiencia y equidad
de manera que contribuya cada vez mds a la generacién de empleo de calidad.
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Introduccion

El presente estudio enfoca la normativa referente al mercado de trabajo en Panamd y el papel
que le corresponde a dicha normativa. Se analizan las principales instituciones regulatorias de la
proteccion laboral, sus posibles debilidades y la eficacia real de las normas laborales.

En este sentido, se destacardn no sélo los eventuales espacios de flexibilizacion, sino
que también se identificardn las principales fallas de aplicacion y los problemas de evasidn de la
regulacion juridica del mercado de trabajo.

I. Antecedentes de la legislacién laboral panamena’

.1 Desde la independencia hasta la constitucion de 1941

Al producirse la Independencia de Panamd de Colombia, el Decreto N° 4, de 4 de noviembre de
1903, evité un vacio legislativo y dispuso la continuidad de la vigencia de la legislacion colombiana,
hasta tanto el pafs adoptara sus propios instrumentos legales. Esta medida fue reiterada en el articulo
147 de la Constitucion de 1904 y la ley 37 del mismo afio.

1.1.1 Constitucion de 1904

La Constitucion de 1904 no adopté normas especificas de proteccion del trabajo, pero
reconocio la libertad de trabajo en su articulo 29.

Por el momento de su aprobacidn, esta Constitucion carece de referencias a normas tutelares
del trabajo o a la idea de un estado intervencionista. De all{ que la referencia al trabajo en su articulo
29, simplemente garantizase a toda persona la libertad de “ejercer cualquier oficio u ocupacion
honesta, sin necesidad de pertenecer a gremios de maestros o doctores”, con la sola facultad para el
Estado de realizar inspecciones por razones de moralidad, seguridad y salubridad publicas. Con el
Acto Legislativo de 1928 se afadi6 la exigencia de requisitos de idoneidad.

Precisamente basada en este articulo, la Corte Suprema de Justicia, en 1910, declar6
inconstitucional un proyecto de ley tendiente a regular el descanso semanal obligatorio®.

De haberse seguido el criterio sustentado por la Corte en esta decision, habria sido imposible
la aprobacidn de leyes de cardcter social y protectoras del trabajador. Sin embargo, como se explica
a continuacion, en 1914 se inicia en Panama una evolucién legislativa laboral, que contrasta con el
criterio adoptado en 1910 por la Corte Suprema de Justicia.

Desde muy temprano, Panam4d inicié una legislacion laboral y adopté medidas dirigidas
a establecer la administracion de trabajo, asi como la forma en que serian resueltos los conflictos
derivados de la aplicacion de las normas laborales.

La legislacion laboral de este periodo, que en el fondo contrastaba con el perfil ideolégico
de la Constitucion de 1904, se vio impulsada por el ambiente social que derivé de la presencia en
el pais de numerosos contingentes de obreros extranjeros, que llegaron para las obras del Canal

En su esencia, esta parte del informe estd basada de nuestra monograffa Cincuenta afios de derecho del trabajo en
Panamd, que aparece en Cincuenta afios de derecho del trabajo en América Latina, Rubinzal-Culzoni Editores,
Buenos Aires, 2007.

2 Acuerdo N° 23 de 1910.
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(1904-1914), entre ellos muchos de procedencia europea, con una formacion sindicalista. Esto
coincidi6 con el ejercicio del gobierno por corrientes politicas de un liberalismo de corte social.

La presencia arriba anotada ya se habia sentido durante las obras del canal a cargo de los
franceses, a partir de 1880. Todo ello generd un ambiente receptivo a la necesidad de una legislacion
social, que el pais afronté de manera temprana.

1.11.2 Ley 6° de 29 de octubre de 1914

Con esta ley, que inicia la legislacion laboral en Panamd, se establece la jornada mdxima de
trabajo para los obreros, empleados publicos nacionales y municipales y “en general en toda obra
que se emprenda en territorio de la Republica”, ya se trate de horas diurnas o nocturnas (arts. 1 y 2).
Nétese que esta temprana legislacion proteccionista se adopta unos meses después de inaugurado
oficialmente el funcionamiento del Canal (15 de agosto de 1914).

Otros de sus dispositivos son los siguientes:
a. Introduce el concepto de horas extraordinarias, si bien no impone ningtin recargo (art. 3).

b. Establece el descanso semanal obligatorio el dia domingo, salvo las excepciones
legales (art. 7).

c. Prohibe el trabajo extraordinario “habitual”, cuando obliga a sujetar las jornadas a
ocho horas diarias y a seis dias semanales, salvo las excepciones por la naturaleza del
servicio (arts. 4, 5, 7y 8); obliga a establecer dos turnos distintos a los establecimientos
que deban laborar en turnos diurnos y nocturnos (art. 12).

d. Establece la no obligatoriedad del trabajo extraordinario (arts. 1 y 4).

e. Para los empleados de comercio, los descanso dentro de la jornada se fijaron en dos
horas; y entre una jornada y otra debia mediar un periodo de doce horas consecutivas.

f. Obligacion de cerrar el comercio a las nueve de la noche y los domingos, salvo
excepciones. Los establecimientos que amparados por las excepciones podian abrir
después de las nueve de la noche debian ser atendidos por sus propietarios o por un
turno distinto de trabajadores (arts. 10y 11).

g. Impuso un minimo del 50% de trabajadores nacionales (art. 5); los establecimientos
que podian abrir después de las nueve de la noche debian utilizar adultos del sexo
masculino (art. 11); y prohibié el trabajo de los menores de 14 afios (art. 14).

1.11.3 Ley 17 de 1916, reformada por la ley 43 de 1916

Estas leyes introducen la responsabilidad por los accidentes de trabajo, inspiradas en la
teoria del riesgo profesional. Debe tenerse en cuenta que en 1914 concluyen las obras del Canal, en
las cuales se dieron muchos accidentes de trabajo, lo cual vino a poner en evidencia la necesidad
de legislar sobre la materia.

1.1.4 La codificacion

A partir de 1917 se inicia la vigencia de la nueva codificacién nacional, aunque no
todos los codigos comienzan a regir ese aflo. Con la codificacion se da la existencia simultdnea
de leyes laborales, cédigos inspirados en la libertad de contratacion e, incluso, la coexistencia
en un mismo codigo de normas laborales proteccionistas, con normas de naturaleza civilista
(caso del Codigo Administrativo).
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Con la codificacion se dio lo siguiente:

a. Cddigo Civil: reguld la prestacion de servicios laborales, bajo la figura del arrendamiento
de obra y de servicios, basada en la libertad de contratacién. Tuvo normas especiales
para el servicio doméstico y para los “sirvientes de labranza, menestrales, artesanos y
demds trabajadores asalariados por cierto tiempo o para cierta obra”.

b. Codigo Administrativo: recogio en gran parte las normas de la ley 6* de 1914, en materia
de jornada de ocho horas y la no obligacién de trabajar los domingos; la remuneracion
adicional por el trabajo dominical y el dia compensatorio por el trabajo en ese dia; asi
como la no obligatoriedad del trabajo extraordinario. Las leyes 15 de 1919 y 17 de
1927, modificaron el articulo 1088 de este Cédigo, tomado de la ley 6* de 1914, en el
sentido de eliminar el cierre obligatorio del comercio a las nueve de la noche, siempre
que los duefios atendieran personalmente, que el servicio lo prestase un nuevo turno de
trabajadores o que voluntariamente los mismos trabajadores aceptasen el turno extra,
mediante remuneracién adicional. El Codigo Administrativo también introdujo, para
los empleados publicos, las vacaciones de treinta dias luego de once meses de servicios
y, en general, establecié una amplia regulacion del trabajo de dichos empleados.

c. Coddigo de Minas: fij6 la jornada entre ocho y doce horas diarias; y prohibid el trabajo
en el interior de las minas a las mujeres y niflos menores de doce afios

d. Codigo de Comercio: incluyd, para los dependientes de comercio y para los marinos,
normas sobre accidentes de trabajo, duracién, terminacion y causas de despido y de
renuncia, salario, etc.

e. Codigo Penal (aprobado en 1923): tipificé los delitos contra la libertad de industria y
de trabajo, que limitaron el ejercicio del derecho de huelga.

11.5 Ley 16 de 1923

Cred la primera Oficina de Trabajo y establecid, en seguimiento del Convenio N° 1 de Ia
OIT, el recargo de 25% para las horas extraordinarias. La Oficina de Trabajo era una dependencia
de la Secretaria de Fomento y Obras Publicas y tenia entre sus funciones las de inspeccion laboral
y registro de afiliados a las asociaciones sindicales debidamente constituidas.

1.1.6 Leyes sobre pensiones en el sector publico

Mencionamos las aprobadas bajo la vigencia de la Constitucion de 1904: ley 21 de
1920 (enfermeras del Hospital Santo Tomds); ley 9 de 1924 (empleados de telégrafo); ley 66 de
1924 (Policia Nacional); ley 65 de 1926 (empleados de la Agencia Postal, del Banco Nacional
y del Hospital Santo Tomas); ley 75 de 1928 (empleados del Hospital Santo Tomads); ley 111 de
1928 (empleados de telégrafos); ley 78 de 1930 (maestros); ley 7 de 1935 (empleados publicos
en general).

1.11.7 Ley 23 de 29 de octubre de 1930

Establecid la licencia de maternidad, de ocho semanas antes y ocho semanas después del
parto, con medio salario. Ademads, el derecho a dos meses remunerados por enfermedad derivada
del parto o del embarazo. Se introduce por primera vez la regla que el hecho del embarazo no podia
constituir causa del despido y el derecho a conservar el empleo durante el mencionado periodo. La
anterior proteccion era aplicable a las servidoras publicas.
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.1.8 Ley 82 de 11 de febrero de 1931

Establecid el derecho a un mes de vacaciones por cada afio de servicios, luego de cumplir
dos afios con el empleador; el derecho a una pension vitalicia después de veinte afios de servicio;,
asf como una indemnizacion por antigiiedad, si el retiro ocurria antes de los veinte afios y se habia
laborado al menos durante diez afios continuos.

1.9 Ley 47 de 1932

Decretd el cierre obligatorio del comercio a las seis de la tarde, en las ciudades de mds de
15,000 habitantes, salvo excepciones.

1.1.10 Ley 3 de 25 de septiembre de 1936

Crea la Secretaria de Trabajo, Comercio e Industrias. En realidad la parte de trabajo
era secundaria.

1.1.11 Decreto 155 de 1940

La Secretaria de Trabajo, Comercio e Industrias pasa a ser Unicamente la de Comercio e
Industrias. Se crea la Seccion de Trabajo y Justicia Social en la Secretaria de Gobierno y Justicia,
como una instancia administrativa en los conflictos entre trabajadores y empleadores, pero se
mantiene la Oficina de Trabajo en la Secretaria de Comercio e Industrias

A la Seccion de Trabajo y Justicia Social se le atribuyen, ademds de asuntos inquilinarios,
la decision en ultima instancia de las controversias entre trabajadores y empleadores, después de
que hubiese conocido de ellas y las decidiese la Oficina de Trabajo de la Secretaria de Comercio
y Agricultura. De esta manera, ambas dependencias llegaron a tener funciones jurisdiccionales.
En el mismo orden de ideas, a la Seccién de Trabajo y Justicia Social le correspondia decidir
definitivamente acerca de las indemnizaciones por accidentes de trabajo.

1.1.12 Constitucion de 1941

De vida efimera, introduce la proteccion constitucional del trabajo y las bases de la seguridad
social. En estas materias recoge tantos los derechos individuales como los derechos sociales. Se
deja clara la posibilidad de reglamentar el ejercicio de las profesiones; se reconoce el trabajo como
una obligacion social; se admite el papel del Estado en las regulaciones entre el capital y el Estado;
se reconoce el derecho de huelga; etc.

En esta constitucion se atribuy6 al Presidente de la Reptiblica la potestad de nombrar y
separar libremente a los servidores ptiblicos cuya provision no estuviere a cargo de otros funcionarios
0 corporaciones.

.2 Legislacién posterior a la constituciéon de 1941,
aprobada con anterioridad a la constitucion de 1946

Con la aprobacion de la constitucion de 1941, poco después derogada, se dicta una legislacion
inspirada en sus principios, con una impronta intervencionista.
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121 Ley 23 de 1941

Crea la Caja de Seguro Social, para trabajadores privados y publicos.

1.2.2 Decreto Ley 38 de 28 de julio de 1941

Sistematiza gran parte de la legislacion laboral existente hasta entonces, con algunas
importantes innovaciones. Constituye la ley laboral mds completa adoptada antes de la vigencia del
primer Cédigo de Trabajo.

Sus principales normas fueron las siguientes:

a.

Reitera la jornada mdxima de ocho horas diarias de trabajo y el concepto de no
obligatoriedad de las horas extraordinarias.

Establece un recargo de 25% para las horas extraordinarias y por el trabajo en dias de
fiesta nacional.

Establece, salvo excepciones, un limite diario de tres horas extraordinarias por dia.

Reitera la regla de la obligatoriedad de mantener varios turnos de trabajadores, si la
empresa funciona mds de ocho horas diarias.

Establece la obligatoriedad del descanso dominical y en los dias de fiesta nacional,
salvo las excepciones legales; y el derecho a un dia compensatorio de descanso, por el
trabajo en el domingo.

Establece las vacaciones remuneradas de un mes, luego de once meses de servicios, con
la posibilidad de acumularlas por dos afios y la expresa prohibiciéon de compensarlas
en dinero.

Normas sobre inspeccidn de trabajo.

Normas sobre trabajo de mujeres y nifios.
Porcentaje minimo de trabajadores nacionales.
Normas procesales.

Los juicios por accidentes de trabajo quedaban bajo la competencia de los
tribunales comunes.

1.2.3 Decreto N° 313 de 31 de enero de 1942

Reorganiza el Ministerio de Gobierno y Justicia, en atencion a que con la ley 86 de 1941 se
habia dividido la Administracion en seis Ministerios, entre ellos el antes mencionado. Se mantiene
la Seccidn de Trabajo y Justicia Social, con las mismas funciones que en materia de trabajo le habia
atribuido el Decreto 155 de 1940.

1.2.4 Decreto Legislativo N° 1 de la Asamblea Constituyente

Crea el Ministerio de Trabajo, Prevision Social y Salud Publica, reglamentado por el
Decreto 31 de 14 de agosto de 1945. Es un Ministerio mixto, que conjuga las funciones, de trabajo,
salud y asistencia social. Con €I, la administracion del trabajo adquiere un cardcter mds relevante,
si bien no el principal dentro del accionar de la institucion.
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1.3 Periodo desde la aprobacion de la constitucién de 1946 hasta la
creacion del ministerio de trabajo y bienestar social en 1969

1.3.1 Constitucion de 1946

Esta Constitucion amplia la cobertura de los derechos sociales y dedica todo un capitulo, el
III del Titulo III, al trabajo, de la siguiente manera:

a.

b.

El trabajo es un deber y un derecho (articulo 63)

Garantia de un salario minimo, en el sector privado y en el publico, con la obligacién
de ajustarlo periédicamente y de garantizarlo igualmente, por jornada, en los trabajos
por ajuste o precio alzado (articulos 64 y 65).

Inembargabilidad del minimo de todo salario, salvo respecto de las pensiones
alimenticias, asi como de los instrumentos de labor de los trabajadores (articulo 65).

Igualdad de salario (articulo 66).

Derecho de sindicacion a patronos, empleados, obreros y profesionales, para fines
exclusivos de su actividad econdmicay social; plazo de 30 dias para admitir o rechazar la
inscripcion, que determinaba la personeria juridica; disolucién previa sentencia judicial
de declaratoria de alejamiento de los fines exclusivos del sindicato; y nacionalizacién
de las juntas directivas (articulo 67).

Derecho de huelga y de paro, con la posibilidad de restricciones especiales en los
servicios publicos (articulo 68).

Jornada mdxima diurna de ocho horas diarias 48 semanales; y nocturna de siete horas
diarias (articulo 69).

Pago con recargo de las horas extraordinarias (articulo 69).

Posibilidad de reducir la jornada maxima hasta a seis horas diarias, para los mayores
de catorce afios y menores de dieciocho (articulo 69).

Prohibicién del trabajo a los menores de catorce afios y el nocturno a los menores
de dieciséis, salvo excepciones legales; prohibicion del trabajo de menores de doce
anos como domésticos; y prohibicion del trabajo de menores y mujeres en ocupaciones
insalubres (articulo 69).

Derecho al descanso semanal y a vacaciones remuneradas (articulo 69).
Irrenunciabilidad de los derechos de los trabajadores (articulo 70).

Proteccion de la maternidad obrera, con derecho a proteccidn contra el despido
y a licencia remunerada de maternidad de seis semanas antes del parto y ocho
posteriores (articulo 71).

Obligacion del Estado de regular la inmigracién y de proteger el empleo de los
nacionales (articulo 72).

Proteccion en contra del despido injustificado, regulacidn legal de las justas causas de
despido y derecho a indemnizacidn (articulo 73).

Obligacion de las empresas industriales de crear escuelas de aprendices (articulo 74).

Establecimiento de la jurisdiccion especial de trabajo (articulo 75).

43



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

r. Obligacion del Estado de regular las relaciones entre el capital y el trabajo, sobre una
base de justicia social (articulo 76).

En lo relativo a los servidores publicos, desarrollé en su Titulo XII todo lo relativo a
derechos y deberes. En relacidn con los servidores publicos se dispuso:

a. Su nombramiento y remocion no era potestad discrecional de ninguno de los érganos
del poder publico, salvo lo dispuesto en la propia Constitucion. La base del servicio
debia ser la competencia y moralidad del funcionario o empleado su inamovilidad, sin
perjuicio de la remocién por causa definida en la Ley y declarada por los tribunales.

b. Establecid las bases para la carrera administrativa y las de la carrera judicial.

Durante su vigencia se instituyd la carrera administrativa (ley 4 de 1961) y también la
carrera judicial (Iey 9 de 1963), ambas suspendidas en 1969.

La Constitucion de 1946 se aprobd en el contexto social e ideoldgico que siguid a la
terminacion de la segunda guerra mundial y al triunfo sobre el nazi-fascismo. Incidieron en su perfil
intervencionista la presencia en la Asamblea Constituyente de corrientes socialistas y de liberales
con inclinacion social e intervencionista. Su adopcidn fue parte de una interesante concertacion
politica, que sigui6 a una crisis provocada por un periodo de un gobierno practicamente de facto
(aunque formalmente se mantuvo el revestimiento de la constitucionalidad), que se instaurd luego
del derrocamiento del lider populista Arnulfo Arias.

1.3.2 El primer Cédigo de Trabajo

Se aprueba mediante la ley N° 67 de 11 de noviembre de 1947 y comienza a regir el
1° de marzo de 1948. De alli las denominaciones de Codigo de 1947 y de Cédigo de 1948, con
preferencia por la primera. Se dicta en desarrollo de las normas constitucionales y contiene una
regulacién integral de las relaciones individuales y colectivas, si bien no regulé la convencién
colectiva de trabajo o convenio colectivo. Sentd las bases para la implantacién del salario minimo,
lo que se hace por primera vez en 1959. Introdujo la jurisdiccion especial de trabajo, con un
procedimiento también especial, fundamentado en la oralidad parcial, aunque carente de completa
autonomia normativa, por lo que regian provisionalmente las normas del Cddigo Judicial relativas
al procedimiento civil.

La adopcion de un Cédigo de Trabajo respondié al mismo espiritu de la Constitucion
de 1946.

Este Cédigo tuvo varias reformas puntuales y mantuvo su vigencia hasta la aprobacion del
actual Cédigo de Trabajo. Entre las reformas estdn la ley 7 de 26 de enero de 1950, que modificé
disposiciones del Cédigo de Trabajo relativas al trabajo en la marina mercante y adopté medidas
adicionales; y la ley 31 de 12 febrero de 1955, que adopté reformas adicionales sobre la estructura
de la jurisdiccion de trabajo.

Esta legislacion laboral se aplicaba, segtn el articulo 2 del Cédigo de Trabajo a todos los
trabajadores del sector privado, sin distincion del tipo de empresa, ni entre empleados y obreros,
salvo lo que se indica mds adelante. Se incluia (articulo 47) bajo el amparo del Cddigo a los
trabajadores contratados por el Estado, las Provincias o los Municipios en las obras publicas que
se ejecutaran por administracidn o en los establecimientos industriales, agricolas y mercantiles que
sostuvieren. Los demds trabajadores oficiales no estaban regidos por la legislacion laboral.

Enel afio 1957 el Cédigo de Trabajo excluia de su aplicacidén (articulo 2) a las explotaciones
agricolas que no ocupasen mds de cinco trabajadores y a las ganaderas que no ocupasen mds de tres.
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Sin embargo, mediante fallo de 12 de septiembre de 1960, la Corte Suprema de Justicia declard
inconstitucional esta excepcion, por considerarla contraria a las normas del Capitulo III, del Titulo
III, de la Constitucion.

También se exceptuaban de la aplicacion de la legislacidn laboral (pardgrafo segundo el
articulo 39 del Cadigo de Trabajo), los directores, gerentes y funcionarios de las empresas que por
la representacion que ostenten, por su elevada capacidad técnica, por la cuantia de sus emolumentos
o por la indole de su labor, podian considerarse como independientes. Este pardgrafo también fue
declarado inconstitucional, mediante fallo de 15 de diciembre de 1949, por la Corte Suprema de
Justicia, que lo considero contrario al articulo 21 de la Constitucion.

1.3.3 Principales rasgos de la legislacion en materia de derecho individual y
colectivo

1.3.3.1 En materia individual

a.

Libre despido, sujeto a un preaviso-indemnizacion muy bajo (de 24 horas a dos meses,
segun la antigiiedad, que una reforma posterior aumento a seis meses como maximo)>.

Irrenunciabilidad de los derechos de los trabajadores.

Revisabilidad del contrato individual de trabajo, cuando sobreviniesen imprevisibles y
graves alteraciones de la normalidad econémica.

Presuncion de existencia del contrato entre quien presta un servicio o ejecuta una obra
y la persona que los recibe.

Presuncion a favor de lo que alegue el trabajador sobre las cldusulas obligatorias en
el contrato, si el mismo no se hacia por escrito, en los casos no exceptuados por el
Cadigo.

Periodo probatorio hasta de dos semanas, durante las cuales no se consideraba existente
la relacion de trabajo.

Posibilidad de pactar la duracion temporal de la relacidn de trabajo, con limitacién del
contrato por tiempo definido a una duracion de un afio, salvo excepciones.

Edad minima para trabajar de 14 afios, pero no se podian contratar menores hasta de
quince afios que no hubiesen terminado la educacion primaria. Se podia contratar, en
jornada diurna y para trabajos livianos, a mayores de doce y menores de diecis€is afios,
tratdndose de explotaciones agricolas o ganaderas. Ademads, por excepcion se podia
autorizar el trabajo de menores hasta de catorce afios, si se comprueba que se estaba
llenando el minimo de la instruccion primaria, en tareas livianas y siempre que la
familia del menor se encontrase en situacidon de extrema pobreza.

Regulacidn del contrato de grupo o equipo.

Obligacion de adoptar un reglamento interno de trabajo, para las empresas con diez o
mds trabajadores.

Regulacidn de la suspension de los efectos de la relacion de trabajo.

Licencia por enfermedad remunerada, mediante un fondo de 12 horas por cada 26
jornadas servidas, acumulable hasta por dos afios seguidos.

3 El Cédigo de Trabajo combinaba el preaviso con una tabla indemnizatoria.
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1.3.3.4

Proteccion del trabajo de los menores y de las mujeres.

Licencia remunerada de maternidad, de seis semanas antes del parto y de ocho después
del mismo.

Prohibicién del despido por causa del embarazo y exigencia de una notificacidn previa
a la autoridad administrativa de trabajo del despido por justa causa.

Regulacién como contratos especiales, del trabajo a domicilio, el contrato de aprendizaje
y del trabajo en el mar y en las vias navegables.

Regulacidon de la jornada médxima de trabajo, en ocho horas diarias y cuarenta y ocho
semanales, en la diurna; de siete diarias y cuarenta y dos semanales, en la nocturna; y
de siete horas y media diarias y cuarenta y cinco semanales, en la mixta.

Recargos de 25, 50 y 75% para el trabajo en horas extraordinarias.

Prohibicidn del trabajo extraordinario en los trabajos peligrosos o insalubres y limitacion
a nueve las horas extraordinarias en la semana.

Reconocimiento del descanso semanal obligatorio, no remunerado, de preferencia
el domingo.

Reconocimiento de un recargo de 50% por el trabajo en domingo o en el dia de descanso
semanal obligatorio.

Reconocimiento del derecho al descanso remunerado en los dias de fiesta o
duelo nacional.

Vacaciones de 30 dias por cada once meses de servicio.
Adopcién de normas protectoras del salario.

Bases legales para la fijacion de los salarios minimos, lo cual s6lo viene a ejecutarse a
partir de 1959.

Regulacion de la responsabilidad del empleador en caso de riesgos profesionales.

En materia colectiva

a.

Regulaciéon del derecho de asociacién sindical, sin autorizacién previa, con el
reconocimiento de la personeria juridica derivada de la admisidn del registro de la
organizacion sindical.

Exigencia de un minimo de 20 trabajadores para formar un sindicato de esa naturaleza
y de cinco miembros para los sindicatos de empleadores.

Clasificacidn de los sindicatos de trabajadores en sindicatos de empresa, gremiales,
industriales y mixtos o de oficios varios.

Reconocimiento del derecho de formar federaciones y confederaciones.

Prohibicidn en los contratos colectivos de las cldusulas que excluyesen del trabajo al
trabajador que no formase o dejase de formar parte del sindicato.

Prohibicidn a las organizaciones sindicales de intervenir en la politica partidista o
en asuntos religiosos, ejercer actividades lucrativas y ejercer o mantener actividades
contrarias al régimen democratico.

Reconocimiento del fuero sindical.
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h. Exclusion de los extranjeros de las directivas sindicales.

i. Exigencia de dos terceras partes de nacionales entre los miembros de una
organizacidn sindical.

j-  Aunque reconocié la posibilidad de celebrar convenios colectivos, no reguld
dicha figura.

k. Regulacion de las cooperativas.

1. Reconocimiento del derecho de huelga, con la exigencia de un 60% de apoyo por parte
de los trabajadores.

m. Tramitacién de los conflictos colectivos que daban lugar al ejercicio del derecho de
huelga, ante un tribunal de conciliacion y arbitraje, presidido por un juez de trabajo.

n. Exclusion del derecho de huelga en los servicios publicos. Esta prohibiciéon fue
declarada inconstitucional por sentencia de 7 de marzo de 1950, del Pleno de la Corte
Suprema de Justicia.

0. Posibilidad de la declaratoria de imputabilidad de una huelga legal, con derecho al
pago de los salarios caidos, si los tribunales declaraban que los motivos de la misma
era imputables al empleador, por incumplimiento del contrato o contratos de trabajo, o
por maltratos a los trabajadores.

p. La declaratoria de ilegalidad de la huelga permitia la terminacién de la relacién de
trabajo, sin responsabilidad para el empleador.

q. Reconocimiento del derecho de paro al empleador, como medida de presidn hacia los
trabajadores ante un conflicto colectivo.

r. Posibilidad de pactar la no utilizacién del derecho de huelga o del derecho de paro,
de manera temporal, mientras una de las partes no dejase de cumplir los términos
del convenio suscrito entre el empleador y el sesenta por ciento de sus trabajadores.
Lo anterior fue declarado inconstitucional, mediante sentencia del Pleno de la Corte
Suprema de Justicia, de 5 de diciembre de 1963.

Entre los afios 1957 y 1959 se registran pocos cambios, pero a partir del afio 1959 se inicia
el proceso de fijacién de los salarios minimos en Panamd, afio en el cual se hace sentir, como en
otros paises latinoamericanos, el impacto de la Revolucién Cubana. Ese mismo afio, se dan intentos
insurreccionales.

A finales de los afios cincuenta se dan las primeras convenciones colectivas de trabajo (en
el sector hotelero y en el de procesamiento de alimentos).

En 1959 surge también el sindicalismo social cristiano. Se inicia un movimiento denominado
Accién Sindical Panameiia (ASIP). Posteriormente, bajo dicha influencia, se constituye la Federacion
Istmefia de Trabajadores Cristianos.

Laley 51 de 30 de noviembre de 1959 establecid el salario minimo provisional en toda
la Republica, con efectos a partir del 1° de enero del afio siguiente. Durante la década de los
sesenta, se fue institucionalizando la fijacidn de salarios minimos diferenciados por regién y
por actividad econdmica.

Entre la legislacion aprobada en este periodo, puede resaltarse:

a. Ley 60 de 18 de diciembre de 1958, introduce reformas en materia de recargos por
el trabajo en el dia de descanso semanal obligatorio y en los dias de fiesta o duelo
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nacional. Reforma el articulo 471 del Cédigo de Trabajo, en lo relativo a los honorarios
en los procesos de trabajo.

Ley 57 de 30 de noviembre de 1959, modifica la tabla de preaviso-indemnizacién en
caso de despido injustificado o de renuncia con justa causa.

Ley 101 de 26 de diciembre de 1960, crea agencias oficiales de colocaciones.

Ley 64 de 18 de diciembre de 1961, suspende durante el mes de diciembre de cada afio,
los descuentos o embargos judiciales, préstamos y compras de bienes muebles.

Ley 12 de 24 de enero de 1963, establece el cierre obligatorio a las seis de la tarde de los
establecimientos comerciales de mercancias secas en las ciudades de Panamd y Colon.

Ley 83 de 29 de noviembre de 1963, modifica el Cédigo de Trabajo en materia de
representacion en los conflictos colectivos; nimero de miembros de las juntas directivas
de las organizaciones sindicales; ampliacion del fuero sindical; incompatibilidades para
el desempefio de cargos en los tribunales de trabajo, de los dirigentes y representantes
sindicales; recurso administrativo (casacion laboral) en contra de las sentencias de
segunda instancia; exigencia de designacion de una representacion legal en la Republica
para toda sociedad anénima que ocupe mds de diez trabajadores.

En este periodo se inicia la ratificacién de los Convenios de la Organizacion
Internacional del Trabajo:

1.
2.

10.
11.

12.

13.
14.

Convenio N° 3, sobre Proteccion de la Maternidad de 1919, ratificado en 1967.

Convenio N° 12, sobre la Indemnizacién por accidentes de trabajo, de 1921, ratificado
en 1967.

Convenio N° 17, sobre la Indemnizacién de accidentes de trabajo de 1925, ratificado
en 1967.

Convenio N° 29, sobre Trabajo forzoso, de 1930, ratificado en 1966.
Convenio N° 30, sobre las Horas de trabajo (Comercio y oficinas), ratificado en 1958.

Convenio N° 42, sobre Enfermedades profesionales (Revisado), de 1934, ratificado
en 1958.

Convenio N° 45, sobre el Trabajo subterrdneo (mujeres), ratificado en 1958.

Convenio N° 52, sobre las Vacaciones pagadas, de 1936, ratificado en 1958 y
nuevamente en 1967.

Convenio N° 80 sobre la Revision de los articulos finales, de 1946, ratificado
en 1954.

Convenio N° 81, sobre la Inspeccion del Trabajo, de 1947, ratificado en 1967.

Convenio N° 87, sobre Libertad sindical y proteccidn del derecho de sindicacion, de
1947, ratificado en 1967.

Convenio N° 98, sobre el Derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, de 1949,
ratificado en 196.

Convenio N° 105, sobre la Abolicién del trabajo forzoso, de 1957, ratificado en 1966.

Convenio N° 111, sobre la discriminacién (empleo y ocupacion), de 1958,
ratificado en 1966.
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1.4 Desde la creacién del ministerio de trabajo
y bienestar social en 1969, hasta el inicio de las
reformas laborales flexibilizadoras en 1976

El 11 de octubre de 1968 se produce un golpe militar en Panamd, dentro de un contexto de
descomposicidon politica. En su primera etapa, dentro de un contexto de restriccion de las libertades
publicas, el régimen militar encarcel6 a dirigentes sindicales.

Adn dentro de ese contexto, en enero de 1969 se crea el Ministerio de Trabajo y Bienestar
Social, en el cual vino a encontrar un espacio especifico y mds relevante la funcion de la
administracién del trabajo, antes relegada a un segundo plano en el anterior Ministerio de Trabajo,
Prevision Social y Salud Publica. La funcién de administracion del trabajo del nuevo Ministerio,
quedo acompaiiada por las de Bienestar Social.

La Ley Orgdnica de este Ministerio, actualmente vigente, se aprueba mediante
Decreto de Gabinete N° 249 de 16 de julio de 1970. En la elaboracion de esta Ley Orgdnica
participd, como especialista de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), el Dr. Emilio
Morgado Valenzuela.

La creacion del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social fue acompafada de una reforma
importante en materia de Seguro Social, en virtud de la cual se centraliz6 en la Caja de Seguro
Social, mediante Decreto de Gabinete N° 68 de 31 de marzo de 1970, la cobertura obligatoria de
los riesgos profesionales, que incorpor6 a dicha proteccidn a la casi totalidad de los asalariados,
con beneficios sustancialmente superiores a los que se reconocian en el régimen anterior (Codigo
de Trabajo), en el cual solo las empresas de mayor riesgo estaban obligadas a contratar un seguro
contra riesgos profesionales (en compafifas privadas), con un nivel minimo de beneficios.

Poco antes de la aprobacién del nuevo Cddigo de Trabajo, se introduce, en medio de
grandes resistencias empresariales, el pago obligatorio del décimo tercer mes, con el Decreto de
Gabinete N° 221 de 18 de noviembre de 1971, pago equivalente a un mes de salario, dividido en
tres partidas.

Pese alaexistenciade unanormativa (Codigo de Trabajo aprobado en 1947) que no promovia
la negociacion colectiva, en este periodo se nota un incremento en la cantidad de convenciones
colectivas celebradas, atin antes de la aprobacion del nuevo Cddigo de Trabajo.

El 30 de diciembre de 1971, mediante Decreto de Gabinete N° 252, se aprueba un nuevo
Cédigo de Trabajo, que entré a regir el 2 de abril de 1972. Este Codigo transformo radicalmente el
sistema de relaciones laborales. En su elaboracion se recibi6 asistencia técnica de la Organizacion
Internacional de Trabajo, en la persona del Dr. Emilio Morgado Valenzuela.

Parte de los cambios introducidos por este Codigo son los siguientes:
a. Expresa directamente su finalidad de proteccion hacia el trabajador.

b. Contiene un nutrido conjunto de normas sobre fraude, simulacién y responsabilidad en
las relaciones laborales.

Contiene una mejor conceptualizacion del contrato y la relacion de trabajo.
d. Introduce el concepto de relacion de trabajo y el de dependencia econdmica.

e. Incorpora importantes grupos de trabajadores anteriormente excluidos de la aplicacion
de la legislacion laboral, como marinos pescadores, conductores del transporte publico,
vendedores en la calle de helados y productos similares, corredores de seguros, otros
vendedores en la calle por cuenta de empresas, musicos.
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f. Regula una mayor cantidad de contratos especiales (domésticos; trabajadores a
domicilio; trabajadores del campo; maestros y profesores; agentes, vendedores del
comercio y trabajadores similares; artistas, actores, musicos y locutores; trabajo de
auto transporte; trabajo en la construccidn; aprendizaje; trabajo en el mar y en las vias
navegables; contrato de aprendizaje).

g. Desarrolla con mayor precision el tema de la prescripcion y de la caducidad.

h. Introduce el concepto de la empresa como una unidad econémica.

i.  Introduce la estabilidad relativa en el empleo, con derecho al reintegro, salvo excepciones.
j- Aumenta las indemnizaciones por terminacion de la relacion de trabajo.

k. Amplia el concepto de salario y mejora la proteccion del salario.

1. Establece un complejo sistema de remuneracién del trabajo extraordinario, con recargos
diferenciados y acumulables.

m. Establece limitaciones al trabajo extraordinario y restringe su obligatoriedad.
n. Contiene importantes normas de soporte y promocidn de la libertad sindical.
o. Fortalece la proteccion laboral de la maternidad.

p- Amplia las medidas de proteccion al sindicalismo, pero excluye a los extranjeros de
las directivas sindicales y exige un minimo de 75% de miembros de nacionalidad
panamefia en cada organizacion.

q. Fortalece el fuero sindical e introduce los fueros de negociacién y de huelga.

r. Hace obligatorio el descuento de la cuota sindical de los afiliados y también de los
no afiliados, si el sindicato es mayoritario o si los no afiliados se benefician de la
convencioén colectiva de trabajo.

s. Regula la convencion colectiva de trabajo y hace obligatoria su negociacion.

t.  Fortalecelaprotecciondel derechode huelga, aunque conunaregulaciondetallada, producto
de la anterior interpretacion restrictiva y, en parte, excluyente, de la jurisprudencia.

u. Traslada al Ministerio de Trabajo y Bienestar Social el trdmite del procedimiento de
conciliacion obligatoria en los conflictos colectivos de trabajo, previo a la huelga.

v. Regula el arbitraje en los conflictos colectivos econémicos y juridicos que dan lugar al
ejercicio del derecho de huelga e introduce el arbitraje obligatorio para el empleador, a
peticion de los trabajadores.

w. Elimina el derecho de paro para los empleadores.

x. Creanuevos tribunales en la justicia de trabajo, entre ellos un segundo Tribunal Superior
de Trabajo y una Corte de Casacién Laboral, ambos con fecha precisa de instalacion.
Sin embargo, al primero sélo se le incluy6 en el presupuesto afios mds tarde, mientras
que a la Corte nunca se le considerd presupuestariamente.

y. Dota de autonomia normativa al proceso laboral, con normas e instituciones modernas,
simplificadas y en gran parte efectivas.

z. Regula el recurso de casacién laboral.
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El 11 de octubre de 1972 comienza a regir una nueva Constitucion Politica, en un marco
politico caracterizado por el liderazgo del General Omar Torrijos Herrera y por la lucha nacionalista
por el Canal y la afirmacion de la soberania nacional.

La Constitucion de 1972 se dicta después de iniciada la vigencia del Cédigo de Trabajo y
en su contenido incorpora varias de las innovaciones introducidas por el Cédigo. La Constitucion
comenzd a regir a partir del 11 de octubre de 1972 y ninguna de sus varias reformas ha afectado las
normas relativas al trabajo.

La proteccion de los trabajadores dependientes se encuentra en primer lugar en el
Capitulo Tercero del Titulo III, que comprende la proteccion del trabajo en general, pero que, en
lo fundamental, es aplicable al trabajo dependiente o subordinado, tanto en el sector ptiblico como
en el privado.

Este capitulo de la Constitucion Politica comprende los articulos 64 a 79, referentes al
trabajo como un deber y un derecho y politicas econdmicas dirigidas al pleno empleo; salario
minimo; igualdad de salario; derecho de sindicacidn; derecho de huelga; jornada mdxima, descanso
semanal y vacaciones; irrenunciabilidad de derechos; proteccion de la maternidad; limitacién del
trabajo de los extranjeros; estabilidad en el empleo; ensefianza profesional gratuita; capacitacion
sindical; jurisdiccidn especial de trabajo; regulacidn legal de las relaciones entre el capital y el
trabajo, con el sefialamiento del principio protector; identificacidn del capitulo como un minimo de
garantias a favor de los trabajadores.

Pueden precisarse los siguientes cambios en el Capitulo III, del Titulo III, respecto de la
Constitucion de 1946:

a. Eliminacion del derecho de paro.
b. Aumento a catorce afos de la edad minima para el trabajo doméstico.

c. Posibilidad programdtica de la remuneracién del descanso semanal.

d. Posibilidad programadtica de la obligatoriedad de la participacidn en las utilidades.

e. Aumento del fuero de maternidad a un afio después de la reincorporacion de la
trabajadora.

f. Estabilidad en el empleo.

g. Ensefanza profesional gratuita.

h. Educacién sindical, a cargo del Estado y de las organizaciones sindicales panamefias.

—

Principio protector.

j-  Consideracion de las normas constitucionales como minimos a favor de los trabajadores,
de modo que el legislador ordinario pueda mejorarlos.

Ademds, regula, como parte de los derechos sociales, la seguridad social.

En cuanto a los servidores ptiblicos, la Constitucidn les dedica el Titulo XI, integrado por
cuatro capitulos y once articulos (del 299 al 309). Estatuye ocho carreras en la funcién publica, mds
las que adicionalmente determine la Ley.

Se intensifica la aprobacion de los Convenios de la Organizacién Internacional de Trabajo
(OIT), que incluye la ratificacion de los Convenios 8, 9, 10, 11, 13, 15, 16, 19, 20, 21, 22, 23, 26,

*  Los nimeros de cada articulo corresponden a la numeracién actual de la Constitucion, luego de la reforma de 2004.
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27,32,43, 53, 555, 56, 58, 63,64, 65, 68,69, 71, 73,74,717,78, 86, 88, 89, 92, 94, 95, 96, 104, 107,
108, 110, 113, 114, 116, 17, 119, 120, 122, 123, 124, 125, 126 y 127.

Se adopta una importante legislacién complementaria:

a.

a

SR

Decreto de Gabinete N° 168, de 27de julio de 1971, por el cual se crea el Seguro
Educativo, el 5% de cuya recaudacién se destina a la educacién sindical.

Ley N° 74 de 20 de septiembre de 1973, por la cual se crea el Instituto Panamefio de
Estudios Laborales.

Ley N° 97 de 4 de octubre de 1973, por la cual se establece el descuento obligatorio
para el pago de la vivienda.

Ley N° 10 de 8 de enero de 1974, por medio de la cual se dictan normas para proteger
a los artistas y trabajadores de la musica nacional.

Ley 101 de 1974, sobre primas de produccion en la construccion.
Ley N° 72 de 15 de diciembre de 1975, relativa al trabajo en la construccion.
Ley 33 de 1974, sobre aumento general de salarios.

Ley 7 de 25 de febrero de 1975, por la cual se crean las Juntas de Conciliacion
y Decision.

Ley 8 de 1975, por la cual se adopta el régimen liberal aplicable a los trabajadores del
Instituto de Recursos Hidraiilicos y Electrificacion (IRHE) y del Instituto Nacional de
Telecomunicaciones (INTEL).

Ley 53 de 28 de agosto de 1975, por la cual se atribuye competencia al Ministerio
de Trabajo y Bienestar Social para conocer de reclamaciones laborales (funciones
jurisdiccionales) y se adoptan otras medidas.

Il. Las reformas flexibilizadoras de la legislacion laboral®

1.1 Desde el inicio de las primeras reformas laborales

flexibilizadoras en 1976, hasta 1990 (luego de la invasién

norteamericana del 20 de diciembre de 1990)

A fines de 1976, luego del impacto de la crisis del petréleo y la crisis econdmica que se vivio
en Panamd, comienza una etapa de flexibilizacion de la legislacién laboral. El inicio del proceso
flexibilizador coincide igualmente con la etapa final de las negociaciones de un nuevo Tratado
del Canal con los Estados Unidos de América, contexto del cual el gobierno intenté reducir la
conflictividad laboral.

En esta etapa se adelanta una politica laboral dirigida, en lo fundamental, a atemperar
respecto de las empresas los efectos de la legislacion laboral. De alli, que, en términos generales,
las reformas se dirigen a la adopcidn de normas que favorecen las posiciones de los empleadores y,

> En su esencia, esta parte del trabajo estd basada en nuestra monografia Cincuenta aiios de derecho del trabajo en
Panamd, en Cincuenta afios de derecho del trabajo en América Latina, cit.
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ademds, de contencion de la negociacion colectiva, bajo el entendimiento, no necesariamente real,
de potenciar las posibilidades de generacion de empleo y reducir los niveles de conflictividad.

1.1 Laley 95 de 31 de diciembre de 1976

La ley 95, de 31 de diciembre de 1976, se aprueba en medio de una critica situacion
econdmica y de las negociaciones relativas al Canal de Panama.

Estaley introdujo reformas flexibilizadoras al Cédigo de Trabajo, que afectaron precisamente
parte de las principales dreas que caracterizaron la diferenciacion del mismo respecto de lalegislacién
anterior. Contenia normas provisionales y normas permanentes. En este sentido, con una férmula
ambigua e imprecisa, eliminé el régimen de estabilidad en el empleo, al trasladar al empleador
la opcién entre reintegro e indemnizacion; introdujo el silencio administrativo positivo, a favor
del empleador, en las autorizaciones de despido por causas econdmicas; limité la obligatoriedad
de celebrar la convencion colectiva de trabajo, al establecer que la empresa no estaba obligada
a negociar si se afectaba su rentabilidad econdmica, si se trataba de empresas con menos de dos
afos o, también dentro de un periodo de dos afios, si eran empresas de mayor antigiiedad, pero a
la fecha de vigencia de la ley no habian celebrado convencién colectiva; restringié el contenido
obligatorio de esta dltima e introdujo cldusulas no negociables (en interés del empleador); introdujo
la revisién de la convencion colectiva por graves perturbaciones econdmicas; limitd los supuestos
de legalidad de la huelga; establecid la posibilidad de rechazo de los pliegos de peticiones dirigidos
a la modificacion de una convencion colectiva vigente; establecio el arbitraje obligatoriamente
impuesto por el Estado, a plena discrecion de la autoridad administrativa de trabajo, en los casos
de servicios publicos y cuando existieran graves crisis econdmicas nacionales o regionales;
amplio las posibilidades de arbitraje (incluido el obligatorio) de los conflictos econdmicos a los de
cardcter juridico; redujo el plazo de prescripcion de las horas extraordinarias a cinco afios para los
trabajadores en general y a tres meses para los de confianza, en ambos caso contados desde que se
causo el derecho.

Un aspecto importante de esta ley, fue que durante un plazo de dos afios practicamente prohibié
la celebracion de convenciones colectivas, al tiempo que prorrogaba por dos afios mds la vigencia de
las convenciones colectivas ya vencidas, asi como aquellas que vencieran en los afios 1977 y 1978.

1.1.2 Laley 8 de 30 de abril de1981

Laley 8 de 1981, también de tendencia flexibilizadora, intent6é atemperar los efectos
de la ley 95 de 1976.

En sumomento, laley 95 de 1976 fue explicada a los trabajadores como una ley cuyos efectos
se limitarfan en el tiempo, aunque formalmente su duracion era indefinida. En 1980, el Gobierno
Nacional propicié un entendimiento entre los sectores sindicales y empresariales, que condujo a
la ley 22 de 1980, que suspendié temporalmente la opcidn entre reintegro e indemnizacion, que la
ley 95 de 1976 habia otorgado al empleador. Cred esta ley una Comision Tripartita para discutir los
temas envueltos en la reforma laboral de 1976, con la intencion de que los acuerdos se plasmasen
posteriormente en una ley.

Alno lograrse un acuerdo en el seno de la Comisién Tripartita y vencido el plazo de suspension,
se aprueba la ley 3, de 25 de febrero de 1981, que suspende los efectos de la ley 95 de 1976.

Posteriormente, el Organo Ejecutivo consulta con las organizaciones de trabajadores y de
empleadores un anteproyecto de ley sobre la materia, que se concreta en la ley 8, de 30 de abril de
1981, que refleja, a falta de consenso con los sectores, la posicién del Gobierno Nacional.
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La ley 8 de 1981 sustituye a la ley 95 de 1976, atemperando su contenido, pero dentro de
un contexto flexibilizador.

Dentro de su contenido puede destacarse lo siguiente:

a.

Reforma el articulo 212 del Codigo de Trabajo, con la incorporacion, dentro de las
excepciones a la prohibicidn de despedir sin justa causa, a los trabajadores de la pequeiia
empresa y a los de las empresas cuya actividad principal fuese la transformacion de
materia prima para su exportacion. Igualmente, se permite al empleador pagar en dinero
el importe del preaviso.

Mantiene el silencio administrativo positivo, a favor del empleador, en el tramite de las
autorizaciones de despido por causas economicas.

Devuelve en principio al trabajador la opcidn entre reintegro e indemnizacion, pero,
ademds de las excepciones originales del Codigo, le permite al empleador optar por la
indemnizacion hasta un nimero de trabajadores que en cada afio no supere el 10% de
los trabajadores contratados por tiempo indefinido.

Reduce de tres meses a sesenta dias hdbiles el plazo de prescripcion para reclamar
reintegro o indemnizacién con salarios caidos.

Reduce el contenido obligatorio de la convencién colectiva, en comparacion con el
exigido originalmente por el Codigo.

Mantiene el arbitraje obligatorio para el caso de huelga en los servicios publicos, pero
lo elimina en caso de grave perturbacion econdmica nacional o regional.

Restablecio la redaccion original del Coédigo, en lo referente a la legalidad de
la huelga.

Restablecid, en su sentido original, la obligatoriedad de celebrar la convencidn colectiva.

Elimina las referencias a la rentabilidad de las empresas, para los efectos de la
obligatoriedad de celebrar la convencidn colectiva y de la legalidad de la huelga.

Restablecié la inapelabilidad de las sentencias de las Juntas de Conciliacion
y Decisidn.

Mantuvo las restricciones al concepto de salario, introducidas por la ley 95 de 1976.

Mantuvo la no obligatoriedad de negociar la convencidén colectiva para las
empresas de menos de dos afios, pero introdujo como excepcion, a las empresas
de la construccion.

Mantuvo el rechazo de los pliegos cuando se pretenda modificar la convencién colectiva.
Elimind la posibilidad de revisidn de la convencion colectiva de trabajo.

Mantuvo la reduccion de los plazos de prescripcion en materia de horas extraordinarias
y de reintegro o indemnizacién con salarios caidos.

1.3 Laley 1 de 17 de marzo de 1986

La ley 1 de 1986 fue el producto de demandas de las instituciones financieras de crédito
y representa una clara orientacién desreguladora. Su adopcidn dio lugar a una huelga general y a
confrontaciones entre trabajadores y la Fuerza Publica, con un saldo de un trabajador muerto y
numerosos heridos.
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Abordo diferentes dreas en sus profundas reformas, entre las que pueden mencionarse:

a.

Establece un concepto general de pequefia empresa, sobre la base del nimero de
trabajadores. Igualmente adopta un régimen especial para los trabajadores de estas
empresas, en materia de recargo unico por horas extraordinarias; aseguramiento de
bienes en lugar del secuestro de los mismos o de la administracion; y obligatoriedad de
las horas extraordinarias.

Régimen especial adicional para los trabajadores del campo, en cuanto a
recargo tnico de 25% por las horas extraordinarias; recargo de 50°%, sin dia
compensatorio, por el trabajo en dia de fiesta o duelo nacional; inaplicabilidad del
concepto de trabajo por tiempo indefinido, al trabajo en dos o mds temporadas; y
obligatoriedad del trabajo extraordinario.

Restriccidn sensible del concepto de salario, para los efectos del cdlculo de prestaciones
e indemnizaciones laborales.

Eliminacion del requisito de edad para el reconocimiento de la prima de antigiiedad.
Exclusion de la proteccidn laboral de los trabajadores a domicilio.

Recurso de apelacidn respecto de las sentencias de las Juntas de Conciliacion
y Decisién con una cuantia mayor de B/. 2,000.00 o cuando el monto de las
prestaciones e indemnizaciones que se deban pagar en sustitucion del reintegro,
incluidos los salarios caidos, exceda de dicha suma. Ademads, 1limito los salarios
cafdos a la primera instancia.

Extension de dos semanas a tres meses de la duracién del periodo probatorio y
eliminacion de la expresion especial, para la habilidad o destreza requerida para la
validez de la cldusula.

I1.1.4 Otras normas aprobadas en el periodo

En lineas generales, este periodo se caracteriza por representar una etapa de replanteamiento
de la legislacion laboral, en términos flexibilizadores dirigidos a una disminucidn de la proteccion
laboral y a una reduccién de los costos laborales.

Entre la normativa adoptada en este periodo, podemos mencionar:

a.

b.

Leyes sobre aumentos generales de salario (10 de 1979 y 13 de 1981).

Ley 10 de 4 de junio de 1981, adiciona dos dias de fiesta nacional (10 y 28
de noviembre).

Ley 5 de 2 de marzo de 1982, relativa al trabajo en la construccién en obras especializadas
o de interés nacional.

Ley N° 13 de 30 de abril de 1982, sobre el trabajo en la construccion.

Ley N° 16 de 4 de junio de 1982, por medio de la cual se toman medidas sobre salarios
en las empresas constructoras.

I1.1.5 Consideraciones acerca del periodo

Dadas las caracterizaciones de este periodo, en el mismo no hay actividad en la ratificacion
de Convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
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Aunque todas las reformas del periodo invocaron la necesidad de mejorar el empleo, en
realidad tales propdsitos no se cumplieron. El empleo, en lugar de disminuir, aumentd, aunque
debe sefalarse que a finales de este periodo, la crisis politica y econdmica 1987-1989 incorpord
elementos que impidieron valorar los efectos en cuestion. Su impacto se reflejé en una disminucion
de la fuerza de la negociacion colectiva y del poder y el crecimiento sindicales. La desaparicion de
la estabilidad en el empleo, ademds de las reformas en el plano de los derechos colectivos, fue un
factor determinante en estas consecuencias.

1.2 De 1990 (luego de la invasion norteamericana) hasta el afio 2008

I.2.1 Consideraciones previas

Con lainvasion norteamericana del 20 de diciembre de 1989, se da un cambio en la situacion
politica nacional, con la salida de los militares del poder y una profunda crisis econémica, derivada
de la situacion anterior a la invasion y los efectos directos e indirectos de esta dltima.

En los primeros afios de la década el sindicalismo quedd a la defensiva, pero gradualmente
se dio una recomposicion del sistema de relaciones laborales.

Durante la década de los noventa se produce también una suerte de recomposicion de las
corrientes sindicales, que presentan nuevas estructuras y corrientes sindicales.

Puede hacerse notar lo siguiente en este periodo:

a. Se crea la Fundacidn del Trabajo de Panamd, como un ente de didlogo y concertacion
bipartito.

b. En 1995 se produce una profunda reforma laboral flexibilizadora, con un intento
fracasado de concertacidn, que dividid a las organizaciones sindicales.

c. Se producen las experiencias de privatizacién de entes y empresas publicas, lo que
representd cambios en la estructura sindical, debido a que disminuyen sensiblemente
los sindicatos del sector publico, aunque en la mayoria de los casos permanecen como
sindicatos que agrupan a trabajadores del sector privado.

d. EI 31 de diciembre de 1999, Panamad recibi6 el Canal, de manera que las relaciones
laborales en ese sector del pais estdn sometidas a un régimen laboral especial, que
mantiene para esos servidores publicos el modelo que se seguia cuando el Canal estaba
administrado por los norteamericanos.

e. Se produce la reforma de la seguridad social, con la eliminacién de la mayoria de las
jubilaciones especiales del sector publico.

f. Se produce en el afio 2006 una nueva reforma de la seguridad social.

I.2.2 Lareforma de la ley 44 de 12 de agosto de 1995

La adopcion de esta ley derivé, una vez mds, de las presiones de las instituciones financieras
de crédito y de la orientacién del Gobierno de ese entonces.

Dentro de sus antecedentes estd un ejercicio de concertacidn realizado entre parte del
sector sindical y del sector empresarial, primero dentro de la Fundacion del Trabajo y luego con
la convocatoria del PNUD y la mediacion de la Universidad de Panamd y de la Universidad Santa
Maria la Antigua.
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En este ejercicio, se lograron importantes avances en la identificacién de dreas que ambos
sectores aceptaron como reformables. El didlogo se continud, bajo los auspicios de Naciones Unidas
y con la mediacidn de la Universidad de Panamd y de la Universidad Santa Maria la Antigua, en un
intento de concertacion en el cual estuvo presente el Gobierno Nacional. Quedaron dreas respecto
de las cuales no hubo consenso. En todo caso, en este ejercicio no participd todo el sector sindical.
Parte del mismo se mantuvo al margen y se opuso a cualquier intento de reforma, como fue el caso
de CONUSI y SUNTRACS.

Luego de logrados avances importantes en la concertacion, la discusion legislativa se
orienté de manera tal que el proyecto discutido y posteriormente aprobado, rebasé el marco de las
dreas y aspectos concretos concertados.

En gran medida, segiin muchas opiniones la concertacién se frustré (aunque produjo
resultados parciales), por las siguientes razones:

a. El Gobierno Nacional anticipé las dreas respecto de las cuales, con o sin consenso,
se iba a hacer la reforma, con indicacion de su orientacion especifica. Esto colocé a
los sectores en una situacion en la que podian calcular qué les era mds beneficioso, la
concertacion o la decision gubernamental.

b. Laposicion del Gobierno Nacional en el debate legislativo (con una mayoria controlada
por el Gobierno), fue la de aceptar en unos casos lo consensuado y en otros no.

c. Ambas partes se lanzaron acusaciones reciprocas de que la otra, mientras se dialogaba,
intentaba obtener ventajas con el Organo Ejecutivo.

d. Algunos miembros de la Fundacion del Trabajo han exteriorizado que, en el fondo, la
Fundacién fue utilizada por el Gobierno Nacional.

Al final, el Gobierno Nacional desarroll6 su propia agenda de reforma, dentro de la cual
aprovechd parte de los consensos logrados, pero en la parte restante impuso su propia vision. Se
desaprovechd asf, una oportunidad histérica de lograr una reforma laboral con el consenso de parte
del sector sindical y parte del sector empresarial. Al mismo tiempo, se afectaron las posibilidades
del didlogo y la concertacion sociales.

La imposicion de la reforma laboral dio lugar a multiples enfrentamientos entre grupos
de trabajadores y la Fuerza Publica y significé un deterioro importante de las relaciones entre el
Gobierno Nacional y el sector organizado de los trabajadores.

Laley 44 de 1995 es lareforma mds profunda que ha sufrido la legislacidn laboral panamenia,
tanto en la cantidad de areas modificadas como en la misma intensidad de la reforma.

En nuestra opinién, no es cierto, conforme a lo antes expresado, que toda la reforma de
1995 sea producto del consenso, pues sélo lo es en parte. Tampoco es cierto que las reformas no
hayan disminuido la proteccién de los trabajadores, ni, por el contrario, que toda la reforma afecte
a los trabajadores.

En este sentido, hay tres grupos de normas en la reforma, que analizamos por separado.

11.2.2.1 Reformas que disminuyen la proteccion

Entre estas reformas incluimos lo relativo a una disminucién misma de la proteccion, como
supuestos conceptuales debilitados. Son las siguientes:

a. En el articulo 1 del Cédigo se elimina la expresion especial que acompafiaba a la
“proteccidn estatal”, expresidn que sin embargo estd en la Constitucién Nacional, por lo
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m.

n.

que supone una concesion sin sentido a los contrarios del principio protector. Se afiade,
a cambio, la referencia a la justicia social, tomada de la Constitucion. Se adicionan
referencias que no tienen que ver con el principio protector, pero que son consustanciales
al sistema capitalista. Se trata de las alusiones a procurar al capital una compensacion
equitativa por su inversion; a un clima armonioso de relaciones laborales; y al
permanente crecimiento de la productividad. Estos cambios, aunque debilitan la
enunciacion del principio protector, no eliminan el mismo de nuestra legislacién.

Se disminuye a tres meses el plazo de prescripcion para reclamar la imputabilidad de
la huelga.

Se introduce en el articulo 39 la posibilidad de fraccionar el descanso dentro de la
jornada nocturna o la mixta.

Se adicionan excepciones a la posibilidad de contratacion por tiempo definido y la de
sucesion de contratos.

Se permite una prérroga en los contratos por obra determinada.
Se amplian las prohibiciones a los trabajadores.
Reduccioén sensible del concepto de salario.

Posibilidad de disminuir temporalmente el salario, acompafiado de la reduccion
equivalente de la jornada.

Introduccion de la movilidad funcional.

Se termina por eliminar la estabilidad; se reduce en parte la indemnizacidn por despido;
se reducen y eliminan en algunos casos los recargos por la indemnizacién por despido;
se limitan sensiblemente los salarios caidos.

Se amplian las causas econdmicas de despido.

Se excluye de la proteccion laboral a la mayor parte de los corredores de seguros y a
grupos de vendedores y cobradoras, en un caso evidente de desregulacion.

Se reduce atin mds el contenido obligatorio de la convencidn colectiva.

Se limitan las posibilidades de secuestro judicial.

11.2.2.2 Reformas que mejoran la situacion de los trabajadores

a.

b.

Inclusion expresa del salario en especie en la remuneracion de las vacaciones.
Restricciones a la posibilidad de acumulacién de las vacaciones.

Extension a los periodos de incapacidad y de licencia de maternidad, de la prohibicién
de despedir, adoptar o iniciar medidas en contra de los trabajadores.

Obligacion de celebrar el contrato de trabajo en tres ejemplares, uno de los cuales debe
remitirse al Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

Introduccidn y reiteracidn de algunas restricciones a la contratacién temporal.

Se restablece la expresion especial para la habilidad o destreza requerida para la clausula
de periodo probatorio y se prohibe dicha cldusula si ya el trabajador desempefié con
anterioridad las mismas tareas en la empresa.

Se afiade expresamente la inembargabilidad de la remuneracién de las vacaciones.
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h. Se elimina el requisito de un minimo de 10 afios de servicios para el pago de la prima
de antigiiedad y se dispone la consideracion de las fracciones inferiores a un afio para
el cdlculo de la antigiiedad.

i.  Se permite a los sindicatos realizar actividades lucrativas.

j- Se reduce a 40 el nimero de trabajadores necesario para formar un sindicato, cantidad
que todavia es exagerada y contraria a los criterios de la OIT.

k. Seeliminan las injerencias legislativas en cuanto al niimero de miembros y posibilidades
de reeleccidn de la Junta Directiva.

1. Se amplia el fuero de negociacién por via directa de la convencion colectiva.

m. Se introduce el fuero de arbitraje.

11.2.2.3 Normas neutras

En este punto incluimos la mencién de aquellas normas a las cuales, a nuestro juicio, no

puede atribuirse un sentido de favor hacia los trabajadores o hacia los empleadores.

1.2.3

a. Reconocimiento de las agencias privadas de colocacion.

b. Incorporacion de normas sobre acoso sexual en las prohibiciones a las partes y en las
justas causas de renuncia y de despido.

c. Normas adicionales sobre el tema de las drogas y el alcoholismo.

d. Modificacion de la regulacion del tema de las invenciones.
Modificaciones al Comité de Empresa

f.  Normas sobre realizacion de la audiencia.

g. Reformas al trdmite del proceso de reintegro, en caso de fuero sindical, al Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral.

Otras reformas. Convenios ratificados
En este periodo se producen otras reformas o adiciones menores a la legislacién laboral:

a. Ley 13, de 11 de octubre de 1990, sobre prérroga de las convenciones colectivas; no
obligatoriedad de negociar; y arbitraje obligatorio.

b. Ley 27 de 24 de diciembre de 1990, sobre reglamento interno de trabajo; aprobacion
de reglamentos de evaluacién para medir la falta notoria de rendimiento, como causa
justa de despido; y sobre sustitucion de empleador.

c. Ley N°2, de 13 de enero de 1993, que dispone la reanudacion de la negociacién de
convenciones colectivas; eliminacidon de supuestos de arbitraje obligatorio; agencias
privadas de colocacidn; cuota sindical por convencion colectiva; procedimiento de
conciliacion obligatoria previo a la huelga.

d. Cddigo de la Familia y el Menor, aprobado mediante ley 3 de 1994.

e. Decreto Ley 4 de 1997, sobre formacion profesional dual y regulacién del contrato
de aprendizaje.

f.  DecretoLeyN°8,de 7 deenerode 1997, sobre los dias puente; reformado posteriormente
por la ley 55 de 7 de noviembre de 2001; y luego por la ley 70 de 2007.
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g. Ley 45, de 2 de julio de 1998, sobre arbitraje obligatorio, en caso de grave deterioro de
las condiciones socioecondmicas del pais o de una region, reforma al articulo 452 del
Cédigo declara inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia.

h. Decreto Ley 8 de 26 de febrero de 1998, sobre el trabajo en el mar y en las
vias navegables.

i. Ley42,de 27 de agosto de 1999, sobre la equiparacion de oportunidades para personas
con discapacidad.

j-  Ley 3, de 5 de enero de 2000, sobre proteccidn de las personas infectadas con el VIH.

k. Ley 55, de 7 de noviembre de 2001, que adiciona el 5 de noviembre como dia de fiesta
nacional, a partir del 1° de noviembre de 2004.

I.  Ley N° 59, de 5 de diciembre de 2001, que reorganiza la jurisdiccion especial de trabajo.

m. Ley 65, de 9 de diciembre de 2001, sobre los dias puentes incorporados a una reforma
del articulo 46 del Cédigo de Trabajo, reformada por la ley 70 de 2007.

n. Ley 12, de 6 de febrero de 2002, sobre contratacién de jovenes para el primer empleo.

0. Ley 59 de 2003, sobre la creacién del programa de alimentacion para los trabajadores,
reformada por la ley 60 de 28 de diciembre de 2005.

p. Ley 41, de 20 de julio de 2004, que crea un régimen especial para el Area Econémica
Especial Panamd-Pacifico.

q. Ley 11, de 22 de abril de 2005, sobre la discriminacion laboral.

r. Ley 59, de 28 de diciembre de 2005, relativa a normas de proteccion laboral para
persona con enfermedades cronicas, involutivas y/o degenerativas.

s. Decreto Ley 8 de 15 de febrero de 2006, que reorganiza el sistema de formacién
profesional, capacitacién laboral y capacitacion en gestion empresarial y crea
el INADEH.

Del afio 1990 a la fecha, s6lo se han ratificado los Convenios 138 (edad minima, de 1973),
en el afio 2000; 159 (readaptacion profesional y el empleo <personas invalidas>, de 1983), en
1993; 160 (estadisticas del trabajo, de 1985), en 1996; 187 (agencias de empleo privadas, de 1997),
en 1999; 182 (sobre las peores formas de trabajo infantil, de 1999), en el afio 2,000; y 167 (sobre
seguridad y salud en la construccién, de 1988), en el afio 2008..

lll. La normativa actual®

lll.1 Principales instrumentos legislativos vigentes en el afio 2008

En primer lugar, debe destacarse la vigencia de la Constitucién Politica de 1972, que no ha sufrido
cambios en las partes relativos al trabajo y a la seguridad social, salvo en la numeracion de sus
articulos, como reflejo de un reordenamiento numérico.

Por otro lado, estd vigente el Cddigo de Trabajo, con todas las reformas antes sefialadas.

¢ Principalmente, esta parte del Informe estd basada en nuestra monografia Cincuenta arios de derecho del Trabajo en
Panamd, en Cincuenta aiios de derecho del Trabajo en América Latina, cit.
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En términos generales, puede resumirse asf la legislacion complementaria:

a.

Ley N° 74 de 20 de septiembre de 1973, por la cual se crea el Instituto Panamefio de
Estudios Laborales.

Ley N° 97 de 4 de octubre de 1973, por la cual se establece el descuento obligatorio
para el pago de la vivienda.

Ley N° 10 de 8 de enero de 1974, por medio de la cual se dictan normas para proteger
a los artistas y trabajadores de la musica nacional.

Ley 101 de 1974, sobre primas de produccion en la construccion.

Ley 7 de 1975, que crea las Juntas de Conciliaciéon y Decision, como parte de la
jurisdiccion especial de trabajo.

Ley 53 de 1975, que regula las funciones jurisdiccionales del Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral.

Ley N° 72 de 15 de diciembre de 1975, relativa al trabajo en la construccion.

Ley N° 34 de 26 de septiembre de 1979, sobre el trabajo portuario en los puertos de
Balboa y Cristobal.

Ley N° 38 de 27 de septiembre de 1979, que otorga el derecho de constituir una
organizacion sindical a los trabajadores del Ferrocarril de Panama.

Leyes sobre aumentos generales de salario (33 de 1974, 10 de 1979 y 13 de 1981).

LeyN°39de27deseptiembrede 1979, que otorgael derecho de constituir organizaciones
sindicales a los servidores ptblicos portuarios y a los trabajadores portuarios de las
empresas privadas concesionarias y usuarias del Puerto de Balboa.

LeyN°40de27deseptiembrede 1979, que otorgael derecho de constituir organizaciones
sindicales a los servidores ptblicos portuarios y a los trabajadores portuarios de las
empresas privadas concesionarias y usuarias del Puerto de Cristébal.

Ley 5 de 2 de marzo de 1982, relativa al trabajo en la construccién en obras especializadas
o de interés nacional.

Ley N° 13 de 30 de abril de 1982, sobre el trabajo en la construccion.

Ley N° 16 de 4 de junio de 1982, por medio de la cual se toman medidas sobre salarios
en las empresas constructoras.

Ley 25 de 1992, reformada por el Decreto Ley N° 3 de 1997, sobre empresas en las
Zonas procesadoras para la exportacion.

Decreto Ley N° 4 de 1997, sobre formacion profesional dual y el contrato
de aprendizaje.

Decreto Ley 8 de 1998, sobre trabajo en el mar y en las vias navegables.

Ley 54 de 2001, sobre el trabajo en los Calls Centers.

Ley N° 59 de 5 de diciembre de 2001, que reorganiza la jurisdiccion especial de trabajo.
Ley 12 de 6 de febrero de 2002, sobre contratacion de jévenes de primer empleo.

Ley 59 de 2003, sobre la creacion del programa de alimentacidn para los trabajadores;
reformada por la ley 60 de 28 de diciembre de 2005.
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w. Ley 41 de 20 de julio de 2004, que crea un régimen especial para el Area econémica
especial Panamd-Pacifico.

x. Ley 11, de 22 de abril de 2005, sobre prohibicién de la discriminacion laboral

y. Ley 59, de 28 de diciembre de 2005, sobre proteccidn laboral de personas con
enfermedades cronicas, involutivas y/o degenerativas.

z. Decreto Ley 8 de 15 de febrero de 2006, que reorganiza el sistema de formacion
profesional y crea el INADEH.

En el Cédigo Agrario, articulo 14, se dispone que las relaciones laborales se regirdn por
el Cédigo de Trabajo, lo que se reitera en el articulo 401. El articulo 403 establece la edad minima
para el trabajo agricola en 14 afios, lo que contrasta con el articulo 119 del Cédigo de Trabajo, que
permite el trabajo en las explotaciones agropecuarias desde los 12 afios, “en trabajos livianos y
fuera de las horas sefialadas para la ensefianza escolar”.

En el Cédigo de la Familia y del Menor, los articulos 508 a 513 y 716 a 720, contienen
normas sobre el trabajo de los menores y de las mujeres, complementarias del Codigo de Trabajo.

En el sector publico, el régimen general se encuentra en el Cédigo Administrativo, su
legislacion complementaria y normas reglamentarias, asi como en la ley de carrera administrativa
(9 de 1994) y diversas leyes especiales.

Se aplica en general a los servidores publicos el pago del XIII mes, descuentos
sobre salarios, jornada de trabajo, dias de fiesta o duelo nacional, dias feriados,
comprendidos bdsicamente en las leyes 52 de 1974, 17 de 1983 y 20 de 1992, Resolucion de
Gabinete N° 743 del 6 de diciembre de 1993, ley 92 de 1974 y, por excepcidn, el Cédigo de Trabajo.
Rige también la ley de carrera administrativa (9 de 1994) y su reglamento.

Para los trabajadores del Canal de Panamd hay un régimen especial en la ley N° 19 de 11
de junio de 1997.

lll.2 Calificacion de la legislacion laboral actual

La actual legislacion laboral, pese a sus repetidas reformas, puede todavia calificarse como de
corte proteccionista.

Los espacios que se dejan a la autonomia colectiva son bdsicamente los relativos al
mejoramiento del minimo de garantias reconocido por la legislacién, pues, en principio, no se
reconoce la negociacidn colectiva in pejus.

No obstante lo anterior, pueden destacarse los siguientes puntos donde se abren espacios
especiales a la autonomia colectiva:

a. En la posibilidad del fraccionamiento de vacaciones, que, ademds del consentimiento
de las partes, requiere del pacto previo en la convencion colectiva de trabajo.

b. Supuestos adicionales de obligatoriedad del trabajo en horas y jornadas extraordinarias,
siempre que, ademds de pactarse en la convencion colectiva, el trabajador lo acepte en
su contrato individual o en la reforma del mismo.

c.  Ampliacion del concepto legal de trabajador de confianza, mediante una cldusula de la
convencion colectiva.

d. Supuestos especiales de movilidad funcional obligatoria.
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e. Programas de rehabilitacion por adiccion al alcohol o a las drogas.

f.  Sustitucion, a favor del trabajador, de un beneficio derivado de la convencidn colectiva
anterior, por uno nuevo.

IV. Evaluacioén del grado de flexibilidad de los cambios
en la regulacién del mercado de trabajo

IV.1 Consideraciones generales sobre las areas de actividad
comprendidas en las reformas flexibilizadoras

Si bien puede afirmarse que el proceso de flexibilizacion laboral se inicia en Panamd a fines de 1976,
con la ley 95 de 31 de diciembre de 1976, es oportuno destacar el paralelo proceso de flexibilizacion
que se da para el contrato de trabajo en la construccién, con la adopcién de una legislacién especial
complementaria del Cédigo de Trabajo. Esta legislacién especial para la construccion, se inicia,
antes de la flexibilizacion general, con la ley 101 de 1974, sobre primas en la construccién; y con la
ley 72 de 1975, que contiene reglas especiales sobre el trabajo en la construccién.

Igualmente, con posterioridad a la ley 95 de 1976, el proceso flexibilizador, que se ha
desarrollado por un periodo aproximado de treinta afios, ademds de las reformas al Cédigo de
Trabajo antes descritas, se ha extendido mediante una legislacion complementaria para ciertas
dreas de actividad econdmica o contratos especiales de trabajo, como la del trabajo en las zonas
procesadoras para la exportacion; trabajo en el mar y en las vias navegables; trabajo en los
puertos de Balboa y Cristdbal; trabajo en el drea econdmica especial Panamd Pacifico; contrato
de aprendizaje; etc.

IV.2 La flexibilizacién del contrato de trabajo en la construccién

Como ya se expreso, el proceso flexibilizador del contrato de trabajo en la construccién comenzé
un poco antes el inicio de las reformas flexibilizadotas generales al Cédigo de Trabajo.

Una de las caracteristicas de la legislacion especial adoptada para este sector, es que
la misma, bdsicamente responde a un consenso entre la organizacion mds representativa de los
trabajadores (SUNTRACS) y la de los empleadores (CAPAC), incluso precedido, en parte, de un
entendimiento entre los dos primeros.

Es asi como primeramente se aprueba la ley 101 de 1974, relativa al régimen de las primas
de produccion en la construccién, con una reforma y adicion indirecta a lo establecido al respecto,
con caracter general, en el Cddigo de Trabajo. Este tltimo permitia la remuneracién por primas
de rendimiento, en adicion a un salario base no inferior al minimo legal. La ley 101 desarrolla esa
normativa, de manera especifica para la construccién, con normas especiales relativas a la manera
de fijar o variar las primas, como pueden computarse para el cdlculo de las prestaciones laborales,
etc. Su eficacia ha sido particularmente marcada, hasta el punto de que no ha sido objeto de reformas
desde entonces y, en cambio, ha tenido un desarrollo considerable en las convenciones colectivas
celebradas sucesivamente entre esas dos organizaciones sindicales de trabajadores y empleadores. La
propia ley remite determinados aspectos relacionados con las primas de produccion, a un desarrollo
o consideracion en la convencidn colectiva, como por ejemplo, cudndo pueden computarse como
parte del salario para el cdlculo de permisos o licencias remunerados.
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Conlaley72,de 15dediciembrede 1975, seregula, como legislacion de cardcter especial
complementaria al Cédigo de Trabajo, lo relativo al contrato de trabajo en la construccion.
Contiene disposiciones en materia de duraciéon y terminacién de la relacién de trabajo, con
la particularidad de un aporte del empleador de 6% del salario, para una especie de fondo de
cesantia, dado que se reconoce en la ley que el contrato de trabajo se pacta primordialmente
por obra determinada. Posteriormente, este fondo fue eliminado y en la actualidad se entrega
directamente al trabajador a la terminacion de la obra que, a su vez, provoca la terminacion de
la relacion de trabajo.

Esta ley, como ya se expresé antes, es el resultado de un consenso entre SUNTRACS,
CAPAC y el gobierno nacional. Contiene niveles de flexibilizacién consensuados, que han
mantenido su eficacia durante mds de treinta afios. La ley 72 de 1975 s6lo ha sido reformada en lo
que se refiere al aporte del 6%, que, mediante la ley 13 de 30 de abril de 1982, se dispuso su entrega
directa al trabajador a la terminacion de la obra y se establecieron algunas normas sobre la forma
de dar cumplimiento a esta obligacion.

Con al ley 5 de 2 de marzo de 1982, se adopta un régimen especial para el trabajo en
la construccidn en obras especializadas o de interés nacional. Bdsicamente, regula, con cardcter
flexibilizador respecto de las normas del Cédigo de Trabajo, un régimen de acumulacion de
descansos y recargos especiales por el trabajo extraordinario, en los casos en que para el trabajo en
las obras mencionadas se contrate a trabajadores a los cuales les sea imposible el retorno a su hogar
y deban permanecer en el lugar de trabajo los dias domingos. Esta ley también fue el resultado
de un consenso entre SUNTRACS, CAPAC vy el gobierno nacional. Si bien han surgido algunas
diferencias interpretativas, en general el consenso que dio lugar a la aprobacién de la ley 5 de 1982,
ha favorecido su eficacia en la practica.

Como conclusion, puede afirmarse que la experiencia flexibilizadora en el drea de la
construccién, producto del consenso, ha dado resultados positivos y ha sido acompafada de un
importante y sostenido proceso de negociacion colectiva entre las dos organizaciones sociales mds
representativas, respectivamente, de los trabajadores y de los empleadores. Es de destacar que en la
actualidad, es el unico sector de actividad econdmica privada en el cual se negocia colectivamente
por rama’ y que los trabajadores del sector son los que mantienen los mayores niveles de beneficios
negociados colectivamente. Ademds, SUNTRACS es, sin duda, el sindicato mds poderoso del pais.
Los procesos de negociacion colectiva en diversas ocasiones han ofrecidos situaciones de seria
conflictividad entre las partes, pero al final se logra el acuerdo correspondiente.

IV.3 La flexibilizacién en algunas areas especificas
de actividad, mediante leyes especiales
Ademds de las medidas adoptadas con las reformas directas al Cédigo de Trabajo, el proceso de

flexibilizacion se ha hecho sentir mediante la adopcidn de algunas leyes especiales, dirigidas a
actividades especificas.

IV.3.1 La flexibilizacion en las zonas procesadoras para la exportacion

Con la aprobacion de la ley 25 de 1992, que fija un régimen especial para las zonas
procesadoras para la exportacidn, dentro del cual, a su vez, se incluye un régimen laboral especial,
se pretendié promover la instalacion de empresas maquiladoras en el territorio nacional.

7 Anteriormente hubo algunas otras experiencias de esa indole, como en el sector de las artes grdficas.

64



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

Con el decreto ley 1 de 1997 se introdujo una reforma a esta legislacion especial que, en
cierta medida comprometia los derechos colectivos de los trabajadores. Poco después se dicté el
decreto ley 2 de 1997, que sustituy6 las reformas del anterior y, finalmente, el decreto ley 3 de 1997,
que modifica definitivamente la ley 25 de 1992, con el régimen laboral especial que se comenta en
varias partes de este Informe.

Las reformas antes mencionadas representan, sin duda, una flexibilizacion para el sector,
que se traduce, por un lado, en una reduccion del costo de la mano de obra, especificamente en lo
referente al costo del trabajo extraordinario y, por el otro lado, en algunas normas dirigidas a dar
mayor flexibilidad al empleador en el manejo de temas como movilidad, vacaciones, solucién de
conflictos, etc.

Este régimen especial no ha dado lugar a la operacion en Panamd de empresas maquiladoras,
a los niveles existentes en varios paises centroamericanos y Republica Dominicana.

IV.3.2 La flexibilizacion en la Zona Econémica Especial Panama-Pacifico

Con la aprobacion de la ley 41 de 2004, se da un régimen laboral especial en la Zona
Econémica Especial Panamd-Pacifico (HOWARD), que contiene normas similares a las de las
zonas procesadoras para la exportacion, mds algunas adiciones. Estas normas se comentan en
diversas partes del presente Informe y, basicamente, se aprobaron luego de lograrse consenso con
una parte importante del sector de los trabajadores sindicalmente organizados.

Dadas las caracteristicas de las actividades que se desarrollan en esta Zona Econdmica
Especial y el consenso previo a la ley, puede afirmarse que, hasta ahora, es importante el desarrollo
alcanzado en los niveles de inversion.

IV.4 La flexibilizacion mediante reformas al cédigo de trabajo

En parte anterior de este Informe, se analizaron las reformas flexibilizadoras mediante
reformas al Cédigo de Trabajo, las cuales, basicamente, se adoptaron invocando la necesidad de
mejorar los niveles de empleo, aunque la primera de ellas, la ley 95 de 1976, también tuvo la
intencionalidad, oficialmente expresada, de reducir los niveles de confrontacién frente a la fase
final de las negociaciones de los tratados del Canal.

La ley 95 de 1976 se adopta luego del impacto de la crisis del petréleo y, como ya se
expresd, contuvo normas transitorias y normas permanentes, que dieron lugar a oposicién de los
sectores sindicales. En virtud de esta ley, hubo una afectacion temporal del ejercicio de los derechos
colectivos e, igualmente, normas que los afectaron de manera permanente y eliminaron la garantia
de la estabilidad en el empleo. Su efectos en la mejora del empleo fueron de dificil identificacidn,
dado el impacto de la crisis del petréleo en la economia mundial.

Poco después, con la ley 8 de 1981, frente al fracaso del intento de lograr un consenso
entre los sectores gubernamental, empleador y de los trabajadores, se intentd sentar un régimen
flexibilizado de la legislacion laboral, que sustituyé al de la ley 95 de 1976. Se redujo la afectacion
de los derechos colectivos y si bien se mantuvo la virtual eliminacién de la estabilidad en el empleo,
se adoptd un régimen en esta materia, que daba algunas opciones a los trabajadores para obtener la
reincorporacion en caso de despido injustificado.

Laley 1 de 1986 se adopta como consecuencia de las negociaciones con los organismos
financieros internacionales y fue duramente resistida por los trabajadores. Tuvo un claro
cardcter de reduccion de beneficios laborales (entre ellos la reduccién del costo del despido),
que se describié anteriormente.
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La evaluacidn de sus efectos en la inversion resulté virtualmente imposible, dada la explosién
casi inmediata de la aguda crisis politica y econémica que sufrid el pais hasta el afio 1989.

La ley 44 de 1995 representa la mds profunda reforma a la legislacion laboral panameiia
y tiene un cardcter flexibilizador, que combina disminuciéon de beneficios laborales (entre ellos
la definitiva eliminacion de la estabilidad y la reduccién del costo del despido), con el aumento
de poderes al empleador, como, por ejemplo, la movilidad funcional. Como ya se dijo, también
introdujo mejoras a favor de los trabajador, como en materia de prima de antigiiedad.

A partir de la vigencia de esta ley, los gobiernos han mantenido la posicion de no reformar
el Codigo de Trabajo, pese a repetidas peticiones desde el sector empleador y a varias observaciones
de la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT).

V. Analisis de las reglas laborales individuales
para la relacion de trabajo

V.1 Las reglas de la contratacion laboral

V.1.1 Concepto de contrato y relacion de trabajo

El contrato de trabajo, como modalidad tipica, se refiere a una relacién de trabajo por
tiempo indefinido, con horario completo, para laborar dentro de la empresa. Las modalidades
atipicas, comprenden el contrato de aprendizaje, el contrato para trabajadores de primer empleo y,
en general, las diferentes modalidades de contratacion temporal, que se desarrollan mds adelante.

El Cédigo de Trabajo tiene una extensa normativa para regular el contrato de trabajo, que
incluye los elementos delimitadores y diferenciadores de relaciones que no se correspondan con el
trabajo subordinado. A continuacion explicamos la normativa bdsica®.

El Cédigo de Trabajo define tanto la relacion como el contrato de trabajo, de manera tal
que la relacion de trabajo puede derivar o no de un contrato previo. Igualmente, sefiala que tanto la
prestacidn de un trabajo personal, como el contrato, producen los mismos efectos. Puede decirse
entonces que, conceptualmente, el Codigo acepta la teoria de la relacién de trabajo. En la préctica,
no obstante, las relaciones laborales son consecuencia de un contrato de trabajo.

El texto del articulo 62 del Cddigo de Trabajo es el siguiente:

“Articulo 62. Se entiende por contrato individual de trabajo, cualquiera que sea su
denominacion, elconvenioverbaloescritomediante el cualunapersonaseobligaaprestar sus
servicios o ejecutar una obra a favor de otra, bajo la subordinacion o dependencia
de ésta.

Se entiende por relacion de trabajo, cualquiera sea el acto que le dé origen, la
prestacion de un trabajo personal en condiciones de subordinacion juridica o de
dependencia economica.

8 Los comentarios a continuacion, sobre la normativa de los elementos delimitadores del contrato de trabajo, son

tomados del Informe para OIT sobre La relacion de trabajo (Campo de aplicacién), Estudio Nacional (Panama),
preparado por MURGAS TORRAZZA, Rolando y TORRES DE LEON, Vasco, Panamd, 2001, pp. 6 a 10.
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La prestacion de un trabajo a que se refiere el pdrrafo anterior y el contrato celebrado
producen los mismos efectos.

La existencia de la relacion de trabajo determina la obligacion de pagar el salario.”

Cabe observar, en la nocién anterior, un rasgo original de la legislacion laboral panameiia,
en el sentido de que identifica el salario como una consecuencia de la relacion de trabajo. Esta idea
tiene su origen en que bajo la vigencia del primer Cédigo de Trabajo, la jurisprudencia excluyé
de la aplicacién del Cédigo a varias categorias de trabajadores, invocando la inexistencia de un
pacto de salario. Por ejemplo: en los casos de los conductores de autobuses de transporte publico
de pasajeros; en el de los vendedores en la calle de helados y paletas; y en el de los marinos de
las naves dedicadas a la pesca del camarén. En el primer caso, el fundamento era que el pago lo
hacfa el usuario y que el conductor pagaba un canon de arrendamiento al propietario del vehiculo
(a pesar de que el dltimo era el concesionario frente al Estado). En el segundo, se simulaba una
compra en consignacion. En el tercer caso, se afirmaba que lo que habia era una participacién en
los resultados de la pesca. Se sostenia, erréneamente, que no habia salario, porque sencillamente no
era visible el pacto del mismo. En los tres casos, sin embargo, eran claras la subordinacion juridica
y la dependencia econdmica. De alli que el Cddigo vigente establezca que si existe subordinacion
juridica en la prestacion de un servicio personal, hay relacion laboral y, en consecuencia, obligacion
de pagar el salario.

Es claro que si existe subordinacion de cardcter laboral, tiene que darse, como consecuencia
necesaria, la obligacion de pagar el salario, pues no seria admisible una relacion esclavista o cuasi
esclavista de prestacion de servicios subordinados’.

Sobre la base de los anteriores conceptos, pueden identificarse los siguientes elementos
para determinar la relacién de trabajo:

* Prestacion personal de servicios a una persona o empresa.
e Subordinacién juridica.

* Dependencia econémica, como un criterio auxiliar o complementario, cuya existencia
y demostracion, en caso de duda, determina que la relacion se califique como laboral.

e Salario, como una consecuencia de los elementos anteriores.

Conforme a lo anterior, ademds de la prestacidn personal del trabajo, resultan determinantes
dos elementos mencionados en el articulo 62, que son la subordinacién juridica y la dependencia
econdmica. Debe observarse que en la legislacion panameiia, las expresiones subordinacion y
dependencia, que en general se utilizan como equivalentes, vienen a mostrar una diferenciacion
particular, en la medida en que la expresion subordinacién se reserva para la subordinacion juridica,
en tanto que dependencia se utiliza a propdsito de la dependencia econdmica.

La subordinacién juridica es definida de manera concisa en el articulo 64 del Cédigo
de Trabajo:

“Articulo 64. La subordinacion juridica consiste en la direccion ejercida o susceptible
de ejercerse por el empleador o sus representantes, en lo que se refiere a la ejecucion
del trabajo.”

Al respecto, es interesante destacar que en numerosos fallos la jurisprudencia ha destacado que las deficiencias en
el pacto de salario y la falta de pacto salarial explicito, no impiden que exista relacién de trabajo (SJCD N° 3, de 16
enero 1980, citado por VARGAS VELARDE, Oscar, Casuistica laboral, Ed. M&P, Panamd, 2001.
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Como puede observarse, el concepto de subordinacién juridica se hace descansar en el
ejercicio del poder de direccidn, con la particularidad de que el mismo articulo comprende las
posibilidades de una subordinacion atenuada o diluida, en la medida en que parte del supuesto que
la direccion no sélo se ejerza, sino de que sea posible o susceptible de ejercerse. Esta concepcion
ha permitido que en muchos casos de subordinacién no constante o precisa, la doctrina nacional y
la jurisprudencia lleguen a aceptar la existencia de la relacion de trabajo. Por ejemplo, en sentencia
de 5 de agosto de 1980 la Corte afirmé que la subordinacion no se ejerce en forma continua, de
manera que se manifieste en todos los casos como una facultad del empleador en permanente
ejercicio, sino que existe en potencia'®. En la misma direccidn, en sentencia de 16 de enero de 1987,
la Corte sostuvo que la falta de contacto frecuente con el empleador, no era suficiente para excluir la
relacion laboral. En sentido contrario, en sentencia de 13 de noviembre de 1981, la Corte Suprema
de Justicia, determind que es necesaria una notoria, palpable y cotidiana presencia del empleador
en la direccion y fiscalizacion del trabajo, lo que no ocurriria cuando la presencia del empleador es
difusa, marginal o no esencial'’.

Sobre el mismo tema hay numerosos precedentes, entre ellos las sentencias de 7 de mayo
de 1976 y de 18 de agosto de 1995, todas de la Corte Suprema de Justicia.

Resulta interesante cdmo las normas anteriores han dado lugar a que la jurisprudencia afirme
que atin en el caso en que el trabajador no tenga horario ni control de asistencia, el ejercicio del poder
de direccion, unido a la dependencia econdmica, provocan la existencia de la relacién laboral'2,

Por otro lado, aunque a primera vista pareciera que el articulo 62 antes mencionado
permite que se use como elemento de calificacién, indistintamente, la subordinacion juridica o la
dependencia econdmica, en el fondo del resto del articulado se desprende que el elemento principal
es la subordinacién juridica, mientras que la dependencia econdmica es un elemento auxiliar o
complementario, tal como lo sefiala el parrafo final del articulo 65.

El articulo 65 del Cédigo de Trabajo identifica, en via ejemplar, varios supuestos en los
que se presenta la dependencia econdmica, la que, como ya se expreso, en caso de duda sobre
la existencia de la subordinacion juridica, permite que se califique la relacién como de cardcter
laboral. El texto de este articulo es el siguiente:

“Articulo 65. Existe dependencia en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando las sumas que percibe la persona natural que preste el servicio o ejecute la
obra constituyen la vinica o principal fuente de sus ingresos;

2. Cuando las sumas a que se refiere el ordinal anterior provienen directa o indirectamente
de una persona o empresa, o como consecuencia de su actividad.

3. Cuando la persona natural que presta el servicio o ejecuta la obra no goza de
autonomia economica y se encuentra vinculada economicamente al giro de actividad
que desarrolla la persona o empresa que puede considerarse como empleador.

En caso de duda sobre la existencia de una relacion de trabajo, la prueba de la dependencia
economica determina que se califique como tal la relacion existente.”

La utilizacion de la dependencia como un criterio auxiliar o complementario, resulta de
enorme importancia, sobre todo en los llamados casos de frontera. No siempre, sin embargo la

10" Cfr. Jurisprudencia de casacién laboral, Centro de Investigacion Juridica, Universidad de Panamd, 2° edicion,
Panamd, 1991, p. 82. En este caso se trataba de un gerente.

1" Cfr. FABREGA P, Jorge y otros, Cédigo de Trabajo, 18" ed., actualizada por Jorge FABREGA P., Panamd, 2000, p. 28.

12 Sentencia de 14 de enero de 1993, de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia.
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jurisprudencia hace el mdximo uso de esta posibilidad, pero si resulta ttil en muchas decisiones
judiciales. Asi por ejemplo, en la sentencia de 14 de enero de 1993, de la Corte Suprema de
Justicia, a pesar de que en el caso concreto el trabajador carecia de horario y de controles de
asistencia, el uso combinado del poder de direccion y de la dependencia econdmica, llevo a la
Corte a concluir que existia relacion de trabajo. También en sentencia de 10 de noviembre de
1977, la dependencia econémica fue determinante para que la Corte calificara como laboral la
relacién de un corredor de seguros.

En algunos casos es la propia ley la que categoriza a la dependencia econémica como
factor determinante, independientemente de la caracterizacion de la subordinacion juridica. Asi
ocurre con la aparceria y el colonato (articulo 235 numeral 2) y con los vendedores de helados y
paletas y trabajadores similares (articulo 91). Estas normas se comentan mds adelante.

Para la determinacién de la relacion laboral y de sus sujetos, particular importancia
revisten los articulos 63 y 93 del Cédigo de Trabajo, fundamentados en el principio de primacia
de la realidad.

El articulo 63 excluye la validez de la simulacidn, tanto respecto de actos y contratos, como
de la interposicion de supuestos empleadores. Este articulo se complementa con lo que dispone
el articulo 62, que define el contrato y la relacion de trabajo, el cual sefiala que si se dan los
presupuestos de la norma, serdn de cardcter laboral cualquiera que sea su denominacién.

El texto del articulo 63 es el siguiente:

“Articulo 63. Para la determinacion de la relacion de trabajo o de los sujetos de la misma,
se prescindird de los actos y contratos simulados, de la participacion de interpuestas
personas como supuestos empleadores, y de la constitucion u operacion simulada de una
persona juridica en calidad de empleador.”

La jurisprudencia ha tenido oportunidad de aplicar esta norma de manera explicita.
Puede citarse como ejemplo, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala Tercera, de 17
de julio de 1981".

Asi como el articulo 63 se refiere a la simulacion respecto del contrato o del titular como
empleador, el articulo 93 excluye la validez de simular que una persona juridica (sociedad)
aparezca como prestadora del servicio, cuando en realidad se trata de una persona fisica, esto es, un
trabajador. Esta practica de vestir de sociedad a un trabajador, se pone de presente en la actualidad
en algunas versiones de externalizacion de servicios. La norma del Cédigo parece muy precisa y
con capacidad de excluir la validez de la figura en cuestion.

El texto del articulo 93 es el siguiente:

“Articulo 93. La participacion simulada de una persona fisica en la prestacion del
servicio o en la ejecucion de la obra, no impide que la persona fisica correspondiente sea
considerada como trabajador. La accion correspondiente se tramitard en la jurisdiccion
de trabajo con audiencia de la persona juridica y del empleador.”

Por ultimo debe destacarse que en general en la negociacion colectiva no suele abordarse
especificamente el tema de los elementos de la subordinacion juridica y, por ende, de la definicién
de lo que es relacidn de trabajo. Sin embargo, la inclusion en diversas convenciones colectivas de
escalas salariales, deja claro, por via indirecta, que determinadas caracterizaciones de la prestacion
del servicio son de cardcter laboral.

13 Cfr. Vargas Velarde, op. cit.
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Ademds de los elementos anteriores, la legislacién panamefia contiene una serie de normas,
en virtud de las cuales situaciones que en el pasado ofrecieron dudas (lo que en algunos casos ocurre
todavia), expresamente se determinan como relaciones de trabajo. La mayoria de esas normas son
parte de las referentes a contratos especiales'®. De esta manera, la Ley determina expresamente el
cardcter laboral de la correspondiente relacién' .

En adicién a la consideracion de los elementos delimitadores del contrato de trabajo, antes
expuesta, interesa destacar otros aspectos normativos del contrato de trabajo.

El contrato de trabajo se perfecciona por el simple consentimiento, con lo cual viene a
revestir cardcter consensual. Sin embargo, salvo excepciones, el articulo 67 exige la forma escrita
en tres ejemplares, uno para cada parte y otra para el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.
Las excepciones son: labores agricolas o ganaderas; servicio doméstico; trabajos accidentales o
temporales que no excedan de tres meses; obra determinada de un valor no mayor de doscientos
balboas; y para servicios u obras que se contraten en poblaciones no mayores de mil quinientos
habitantes, salvo que se trate de obras con un valor mayor de cinco mil balboas o de empleadores
que ocupen permanentemente a mds de diez trabajadores.

La falta del contrato escrito no genera su nulidad, pero, para favorecer al trabajador, se
presumird, salvo prueba en contrario, todo lo que el mismo alegue en juicio en lo referente a las
condiciones que conforme a la Ley debian consignarse en el contrato, como puesto, tareas, jornada,
salario y su fecha y forma de pago, lugar de la prestacion, duracién de la relacion, etc.

En el caso de trabajadores extranjeros, el trdmite del permiso de trabajo implica
la presentacién del contrato escrito. El permiso lo otorga el Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral.

Cuando se trate de trabajadores panamefios que se contraten en Panamad para trabajar fuera
del territorio nacional, los contratos deben celebrarse necesariamente por escrito y dos copias deben
remitirse al Ministerio. El articulo 98 exige una serie de garantias que deben cumplirse, en las cuales
interviene también el Ministerio. El caso mds frecuente es el de los marinos. No hay consecuencia
de nulidad si no se hace por escrito el contrato.

Tanto en el caso de extranjeros contratados para trabajar en Panamd, como en el de los
panamenos contratados para trabajar en el extranjero, el Ministerio dispone de facultad sancionadora
mediante multas especificadas en el Cddigo. Estas multas suelen imponerse con frecuencia en el
caso de los extranjeros.

En cuanto a los sujetos, el empleador puede ser tanto una persona natural como una
juridica. Las relaciones laborales pueden darse respecto no sélo de empresas en sentido mercantil,
sino también en el servicio doméstico y en cualquier organizacién de medios y actividades en
que se den servicios subordinados, independientemente de la existencia o no del dnimo de lucro.
Inclusive la definicién de empresa (articulo 97) prescinde del 4nimo de lucro. No rige el Cédigo en
el sector publico ni para las cooperativas agricolas o agroindustriales.

Dentro de esas normas estdn los articulos, del Cédigo de Trabajo, 238 (sobre agentes, vendedores del comercio y
similares, reformado en 1995); 243 (artistas, actores, musicos y locutores); 245 y 246 (conductores de auto transporte);
235 (maestros y profesores); 91 (revendoderes).

Una de las alternativas doctrinalmente presentadas para los casos de escape o fuga del derecho del trabajo o de zonas
grises, es que la ley haga un inventario de tales situaciones y las defina como de cardcter laboral, si se consideran
requeridas de proteccion.
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V.1.2 Tipos de contratos de trabajo segun su duracién
Fundamentalmente, son tres:

e Contrato por tiempo indefinido: Es el mds usual dentro del derecho laboral panamefio.
Se origina cuando el trabajador es contratado para prestar un servicio que llena una
necesidad de cardcter permanente para el empleador y no se especifica una fecha o un
acontecimiento especificos de terminacion.

* Contrato por obra determinada: El trabajador se obliga a ejecutar una obra claramente
definida de antemano, que no llena una necesidad permanente de la empresa. La obra
debe ser identificable razonablemente en su inicio y terminacion. La conclusion de la
obra es causa de terminacion de la relacion de trabajo.

e Contrato por tiempo definido: El trabajador es contratado para cumplir con alguna
necesidad transitoria de la empresa, no de cardcter permanente, y de la que de antemano
se conoce su fecha exacta de terminacion.

En el Cédigo de Trabajo, los contratos temporales (por tiempo definido o por obra
determinada) estdn sujetos a limitaciones, dada la preferencia por los contratos indefinidos. Estas
limitaciones y restricciones son las siguientes:

e Limites al plazo de duracion del contrato por tiempo definido (por regla general es
un ano).

e Presuncion de la duracion indeterminada. Si no se pacta duracién por tiempo definido
o por obra determinada, el contrato se entiende celebrado por tiempo indefinido.

* Forma especial (expresa y escrita) para el pacto de duracién por tiempo definido o por
obra determinada

* Sujecidn de la cldusula a la naturaleza del servicio o de la obra. En principio, sélo
pueden celebrarse contratos por tiempo definido cuando se trate de un puesto temporal,
pero si el puesto es permanente el contrato debe hacerse por tiempo indefinido, salvo
que se trate de reemplazar temporalmente a un trabajador permanente que estd de
licencia o de vacaciones. Se exceptian las empresas nuevas durante el primer afo de
operaciones y las empresas que adicionan una nueva actividad a la ya existente, que
pueden en ese momento celebrar contratos temporales para posiciones permanentes.

V.1.3 Duraciéon maxima del contrato por tiempo definido

El plazo mdximo del contrato por tiempo definido, de acuerdo con lo que establece el
articulo 74 del Cédigo de Trabajo, es de un afo, que se eleva a tres afios para los trabajos que
requieran preparacion técnica especial. Al empleador no le conviene pactar contratos temporales de
larga duracion, porque una ruptura injustificada de los mismos, lo obliga a pagar una indemnizacion
equivalente al resto de los salarios que habria devengado el trabajador.

V.1.4 Prérroga de los contratos por tiempo definido y por obra determinada

El Cédigo de Trabajo no permite, como regla general, la prérroga ni la sucesion de los
contratos temporales, pero en virtud de la reforma introducida por la Ley 44 de 1995, el articulo 76
del Cédigo permite una prorroga del contrato por obra determinada, si se dan los requisitos exigidos
en el articulo 75 para esa clase de contrato, o sea, si consta expresamente por escrito y lo permite la
naturaleza de la obra. En este caso, la duracidn se prolonga hasta el vencimiento de la prérroga o el
cese de las circunstancias que la motivaron.
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El articulo 77 del Cédigo de Trabajo establece que la sucesion o prérroga de contratos por tiempo
definido o por obra determinada, produce la conversion del contrato en uno por tiempo indefinido. La
misma situacién se produce cuando resulte necesario que el trabajador contintie prestando sus servicios
después del vencimiento del plazo. Esto dltimo ocurre en los contratos por tiempo definido cualesquiera
sean las tareas en que siga prestando servicios; y en el de obra determinada si se trata de las mismas
tareas, excepto el caso del trabajo en la construccion.

En los casos de trabajadores cuyos servicios requieran preparacion técnica especial y ésta
fuese costeada por el empleador, el articulo 74 del Codigo de Trabajo permite hasta dos prorrogas
de los contratos por tiempo definido.

El articulo 77-A del Cédigo de Trabajo permite también la sucesién de contratos por
tiempo definido, cuando se trate de plazas permanentes requeridas para el desarrollo de una nueva
actividad en la empresa; o cuando se trate de contrataciones durante el primer afio de actividad del
empleador, de la empresa o de la explotacidn. En estos casos la sucesion de contratos se permite
solo hasta por una duracidn total de dos afos. Este articulo se introdujo como parte de la reforma
flexibilizadora de la ley 44 de 1995.

El texto del articulo 77-A del Cédigo de Trabajo, introducido por la ley 44 de 1995, es:
“Articulo 77 A. No se considerard que existe sucesion de contratos en los siguientes casos:

1. Cuando se trate de ocupaciones o plazas permanentes requeridas para el desarrollo de
una nueva actividad en la empresa.

2. Cuando se trate de contrataciones durante el primer afio de actividad del empleador,
de la empresa o explotacion.

3. Cuando se trate de modalidades de trabajo aprobadas por el Ministerio de Trabajo y
Bienestar Social o pactadas por el sindicato.

En estos casos, si la sucesion de contratos se prosigue por mds dos anos, se entiende que
el contrato es indefinido desde el primero de ellos.”

Mediante sentencia de 31 de enero de 1997, la Corte Suprema de Justicia declaré
inconstitucional el numeral 3 del articulo 77-A, de manera que solo estdn vigentes las dos
primeras excepciones.

El articulo 76 del Codigo de Trabajo permite una prérroga a los contratos por obra
determinada, si se ajusta a la naturaleza del trabajo o se trata de sustituir provisionalmente a un
trabajador en uso de licencia, vacaciones o cualquier otro impedimento temporal.

La ley 25 de 1992, que tiene un régimen laboral especial para las Zonas Procesadas para
la Exportacién, en su articulo 49 dispone que en los contratos por tiempo definido, para obra
determinada o fase correspondiente, no se aplicardn las reglas de conversion de la relacion de
trabajo, segun el articulo 77 del Cédigo, durante los tres primeros afios de la respectiva relacion.

Para el trabajo en la construccion, el articulo 15 de la ley 72 de 1975 también excluye la
aplicacion del articulo 77 del Cédigo de Trabajo, cuando se trate de contratos por tiempo definido,
para obra determinada o fases correspondientes.

Es de notar que las dos tultimas leyes citadas, establecen una variante para el contrato para obra
determinada, que es la de “fase correspondiente”, tipica, sobre todo, del trabajo en la construccion, en
el cual puede concretarse tanto para la totalidad de la obra como para parte de la misma.

Para el trabajo en el mar y las vias navegables, el articulo 32 del Decreto Ley 8 de 1998
permite que los contratos se celebren por tiempo indefinido, por tiempo definido o por viaje.
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Para el trabajo en las naves de pesca, el articulo 101 del Decreto Ley 8 de 1998 permite la
celebracion de contratos por viaje o por temporada y establece que la celebracion de cuatro o més
sucesivos contratos de por viaje, transforma la relacién en una de cardcter indefinida. Igual ocurre
cuando se celebran contratos por temporada y se labora en tres o mds temporadas sucesivas. Para
estos efectos, se entiende que un contrato es sucesivo en relacion con otro anterior, cuando entre
ambos media un lapso maximo de tres meses.

Para los trabajadores de primer empleo, cuyas edades oscilen entre los 18 y los 25 afios, el
articulo 3, numeral 3, de laley 12 de 6 de febrero de 2002, permite una duracion no inferior a tres meses
ni mayor de doce meses, sin posibilidades de prorroga. El numeral 4 del mismo articulo dispone que la
relacion serd indefinida si el trabajador continda prestando sus servicios después del vencimiento del
plazo o si el empleador desea continuar utilizando los servicios después de su vencimiento.

V.1.5 Periodo de prueba. Definiciéon

Es el plazo de los primeros tres meses dentro del contrato por tiempo indefinido, en el
cual cualquiera de las dos partes pueden poner término a la relacidn laboral sin responsabilidad de
ninguna naturaleza, ni obligaciones indemnizatorias, excepto en lo que respecta a las vacaciones,
décimo tercer mes y prima de antigiiedad.

* Sélo puede pactarse cuando el servicio requiera cierta habilidad o destreza especial.

* Debe ser objeto de pacto expreso en el contrato escrito de trabajo. Si el contrato es
verbal, no es vdlida la cldusula'®. Por excepcidn, en el trabajo doméstico se entiende
tacitamente incorporada la cldusula de periodo probatorio (art. 231, numeral 3, del
Cédigo de Trabajo).

*  Suduracién mdxima es de tres meses, salvo en el trabajo doméstico, en el cual se limita
a dos semanas.

* Se entiende que desde el principio existe contrato de trabajo y puede iniciarse la
relacion laboral.

e Durante su vigencia cualquiera de las partes puede dar por terminada la relacion de
trabajo, sin responsabilidad alguna. Esto implica que en el caso del empleador, no
es menester que pruebe la falta de habilidad o destreza y su decision puede tener un
soporte meramente subjetivo, no por ello impugnable.

* No serd valido el pacto cuando se contrate al trabajador para desempefiar una posicion
que haya ocupado anteriormente en la misma empresa.

e La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ha precisado que el periodo
probatorio opera atin en los casos en que existe la proteccion de un fuero especial
(de maternidad; sindical; de negociacion; de huelga; de arbitraje; electoral; por
padecimiento de enfermedades crénicas, involutivas y/o degenerativas, que produzcan
discapacidad laboral; de portador de VIH; o por haber formulado reclamaciones en
contra del empleador a la Caja de Seguro Social).

16 Cfr, Jurisprudencia Laboral, Universidad de Panamd, Centro de Investigaciones Juridicas, Panamd, 1981,
pp. 116-117.
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V.2 Régimen legal del salario

V.2.1 Concepto de salario

Un problema esencial en todo régimen regulador del salario lo constituye determinar qué
sumas integran el salario. Tal determinacidn resulta importante desde varios puntos de vista.

En primer lugar, una serie de prestaciones econdmicas, de naturaleza laboral o de seguridad
social, toman en cuenta el salario para ser calculadas. De aqui deriva la circunstancia de que aunque
determinados pagos no sean salario, se calculan tomando a éste como referencia. En este sentido
se encuentran la indemnizacion por despido, la prima de antigiiedad, el décimo tercer mes, la
licencia por enfermedad remunerada por el empleador, la licencia de gravidez, las vacaciones,
etc. Situacion especial representan los salarios caidos, en caso de reintegro, huelga imputable o
suspension por arresto debido a falsa denuncia o acusacion particular del empleador, seguidas de
sentencia absolutoria. En todos estos casos el cdlculo implica la determinacion previa de cémo
integrar el salario.

En segundo lugar, hay sumas que aunque no alcancen a integrar permanentemente el salario,
puede resultar dificil excluirlas de las que normalmente lo integran. Es el caso de ciertas bonificaciones
periddicas o el de las llamadas “gratificaciones”, que responden a pagos unilateralmente reconocidos
por el empleador, sin que exista al respecto obligacién legal o convencional.

La definicion de salario en la legislacion panamefia, como resultado de las reformas
introducidas por la ley 1 de 1985 y por la ley 44 de 1995, estd sujeta a una situacién confusa, que
explicamos seguidamente.

En su articulo 140, el Cédigo de Trabajo presenta inicialmente una amplia definicion
de salario:

“Articulo 140: Salario es la retribucion que el empleador debe pagar al trabajador con
motivo de la relacion de trabajo, y comprende no solo lo pagado en dinero y especie,
sino también las gratificaciones, percepciones, bonificaciones, primas, comisiones,
participacion en las utilidades y todo ingreso o beneficio que el trabajador reciba por
razon del trabajo o como consecuencia de éste.”

De esta definicion resultaria que el salario comprende:

a. Lo pagado en dinero y en especie

b. Gratificaciones

c. Bonificaciones

d. Percepciones

e. Primas

f. Comisiones

g. Participacion en las utilidades

h. En general cualquier ingreso o beneficio que el trabajador reciba por razon del trabajo

0 como consecuencia de éste.

Sin embargo, a través de las reformas a otros articulos sobre salario se produce una
modificacién indirecta de esta norma.

Como consecuencia de estas reformas, cabe hacer la siguiente distincidn:
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a. Pagos que se consideran siempre como salario. Para estos efectos debe tomarse en
cuenta, en principio la lista que hace el articulo 140 del Cédigo. De la misma deben
excluirse las primas de produccion, en la parte que excedan del 50% del salario base;
bonificaciones, gratificaciones, participacion en las utilidades y donaciones, por razén
de las reformas dispuestas por la ley 1 de 1986. Estas reformas son aplicables a las
normas generales sobre salario, no asf a las que regulan regimenes especiales, como las
primas de produccidn en la construccién (ley 101 de 1974). Las comisiones, en cambio,
son siempre salario para todos los efectos. Conforme al articulo 147 del Codigo, los
gastos de representacion reconocidos como asignaciones permanentes, constituyen
salario; al igual que el salario en especie.

b. Pagos que no constituyen salario. Por mandato de la Ley, ciertos pagos se excluyen de
la calificacidn de salario para el cdlculo de prestaciones: participacidn en las utilidades
reconocida unilateralmente; las donaciones (donde exista auténtico animus donandi);
décimo tercer mes; las mejoras al décimo tercer mes reconocidas unilateralmente; los
suministros de cardcter gratuito (en especie) que otorgue el empleador al trabajador; las
sumas que de modo ocasional reciba el trabajador del empleador para el desempeiio de
sus funciones, como gastos de representacion (no permanentes), medios de transporte,
elementos de trabajo y otros semejantes; los vidticos, en la parte destinada a proporcionar
al trabajador gastos extraordinarios de manutencion y alojamiento o los medios de
transporte; el uso del terreno que en las actividades agropecuarias el propietario ceda
al trabajador para que lo siembre y aproveche sus productos; el uso de la habitacién y
del terreno para la cria de animales de corral, cuando los trabajadores del campo deban
habitar en el centro de trabajo, por disposicion del empleador o porque asi lo exijan las
condiciones o modalidades del servicio; el alojamiento y la alimentacion que reciba la
tripulacién durante el viaje, en las naves (segun el decreto ley 8 de 1998); los vales de
alimentacion previstos en la ley 59 de 2003, reformada por la ley 60 de 2005.

c. Pagos que constituyen salario para determinados efectos. Los pagos por primas de
produccién, en la parte que excedan del 50% del salario base; las bonificaciones y
las gratificaciones se considerardn como salario s6lo para los efectos del cdlculo de
vacaciones, licencia por maternidad y la prima de antigiiedad, pues la parte que excede
de dicho 50% es salario para estos tres efectos y para todos los demds efectos legales).
Sin embargo, las reformas, que conducen a esta conclusion, no alcanzan a eliminar, a
nuestro juicio, que todavia subsistan algunos otros aspectos en que tales prestaciones
se reputen como salario: igualdad de salario (art. 10 del Cdigo); liquidacion de la parte
variable del salario (art. 148); obligacidn de consignar en los registros de salarios (art.
152). Igualmente, otras normas incluirian también a estas prestaciones, al hablar de
prestaciones e indemnizaciones: lugar y hora de pago (art. 153); prelacion y preferencia
de los créditos laborales (arts. 166 y 167); intereses por mora (art. 169). Por dltimo,
nos parece que a las primas, bonificaciones y gratificaciones son también aplicables el
conjunto de normas protectoras del salario.

Paralos servidores puiblicos, el articulo 73 de la Ley de Carrera Administrativa incluye dentro
del concepto de retribucién el sueldo, gastos de representacidn, sobre tiempo, compensaciones,
diferencial y demds prestaciones que reciban los servidores publicos, si les corresponden por sus
servicios. La retribucion debe ajustarse al tiempo efectivamente laborado. La misma norma sefiala
que no son parte de la retribucion los gastos de alojamiento, alimentacion, uniformes, transporte y
otros similares, que son catalogados como vidticos y dietas.
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V.2.2 Fijacion del salario

En cuanto a la fijacion del salario, hay varias reglas especificas en el Cédigo de Trabajo, el
cual deja a las partes su determinacion, pero con sujecién a ciertos limites.

En primer lugar, el articulo 141 establece dos limitaciones. El salario que se pacte debe ser
proporcionado a la cantidad y calidad del trabajo (“salario remunerador’); y no puede ser inferior
al que se fije como minimo.

Por otro lado, el articulo 10 del Cédigo garantiza la igualdad de salario. Esta norma
desarrolla el principio contenido en el articulo 67 de la Constitucién Nacional, que garantiza igual
salario al trabajo en idénticas condiciones, “cualesquiera sean las personas que lo realicen, sin
distincién de sexo, nacionalidad, edad, clase social, ideas politicas o religiosas.”

Para determinar la igualdad de condiciones, el articulo 10 del Cédigo hace referencia a
cuatro elementos: puesto, antigiiedad, jornada y eficiencia. Al mismo tiempo, hace una amplisima
definicion de lo que, para tales efectos debe entenderse como salario: “pagos ordinarios y
extraordinarios, las percepciones, gratificaciones, bonificaciones, servicios y cualesquiera sumas o
bienes que se diesen a un trabajador por razon de la relacion de trabajo.”

El articulo 145 concede accion al trabajador para reclamar la fijacién de un nuevo salario
en tres supuestos: violacién del principio de igualdad de salario; actividades en las cuales no
se ha sefalado un salario minimo; y cuando la remuneracién sea notoriamente inequitativa en
comparacion con el salario promedio existente en la industria o actividad de que se trate. Conforme
a fallo de 24 de octubre de 1991, del Pleno la Corte Suprema de Justicia, en el caso de violacion de
la igualdad de salario, el salario que fije la sentencia surte efectos desde que se dio la violacién. En
los otros dos casos, el nuevo salario se computard a partir de la ejecutoria de la sentencia.

Para la fijacién del salario pueden utilizarse los siguientes sistemas bdsicos: unidad de
tiempo (mes, quincena, semana, dia u hora); piezas; y tareas.

El salario por unidad de tiempo puede adicionarse con primas complementarias, comisiones
y participacion en las utilidades. El salario por unidad de tiempo, que constituye un salario base en
este caso, no podrd ser inferior al salario minimo legal o convencional.

El salario por tareas o piezas se fija en atencidn a las obras ejecutadas, pero debe garantizarse
diariamente al trabajador el salario minimo que corresponda, independiente-mente del resultado
obtenido. Esta tltima limitacion la establecen el articulo 62 de la Constitucion Nacional y el articulo
142 del Cédigo de Trabajo.

El articulo 143 del Cédigo prohibe el pago de salarios con primas, por tareas, piezas o
cualquier otra forma de incentivo por rendimiento, en el trabajo de conduccién de vehiculos,
en minas, tuneles, altura, con materiales téxicos, explosivos, inflamables o radioactivos y en
“cualesquiera otras que por su naturaleza se reputen como peligrosas, a juicio de las autoridades
administrativas de trabajo.”

Para los trabajadores de pesca, la remuneracion queda sujeta a lo dispuesto en el articulo
94 del decreto ley 8 de 1998, que permite la fijacidon de un salario base, mds una participacion en el
resultado del viaje, que no serd inferior al 3%; o mediante un salario por produccion, representado
por un porcentaje del producto de la pesca de cada viaje, deduciendo los gastos directos del viaje.

V.2.3 Formas de pago del salario

El salario puede pagarse en dinero o parte en dinero y parte en especie, pero en este dltimo
caso el salario minimo debe pagarse integramente en dinero (arts. 144 y 151 del Cédigo de Trabajo).
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Por especie se entiende sélo la parte que recibe el trabajador en alimentos, habitacién o vestidos,
que se destinen a un consumo personal inmediato. El salario en especie no podrd ser mayor del
veinte por ciento del salario total.

No obstante lo anterior, la ley 59 de 7 de agosto de 2003, reformada por la ley 60 de 28
de diciembre de 2005 y reglamentada por el Decreto Ejecutivo 306 de 9 de octubre de 2006,
permite entregar vales hasta de B/. 100.00 mensuales para la compra de comidas balanceadas,
en comedores de la empresa o afiliadas al sistema; o, en los distritos de Panamd y San Miguelito,
de alimentos que conforman la canasta bdsica del trabajador. Estos beneficios no se consideran
salarios, ni se tomardn en cuenta para el cdlculo de prestaciones e indemnizacion laborales o a las
cuotas del Seguro Social.

V.2.4 Pagos adicionales al salario (Cargas sociales)

Hay una serie de pagos que tiene que hacer el empleador sobre la base del salario devengado,
unos directamente al trabajador y otros por razones impositivas o de seguridad social. Tales pagos,
al adicionarse al costo del salario propiamente tal, se toman en cuenta para el cdlculo del costo de
la mano de obra en Panama.

A. Prestaciones impositivas y de seguridad social a cargo del empleador, calculadas
sobre el salario del trabajador: (Son pagos obligatorios para el empleador)

e Cuota patronal a la Caja de Seguro Social 11.50%
(Esta cuenta tiene previstos aumentos futuros):
Al 12% a partir del 1 de enero de 2012
Al 12.25% a partir del 1 de enero de 2013
*  Promedio de la contribucidn por riesgos profesionales,
(varia entre 0.81% y 5.67%) 2.84%
e Seguro educativo (parte del empleador) 1.50%

B. Prestaciones obligatorias: (Se trata de pagos obligatorios para el empleador, pero los
aportes al Fondo de Cesantia tienen un régimen especial, que se explica abajo)

e Décimo Tercer mes 8.33%
e Vacaciones (30 dias por cada 11 meses) 9.09%
e Dias de fiesta o duelo nacional (11 al afio) 3.51%
e Fondo de cesantia (1.923% para la prima de antigiiedad y 0.327% para la indemnizacion

por despido)'’ 2.25%

C. Prestaciones que dependen de condiciones especiales: (Son pagos que no se dan
siempre de manera necesaria, porque, por ejemplo, dependen de si el trabajador se
incapacita o de si es despedido injustificadamente. Los aportes al Fondo de Cesantia
arriba mencionados y contabilizados, cubren la indemnizacién por despido, la cual es
de 3.4 semanas por ano durante los 10 primeros afios y de 1 semana adicional por cada
afo adicional trabajado; el porcentaje de 6.62% estd calculado por lo que resultaria en
cada uno de los 10 primeros afios)

17" La prima de antigiiedad de una semana por cada afio de servicio es de pago obligatorio a la terminacién, por cualquier

causa, de la relacion de trabajo. La indemnizacion por despido se paga en caso de despido injustificado o de renuncia
justificada, en las relaciones indefinidas, asi como en los despidos por causas econdmicas cualquiera que sea la
duracién pactada. Por consiguiente, la indemnizacion por despido no es un pago que resulta siempre obligatorio y si
el empleador tiene cubierto el importe de dicha indemnizacion en el Fondo de Cesantia, no estd obligado a cotizar en
exceso.
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* Licencia por enfermedad o accidente no profesional

(aproximadamente 18 dfas al afio)'® 5.77%
e Preaviso (30 dias)" 8.33%
* Indemnizacion por despido injustificado® 6.62%

V.3 Régimen de las horas de trabajo

V.3.1 Tiempo de trabajo

V.3.1.1 Concepto de jornada

La legislacion panamefia centra el concepto de jornada en la disponibilidad del trabajador a
las 6rdenes del empleador. En este sentido el articulo 33 del Cédigo de Trabajo indica que jornada
de trabajo “es todo el tiempo que el trabajador no puede utilizar libremente por estar a disponibilidad
del empleador.”

En la misma linea, el articulo 34, entre otros supuestos, sefiala en primer lugar que se
considera tiempo de trabajo aquel “durante el cual el trabajador esté a disposicion exclusiva
de su empleador.”

En desarrollo de la idea anterior, el citado articulo 34, ademds de lo ya mencionado,
establece como tiempo de trabajo sujeto a salario:

a) El tiempo que un trabajador permanece inactivo dentro de la jornada, si la inactividad
resulta extrafia a su voluntad o a las causas legales de suspension de los efectos del
contrato de trabajo.

b) Excepcionalmente, el tiempo requerido para su alimentacion dentro de la jornada,
“cuando por la naturaleza del trabajo se haga necesaria la permanencia del trabajador
en el local o lugar donde se realiza su labor.”

V.3.1.2 Clases de jornada y su duracion maxima

La Constitucidn Nacional, para los efectos de la limitacidn de la jornada, distingue en su
articulo 70 entre la diurna y la nocturna, mientras que el Cédigo de Trabajo agrega la mixta.

Para ubicar la clase de jornada, es menester precisar primero los periodos de trabajo, dentro
de los cuales se distribuye cada jornada. En el articulo 30 del Cddigo se divide el dia, para los
efectos laborales, en dos periodos: el diurno, que va de 6:00 a.m. 4 6:00 p.m.; y el nocturno, de 6:00
p-m. 4 6:00 a.m.

El mismo articulo indica que son jornadas diurnas las que tengan todas sus horas
comprendidas en el periodo diurno; nocturnas, las que tengan todas sus horas en el periodo nocturno
o bien en ambos periodos, pero con mds de tres horas en el nocturno; y mixtas, las que tengan horas
comprendidas en ambos periodos, siempre que el total de las nocturnas no exceda de tres.

18 Sélo si el trabajador se incapacita efectivamente. De no incapacitarse el trabajador, no se le entrega el importe en
dinero.

19" Sélo para los trabajadores incluidos en las excepciones de despido sin causa justificada (art. 212 C. De T.), entre los
cuales se encuentran los que tienen una antigiiedad menor de dos afios

% Ya estd incluida en el Fondo de Cesantia. Se consigna el porcentaje mds alto que corresponde a los 10 primeros afios
(3.4 semanas por aifio), pues luego de los diez afios disminuye sensiblemente (1 semana por afio). En ambos casos
cuentan las fracciones de afio y se hace el cdlculo proporcional. Debe evitarse contabilizar dos veces en las cargas
laborales lo que corresponde a esta indemnizacion.
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La ley 34 de 1979, para los trabajadores portuarios de Balboa y Cristébal, sélo distingue
en jornadas diurnas y nocturnas, que seran las comprendidas en los respectivos periodos de trabajo,
pero reputa nocturnas a la que tenga tres o mds horas en el periodo nocturno.

La duraciéon mdxima de la jornada, tanto diaria como semanal, depende de la clase de
jornada. La Constitucion Nacional (art. 70) fija la duracion diaria y semanal en 8 y 48 horas
para la diurna y en 7 y 42 para la nocturna. El Cédigo de Trabajo sefiala idénticos limites, pero
impone para la mixta una duracién mdxima diaria de siete horas y media y una semanal de
45 horas.

La jornada para los menores de dieciséis afios tiene un Iimite de seis horas diarias y treinta
y seis a la semana (art. 120 del Cédigo de Trabajo). El articulo 70 de la Constitucion Nacional
sefala que la jornada mdxima podrd ser reducida hasta a seis horas para los mayores de catorce y
menores de dieciocho afios. También en el articulo 120, el Cédigo limita la jornada a los menores
que tengan al menos 16 aflos a siete horas diarias y cuarenta y dos por semana.

Para los locutores, el articulo 244, numeral 4 del Cédigo, dispone una semana laborable no
mayor de 45 horas.

Para los trabajadores portuarios en los puertos de Balboa y Cristébal, la ley 34 de 1979
establece que la jornada mdxima diurna es de ocho horas diarias, con una semana laboral de 40
horas; y la jornada mdxima nocturna es de siete horas, con una semana laboral de 35 horas.

Para los servidores publicos, en general se laboran ocho horas diarias, que incluyen el
tiempo destinado a la alimentacidn, cinco dias a la semana.

En el ramo de educaciodn, los profesores de cdtedra completa deben cumplir un minimo
de 28 horas semanales de clases y un mdximo de 30 (Decreto N° 570 de 18 de diciembre
de 1973).

En el drgano Judicial y el Ministerio Publico, segtin el Cédigo Judicial, se laboran siete
horas diarias y 35 semanales, con un horario de ocho a doce de la mafiana y de dos a cinco de la
tarde, de lunes a sabado.

En virtud de acuerdo suscrito el 21 de junio de 1983, las enfermeras al servicio del Ministerio
de Salud y de la Caja de Seguro Social laboran seis horas diarias y reciben pago de ocho.

En la Universidad de Panama, existe una semana laboral de cuarenta horas, distribuidas en
cinco dias, de lunes a viernes. El articulo 77 del Reglamento de la Carrera del Personal de Carrera
Administrativa dispone que la jornada serd regularmente diurna, pero el articulo 78 indica que la
Administracién podrd determinar jornadas nocturnas y mixtas en ciertas dependencias, asi como
horarios semanales que incluyan el sdébado o el domingo, con el derecho a dos dias consecutivos de
descanso obligatorio cada cinco dias trabajados. Para tales efectos, el articulo 79 distingue entre los
periodos diurnos y nocturnos, al igual que entre las jornadas diurna, nocturna y mixta, en términos
similares a los del Codigo de Trabajo. Sin embargo, la jornada diurna tiene una duracién mdxima
de ocho horas y una semana laborable de 40 horas; la nocturna, de siete horas y 35 semanales; y
la mixta, de siete horas y media y 37 horas y media semanales (art. 80). Estos horarios incluyen el
tiempo destinado a consumir alimentos.

Para los trabajadores de la Autoridad del Canal de Panamd, el Reglamento de Personal,
distingue entre la jornada diurna y la nocturna, ambas con una duracion de ocho horas maximas
y con la posibilidad de un recargo por trabajo nocturno. La jornada de tiempo completo es de
cuarenta horas semanales, normalmente cumplida de lunes a viernes, con dos dias consecutivos
de descanso. Existen, ademds, las jornadas de tiempo completo de las primera cuarenta horas,
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a cumplirse en un periodo no mayor de seis dias; la jornada de tiempo parcial; la jornada
intermitente; y algunas jornadas especiales?!.

V.3.1.3 Trabajo extraordinario

V.3.1.3.1 Concepto

En la legislacion panamefia la jornada extraordinaria es siempre la que excede de la jornada
ordinaria o habitual, independientemente de que constituya o no un exceso en los limites legales.

No se distingue, entonces, entre horas suplementarias y horas extraordinarias. Todo exceso
en la jornada ordinaria constituye trabajo extraordinario.

Es jornada extraordinaria tanto la prolongacion de la jornada diaria como la de la semanal,
de modo que el trabajo en los dias de descanso semanal, en los dfas de fiesta o duelo nacional y en
los dias compensatorios, da lugar a la conceptualizacién de la jornada extraordinaria, si bien varfan
los recargos aplicables.

V.3.1.3.2 Limites al trabajo extraordinario

Hay un conjunto de restricciones al trabajo extraordinario:

a. No se permite en los trabajos que por su propia naturaleza sean peligrosos o insalubres
(art. 36, numeral 1, del Cédigo de Trabajo).

b. Los menores de edad no pueden trabajar jornada extraordinaria (art. 120, numera
Se prohibe a la trabajadora gravida (art. 116).
d. No se pueden trabajar mds de tres horas extraordinarias por dia, ni mds de nueve a la
semana (art. 36, numeral 4).
V.3.1.3.3 Remuneracion del trabajo extraordinario

La remuneracion de la jornada extraordinaria depende del dia y la hora en que se labora.
Igualmente, existen reglas especiales para determinadas clases de actividad econdémica.

Para la prolongacion de la jornada diaria, la regla general es la siguiente:
a. Un recargo de 25%, si se prolonga la jornada diurna en el periodo diurno.

b. Un recargo de 50% si se prolonga la jornada diurna en el periodo nocturno; o si se
prolonga la jornada mixta iniciada en el periodo diurno.

c. Unrecargo de 75% si se prolonga la jornada nocturna; o si se prolonga la jornada mixta
iniciada en el periodo nocturno.

Existen reglas especiales para la prolongacién de la jornada diaria:

a. Un recargo tnico de 25% en la pequefia empresa; trabajo en el campo; industrias que
destinen la totalidad de su produccion a la exportacion; zonas procesadoras para la
exportacion. Los supuestos anteriores en virtud de la reforma de la ley 1 de 1986.
También se paga el recargo tnico de 25% en el trabajo extraordinario en el Area
Econdmica Especial Panamd-Pacifico (art. 84 de la ley 41 de 20 de julio de 2004) y en
las naves de servicio internacional (art. 68 del decreto ley 8 de 1998).

2 Cfr. NUNEZ MORALES, Régimen Laboral de los trabajadores del Canal, Trabajo de Graduacién, Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas, Universidad de Panamad, 2001, pp. 87-94.
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b. En las naves de cabotaje y de pesca, se reconoce un dia de descanso adicional
remunerado, en tierra, por cada ocho dias de servicios a bordo, en compensacion de las
horas extra-ordinarias servidas durante el viaje. Se entiende que la compensacion es
hasta por nueve horas semanales.

c. Paralos trabajadores de los puertos de Balboa y Cristébal, el recargo es de 10%. Si las
horas extraordinarias son en exceso de una semana de 40 horas, el recargo es de 40%
(art. 27 de la ley 34 de 1979).

Para la prolongacidn de la jornada semanal, rigen las siguientes reglas:

a. Eltrabajo en el dia de descanso semanal obligatorio, da lugar a remuneracidn recargada
en un 50%, mas un dia de descanso no remunerado.

b. Eltrabajo en un dia de fiesta o duelo nacional, da lugar a remuneracion recargada en un
150%, mds un dia compensatorio cuya remuneracién estd comprendida en el recargo.
En el trabajo en el campo, este recargo es de 50%, sin dia compensatorio. En el servicio
doméstico es de 100% sin dia compensatorio. En las naves de pesca interior es de un
50%, que debe incluirse en el salario bdsico, mds un dia de descanso en tierra. En las
naves de cabotaje se otorga un dia de descanso en tierra.

c. Eltrabajo en los dias compensatorios se paga con un recargo del 50%.

d. El trabajo en los dias libres por jornadas semanales inferiores a seis dias, se remunera
con un recargo del 50% si se trata de jornada diurna; y de un 75% si ocurre en la
jornada mixta o en la nocturna.

e. Paralos trabajadores portuarios de Balboa y Cristébal, el recargo por horas trabajadas
en exceso de 40 semanales, es de un 40%. El trabajo en domingo o en cualquier
otro dia de descanso semanal obligatorio, se remunera con un 50% sobre la jornada
ordinaria de trabajo.

Por dltimo, cabe precisar que el trabajo en exceso de tres horas extraordinarias diarias o de
nueve semanales, produce la obligacién de pagar un recargo, adicional a los anteriores, del 75%.

En el sector publico, en la prictica, a falta de normas de aplicacién general (la Ley de Carrera
Administrativano cubre a todos los servidores publicos), en las entidades oficiales se aplican diversos
criterio. De esta manera es frecuente la compensacién con tiempo libre (tiempo compensatorio),
mientras en algunos casos se pagan recargos de 25% o de 50% o bien una suma especifica por cada
hora adicional de trabajo. Es frecuente que se excluya el pago de las horas extraordinarias a los
trabajadores que devengan un salario mensual mayor de una suma determinada.

La Ley de Carrera Administrativa, en su articulo 89, extiende el tiempo compensatorio a
los periodos de asistencia a seminarios obligatorios en horarios distintos de la jornada de trabajo.
El articulo 135, numeral 5, de 1a misma ley, otorga a los servidores publicos en general el derecho
a recibir compensacion por jornada extraordinaria.

Segtin el articulo 86 de la Ley de Carrera Administrativa, la remuneracion de la jornada
extraordinaria es la siguiente: 50% de recargo, si es prolongacion de la jornada nocturna; 25% en
los otros casos de prolongacion; y de 50% de recargo, si se labora en dias de fiesta o duelo nacional,
en dias de descanso semanal o en dias decretados libres por la institucién para todo el personal
administrativo.

En la Autoridad del Canal de Panamd existen reglas especiales, segiin las clases
de trabajadores.
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V.3.2 Descansos

El Cédigo de Trabajo regula los siguientes descansos: descansos dentro de la jornada;
descansos entre jornadas; descanso semanal obligatorio; descanso en los dias de fiesta o duelo
nacional; y vacaciones. A los anteriores se agregan los descansos compensatorios por el trabajo
en dias de fiesta o duelo nacional o en el dia de descanso semanal obligatorio, asi como algunos
establecidos en los regimenes especiales.

V.3.2.1 Descansos dentro de la jornada

El articulo 39, numeral 1, del Cédigo de Trabajo, sefiala que la jornada de trabajo tendrd
un periodo de descanso no menor de media hora ni mayor de dos horas. En la jornada mixta y en la
nocturna, las partes pueden pactar la distribucidn del descanso minimo en varios periodos, para no
interrumpir la produccion. El numeral 2 agrega que las jornadas y los turnos se fijardn de manera
que no causen “variaciones indebidas en el nimero de horas destinadas por los trabajadores al
descanso, comidas y vida familiar”. Para los locutores, el articulo 244, numeral 4, del Cédigo de
Trabajo, sefiala un descanso minimo de una hora.

Para los servidores publicos, en general, el horario de ocho horas incluye el tiempo que se
destina para consumir alimentos, que por lo regular es de media hora. En el 6rgano Judicial y en
el Ministerio Publico, la jornada de siete horas se divide en cuatro horas en la mafiana y tres en la
tarde, con un descanso intermedio de dos horas.

En la Autoridad del Canal de Panam4, el descanso dentro de la jornada es de una hora.

V.3.2.2 Descanso entre jornadas

Al concluir cada jornada el trabajador debe disponer de un tiempo suficiente para el
descanso, de modo que dicha interrupcion conduzca a la existencia de jornadas diferentes. El punto
es poder establecer a partir de cudndo se estd en presencia de la jornada siguiente.

Esto es particularmente importante cuando se trata de turnos rotativos, pues con el cambio
de horario podria ocurrir que el trabajador no dispusiera de tiempo suficiente para el descanso,
aunque se trate de dias calendarios diferentes.

El numeral 3 del articulo 39, del Cdédigo de Trabajo, dispone que si debido a turnos
rotativos o por cualquiera otra razon prevista en la Ley, hay necesidad de que un trabajador preste
servicios durante las jornadas diurna y nocturna consecutivas, “el empleador estd obligado a hacer
los arreglos necesarios, de modo que el trabajador disponga al menos de doce horas continuas para
retirarse a descansar”.

De esta norma se ha interpretado que entre una jornada y otra debe mediar al menos
un periodo de doce horas. Como el descanso semanal obligatorio debe comprender al menos
veinticuatro horas consecutivas, se entiende que para los efectos del horario ordinario, estas ultimas
son en adicion a las otras doce horas.

V.3.2.3 Descanso semanal obligatorio

El descanso semanal obligatorio encuentra en la legislacién panameifia una regulacién
sobre las siguientes bases:

a. Es un derecho y un deber. Tiene rango constitucional, pues el articulo 70 lo reconoce
a todos los trabajadores, ptiblicos o privados. El articulo 40 del Cédigo de Trabajo lo
enuncia tanto como un derecho que como un deber, aunque en el articulo 41 se permite
el trabajo extraordinario en el dia de descanso semanal, sujeto al pago de un recargo y
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de un dia compensatorio, en el cual también puede, a su vez, trabajarse a cambio de una
remuneracién recargada.

b. El descanso semanal debe otorgarse preferentemente los domingos. Sin embargo, para
los supuestos en que el cierre no resulta obligatorio los domingos o no es absoluto, se
permite que se pacte un periodo integro de veinticuatro horas consecutivas de descanso,
en dfa distinto.

c. En principio, hay obligacion para las empresas de cerrar los domingos, para garantizar
la generalizacién del descanso semanal los domingos. El articulo 42 del Codigo de
Trabajo establece una serie de excepciones a la obligacion de cerrar: establecimientos
de servicios publicos; explotaciones agricolas y pecuarias; farmacias, hoteles,
restaurantes y refresquerias; establecimientos de diversidon y esparcimiento publico;
los dedicados a la venta de viveres al por menor; los establecimientos comerciales
de lugares o poblados que por su ubicacién funcionen como centros de servicios de
zonas agricolas; y los que, “en atencion a su naturaleza, la interrupcion de los trabajos
durante esos dias, pueda ocasionar graves perjuicios al interés o a la salud ptblica
0 a la economia nacional, previa autorizacion de la Direccion General o Regional
de Trabajo”. Esta obligacién de cierre no afecta “los departamentos o secciones que
por razones técnicas, de vigilancia, seguridad o mantenimiento deban operar”. En la
préactica, hay una tendencia creciente a pasar por encima de la obligacion de cerrar los
domingos, especificamente en el sector comercial.

d. El descanso semanal no es remunerado, aunque, como norma programdtica no
concretada en la Ley, el articulo 70 de la Constitucion Nacional dispone que se podrd
establecer su remuneracion, “de acuerdo con las condiciones econdmicas del pais y el
beneficio de los trabajadores”. A propdsito de los agentes y vendedores de comercio,
el articulo 240 del Cédigo reconoce, ademds del descanso semanal, cuando actien
fuera de plaza, un dia de descanso remunerado, al finalizar cada gira y a razén de un
dia por cada siete dias de viaje. Algunas convenciones colectivas han consagrado la
remuneracién de todos o parte de los dias de descanso semanal obligatorio.

e. Eltrabajo los domingos da lugar siempre a un recargo del 50% sobre el salario, aunque
no se trate en el caso especifico del dia de descanso semanal obligatorio del trabajador.
Se exceptda el trabajo en las Zonas Procesadoras para la Exportacidn (art. 49-A de
la ley 25 de 1992, adicionado por el decreto ley 3 de 1997: y en la Zona Econdémica
Especial Panama-Pacifico (art. 86 de la ley 41 de 2004). Anteriormente, para la regla
general, el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral sostuvo que si el trabajador tenia
otro dia libre, no habia que pagar el recargo por el trabajo en el dia domingo, pero esta
interpretacion no fue avalada por los tribunales de trabajo.

f. El trabajo en el dia de descanso semanal obligatorio, sea o no domingo, da lugar a
remuneracién adicional, con unrecargo del 50%, mds un dia de descanso compensatorio.
Este dia compensatorio no es remunerado.

g. El trabajo en el dia compensatorio, que se otorga al que trabaja en su dia de descanso
semanal, da derecho a un 50% de recargo sobre el salario de ese dia.

h. Existen algunas reglas especiales. Para los trabajadores portuarios de Balboa
y Cristobal, el articulo 32 de la ley 34 de 1979 dispone que ademds del descanso
semanal obligatorio tienen derecho, a su eleccidén, a tomar otro dia de descanso
semanal, que “suplird los dias de descanso compensa-torio”. En la construccién, en
obras especializadas o de interés social reguladas por la ley 5 de 1982, se permite la
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acumulacion mdxima de tres domingos o dias de descanso semanal obligatorio, que
serdn disfrutados posteriormente con cardcter remunerado. Para los trabajadores en
naves de pesca interior, los articulos 94 y 99 del decreto ley 8 de 1998, les reconoce un
dia de descanso en tierra, remunerado con un 50% de recargo, que debe incluirse en el
salario bdsico, mds un dia de descanso en tierra. El articulo 99 del mismo decreto ley,
para los trabajadores de naves de cabotaje dispone un dia de descanso en tierra.

Para los servidores publicos, como la semana laboral oficial es, en general, de cinco
dias, tales servidores disponen de dos dias de descanso semanal. Al calcularse su salario diario,
regularmente se divide el salario mensual entre treinta, por lo que implicitamente se estima que
el salario incluye la remuneracion de dos dias de descanso semanal, aunque en el fondo no existe
norma legal que avale esa conclusion.

Los servidores publicos de la Autoridad del Canal de Panamd, también tienen derecho a
dos dias de descanso semanal.

V.3.2.4 Descanso en dias de fiesta o duelo nacional. Dias feriados en el sector publico

La legislacion panamefia denomina a lo que en otros paises se entiende como dias feriados
como dias de fiesta o de duelo nacional, segiin sea el cardcter festivo o luctuoso del acontecimiento
que se conmemora. En Panamd se reserva la expresion de dias feriados para aquellos que sélo
provocan el cierre de las oficinas publicas, no asi el de los establecimientos privados.

El Cédigo de Trabajo establece la obligatoriedad del descanso en los dias de fiesta o duelo
nacional, con sujecion a las siguientes reglas:

a. El Cédigo (articulo 46) dispone una lista fija de dias de fiesta o duelo nacional: 1o. de
enero (Ao Nuevo); 9 de enero (aniversario de la agresion militar de Estados Unidos en
1964); Martes de Carnaval; Viernes Santo; 1o0. de mayo (Dia Internacional del Trabajo);
3 de Noviembre (Dia de la Independencia de Colombia); 5 de noviembre (dia de la
adhesion de la ciudad de Colon a la Independencia de Colombia);10 de noviembre
(Dfa del Grito de Independencia de Espafia en 1821, en la Villa de Los Santos); 28 de
Noviembre (Dia de la Independencia de Espaiia); 8 de diciembre (Dia de la Madre); 25
de Diciembre (Navidad). Ademds se sefiala el dia en que tome posesion el Presidente
Titular de la Republica (el 1o. de julio de cada cinco afios). A partir de noviembre de
2004, se adiciond, el 5 de noviembre, como dia de fiesta nacional (art. 3 de la ley N° 55
de 21 de diciembre de 2001).

b. Sdlo por Ley pueden adicionarse otros dias, aunque sea para una sola ocasion. Los dias
de duelo nacional pueden decretarse, para cada ocasidn, por el Organo Ejecutivo, con
la aprobacién undnime del Consejo de Gabinete.

c. Eldescanso en los dias de fiesta o duelo nacional es obligatorio y remunerado.

d. Para garantizar el real aprovechamiento del descanso, el Cédigo ordena el cierre de
los establecimientos publicos y privados los dias de fiesta o duelo nacional, salvo
las excepciones ya examinadas para el cierre dominical. Si se trata de dias de duelo
nacional, no obstante, estdn obligados a cerrar los establecimientos de diversion y
esparcimiento publico.

e. Si un dia de fiesta o duelo nacional previamente fijado en la Ley coincide con el
domingo, el lunes siguiente se habilita como dia de descanso semanal obligatorio y,
si se trata de un dia distinto del domingo que corresponda al descanso semanal del
trabajador, “este tendrd derecho a que se le conceda cualquier otro dia de la semana
correspondiente como compensacion.”
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f. Laregla general para la remuneracién del trabajo en los dias de fiesta o duelo nacional
(articulo 40 del Cédigo), es la de que estd sujeto al pago de un 150% de recargo, mds
un dia de descanso compensatorio en la semana correspondiente, cuya remuneracion
se encuentra comprendida en el recargo antes mencionado. Lo anterior es sin perjuicio
de la remuneracidn por el descanso, que ya el trabajador tiene ganada sin trabajar. En
el caso de coincidencia con el domingo, no se acumulan los recargos, pero el trabajo en
el dia de fiesta o duelo nacional estd sujeto al recargo de 150%, mds el dia de descanso
compensatorio; mientras que el trabajo en el lunes siguiente se remunera como dia de
descanso semanal obligatorio. La misma regla, para ambos recargos, se aplica si se
trata de coincidencia con el dia de descanso semanal obligatorio del trabajador, cuando
el mismo no es el domingo.

g. En algunos regimenes especiales existen reglas diferentes para la remuneracion del
trabajo en estos dias. Para los trabajadores domésticos, un recargo de 100%, sin dia
compensatorio (articulo 231, numeral 2, del Cédigo) y para los trabajadores del campo
(articulo 2, numeral 2, de la ley 1 de 1986), el recargo es de un 50%, sin derecho a
dia compensatorio. Para los trabajadores de naves de pesca interior (articulos 94 y
99 del Decreto Ley 8 de 1998), hay un 50% de recargo, que debe incluirse el salario
bdsico, mds un dia de descanso en tierra. Para los trabajadores portuarios de Balboa y
Cristobal, en el fondo el descanso en el dia de fiesta o duelo nacional no es remunerado,
pero si se presenta a la Asignacién de Cuadrillas y su cuadrilla es asignada a un
trabajo especifico, tienen derecho a “descanso pagado como jornada ordinaria” y a
remuneracién adicional equivalente a las horas servidas (art. 30 de la ley 34 de 1979),
sin derecho a dia compensatorio.

h. En los casos en que procede el reconocimiento de un dia de descanso compensatorio
por haber laborado en un dia de fiesta o duelo nacional, si no se llega a disfrutar del
descanso, el trabajo estd sujeto a una remuneracion adicional, recargada en un 50%.

i. Con la reforma de la ley 70 de 2007, el 9 de enero y el 28 de noviembre se transfiera el
dia de descanso obligatorio al lunes anterior, si el dia de fiesta o duelo nacional coincide
con un martes o un miércoles; y para el lunes siguiente, si coincide con un jueves o un
viernes (art. 46 del C. de Trabajo). El Organo Ejecutivo queda facultado para hacer la
transferencia mencionada en cualquier otro dia de fiesta o duelo nacional.

Estos dias de fiesta o duelo nacional, se aplican a los servidores publicos, los cuales
disponen, ademds, de los dias feriados en los cuales cierran tinicamente las oficinas publicas. Entre
otros feriados, estdn el 4 de noviembre (dia de la bandera) y el 15 de agosto (para el Distrito de
Panama, fecha de fundacion de la ciudad de Panama).

La ley 26 de 1941 faculta al Organo Ejecutivo para declarar, ademds, dias de duelo, con
cierre solo de las oficinas publicas. Igualmente faculta a los Consejos Municipales, para que,
mediante acuerdos, declaren como dias feriados los del santo patrono del distrito.

V.3.2.5 Descansos especiales

Para los agentes de comercio, vendedores, viajantes, impulsores de ventas, cobradores y
otros similares, el articulo 240 del Cddigo de Trabajo exige la concesion de un dia de descanso
remunerado, ademds del descanso semanal, cuando actien fuera de su plaza, al finalizar cada gira
y arazdn de un dia por cada siete dias de viaje.

Respecto de la construccidn, ya explicamos la forma como la acumulacién de los dias de
descanso semanal da lugar en la ley 5 de 1982 al reconocimiento de descansos remunerados.
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Del mismo modo, el decreto ley 8 de 1998, estatuye un sistema de dias compensatorios de
descanso remunerados en tierra, por el trabajo en los dias de descanso semanal y de fiesta o duelo
nacional y en horas extraordinarias.

V.3.2.6 Vacaciones

El articulo 70 de la Constitucion Nacional reconoce expresamente el derecho
a vacaciones anuales remuneradas. Este descanso se reconoce a todos los trabajadores
dependientes, publicos o privados.

V.3.2.6.1 Periodicidad

El articulo 54 del Cédigo de Trabajo reconoce el derecho a vacaciones después de once meses
de servicios. Para los trabajadores de naves de servicio internacional, las vacaciones se reconocen
después de doce meses de servicios (articulo 262 del Cdédigo de Trabajo). El articulo 53 del Cédigo
indica que el derecho a vacaciones surge aunque no se deban trabajar todas las horas de las jornadas
ordinarias o todos los dfas de la semana. En este sentido, el trabajo con horario reducido da derecho a
vacaciones al completarse el periodo de doce meses, asi como a vacaciones proporcionales.

Para computar el tiempo de servicio que da derecho a vacaciones, se cuentan los descansos
semanales, dias de fiesta o duelo nacional, licencia de enfermedad dentro del fondo disponible para
el trabajador, los casos a que se refiere el articulo 208 del Cédigo de Trabajo u otras interrupciones
expresamente autorizadas por el empleador. El articulo 208 establece que el periodo de
suspension de los efectos de los contratos de trabajo no afectard la antigiiedad de servicios y se
computa para la determinacion de todas las indemnizaciones y prestaciones que derivan de la
antigiiedad en el trabajo. Sin embargo, si el periodo de suspension fuese superior a quince dias en
el curso de once meses, no se toma en cuenta para calcular las vacaciones, salvo que se trate de
licencia por gravidez, riesgo profesional o huelga legal.

En el trabajo en las naves, las vacaciones son cada doce meses, por remision del articulo 73
del Decreto Ley 8 de 1998 al Convenio 91 de la OIT.

En el sector publico, la periodicidad de las vacaciones es también de cada once mece. El
articulo 796 del Cédigo Administrativo originalmente condicionaba el nacimiento del derecho a
que durante los once meses el trabajador no hubiese tenido mds de treinta dias de licencia por
enfermedad o por cualquiera otra causa. Esto ultimo fue declarado inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia, mediante sentencia de 11 de agosto de 1975.

El articulo 94 de la Ley de Carrera Administrativa se ajusta a la misma periodicidad, pero,
siguiendo el Cddigo de Trabajo en orden al cdlculo proporcional, dispone que cada once dias de
trabajo efectivamente servidos dan lugar a un dia de vacaciones.

Para los educadores, el cumplimiento del afio escolar, de aproximadamente nueve meses, da
derecho a los treinta dias de vacaciones, aunque reciben la remuneracién por todo el tiempo que los
estudiantes estén de vacaciones, periodo en el cual pueden ser convocados a cursos de perfeccionamiento
docente y actividades educativas (art. 11 de la ley N° 28 de 1° de agosto de 1997). En todo caso, tienen
derecho al descanso integro en el periodo de treinta dias que constituyen sus vacaciones.

Para los trabajadores de la Autoridad del Canal de Panamad, las vacaciones son anuales, con
un sistema especial de cdlculo, que se explica mds adelante.

V.3.2.6.2 Duracién

La regla general para la duracion de las vacaciones (articulo 54 del Cddigo), es de treinta
dias por cada once meses de servicio, pero se entiende que se trata de dias ordinarios o calendarios,
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lo cual incluye entonces los domingos y los dias de fiesta o duelo nacional comprendidos en el
respectivo periodo.

No se extiende la duracion de las vacaciones para los menores, ni por las caracteristicas
insalubres, pesadas o peligrosas del trabajo.

Existen, sin embargo, las siguientes reglas especiales en orden a la duraciéon de
las vacaciones:

a. Para los maestros y profesores, el articulo 236 del Cédigo de Trabajo reconoce el
derecho al pago de vacaciones conforme a las disposiciones que rigen para los planteles
oficiales, las cuales disponen un periodo de suspension de labores superior a un mes
(tres meses), aunque en parte del mismo estd sujetos a tareas administrativas en el
lapso inmediatamente anterior al inicio de clases y a la asistencia a seminarios o cursos
relacionados con su actividad docente.

b. En las naves de servicio internacional, en virtud de la remision del articulo 73 del
decreto ley 8 de 1998, se restringe el derecho a vacaciones de estos trabajadores a 18
dias laborables para los capitanes, oficiales y operadores de radio telégrafos; y a doce
dias laborables para el resto de la tripulacion.

c. Para los artistas, actores, musicos y locutores, el articulo 244 del Cddigo fija algunas
reglas especiales, dada la caracteristica temporalidad de muchas modalidades de
contratacién de estos trabajadores. Si el contrato se celebra por un término mayor de
cinco meses, rigen las normas generales del Cédigo, siempre que en ese caso se laboren
al menos cuatro veces a la semana. En los demds supuestos, se reconocen siete dias de
vacaciones por cada tres meses de trabajo, pero si el término del contrato es superior
a dos semanas e inferior a tres meses, el descanso vacacional se fija en un minimo de
cinco dias.

Para los servidores publicos, la duracion de las vacaciones es de treinta dias, segtn el art.
796 del Codigo Administrativo.

Esta duracion se reafirma en el articulo 94 de la Ley de Carrera Administrativa, para todo
servidor publico, con la adicién de la proporcionalidad, a razén de un dia por cada once dias de trabajo
efectivamente servidos, asi como en el articulo 82 de la le8 de 1997, para la Policia Nacional.

Para las enfermeras al servicio del Estado o de cualquier institucidn oficial auténoma,
semiauténoma o municipal, el articulo 17 de la ley N° 1 de 6 de enero de 1954, reconoce treinta
dias por enfermedad, de los cuales, si no los usaren, se les reconocen quince dias adicionales de
descanso vacacional.

Para los trabajadores de la Autoridad del Canal de Panamd, las vacaciones ascienden a 284
horas por afio, que se adquieren a razén de un maximo de once horas por cada periodo de pago de
ochenta horas de trabajo o mas?.

V.3.2.6.3 Remuneracién de las vacaciones

Para la remuneracion de las vacaciones, el articulo 54 del Coédigo de Trabajo toma en
consideracidn la forma en que se haya convenido el célculo de la remuneracion.

Deberd pagarse un mes de salario si la remuneracion es mensual y cuatro semanas y un tercio
cuando se hubiese pactado por semana. En ambos casos si el salario incluye primas, comisiones u
otras sumas variables, se pagard el promedio de salarios ordinarios y extraordinarios devengados

2 Cfr. NUNEZ MORALES, op. cit., pp. 100-101.
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durante los ultimos once meses o bien el dltimo salario base, segtin resulte mds favorable para el
trabajador. Igual criterio se seguird si el trabajador ha recibido aumentos de salario.

Si la remuneracion se calcula por hora o por dia, “se dividird el total de la remuneracion y
extraordinaria que hubiera recibido el trabajador en los dltimos once meses de servicios por el niimero
de jornadas ordinarias servidas, o tiempo menor de servicio si se trata de vacaciones proporcionales,
y este cociente se multiplicard por el nimero de dias de descanso anual que corresponde”. En caso
de que el salario base del dltimo mes fuere superior al mencionado promedio, las vacaciones se
pagaran conforme a aquél.

En el sector puiblico las vacaciones se remuneran con el tltimo salario de los once meses
que dan derecho a las vacaciones.

Para los trabajadores de la Autoridad del Canal de Panamd, la remuneracidon de las
vacaciones se vincula al cdlculo antes explicado.

V.3.2.6.4 Determinacion de la fecha de las vacaciones

En principio corresponde al empleador la determinacién de la fecha en que el trabajador
debe disfrutar de las vacaciones. Sin embargo, no le asiste al empleador una discrecionalidad
absoluta y debe respetar varios limites:

a. El empleador deberd consultar lo mejor posible los intereses de la empresa y los del
trabajador.

b. Si en una misma empresa laboran dos miembros de una familia, el empleador debe
procurar en lo posible y a peticion de parte, que disfruten de las vacaciones en un
mismo periodo.

c. La fecha que determine el empleador no podrd ser en mds de tres meses posterior
a aquella en que el trabajador adquirié su derecho a las vacaciones, salvo con el
consentimiento del trabajador y mediacién de la autoridad de trabajo.

d. El empleador debe notificar al trabajador, con dos meses de anticipacion, la fecha en
que comenzard a disfrutar de sus vacaciones.

No le otorga la legislacion panamefia un derecho al trabajador a tomar por su cuenta las
vacaciones, por razon de la renuencia u omisién del empleador, mds alld del plazo antes sefialado.

En las Zonas Procesadoras para la Exportacion y en el Area Econdmica Especial Panama-
Pacifico, el empleador tiene poder para sefialar vacaciones colectivas a todos los trabajadores.

Para los servidores ptiblicos, las autoridades pueden posponer hasta por tres meses la fecha
del descanso vacacional, por necesidad del servicio (art. 799 del Cédigo Administrativo).
V.3.2.6.5 Pago de la remuneracion vacacional

Segun el articulo 54 del Cddigo, las sumas que deba recibir el trabajador por las
vacaciones, le serdn liquidadas y pagadas con tres dias de antelacion respecto de la fecha en
que las comience a disfrutar.

V.3.2.6.6 Vacaciones no gozadas y vacaciones proporcionales

El articulo 54 del Cédigo, numeral 6, expresamente consagra el derecho del trabajador a
la compensacion econémica por las vacaciones proporcionales, que se extiende a las vacaciones
completas no gozadas por cualquier causa. Las vacaciones proporcionales se calculan a razén de un
dfa por cada once dias de servicios.
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Para los servidores ptiblicos, el articulo 796 del Cédigo Administrativo les reconoce en
estos casos el derecho a que les sea pagado el importe correspondiente, siempre que su separacion
no obedezca a la comisidn de alguna falta grave en el ejercicio de su empleo.

La limitacién al pago de las vacaciones no disfrutadas prevista en el Codigo Administrativo,
resulta contraria a la naturaleza de las vacaciones, que no constituyen un premio a la buena conducta
del trabajador. Asi lo entendi6 la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 21 de junio de 1961, por
la cual declar6 inconstitucionales las expresiones “por causa justificada” y “siempre que no fueren
menos de seis”, contenidas en el anterior Codigo de Trabajo, conforme a las cuales se limitaba el
pago de las vacaciones proporcionales.

Aunque no se ha dado el mismo pronunciamiento respecto de esta parte del articulo 796 del
Cdédigo Administrativo, el articulo 96 de la Ley de Carrera Administrativa reconoce a los servidores
publicos el derecho a percibir el pago de las vacaciones y las proporcionales en caso de retiro o
terminacion, sin ningin condicionamiento. Ademds, obliga a que el pago se efectiie en un plazo no
mayor de treinta dfas.

V.3.2.6.7 Fraccionamiento de las vacaciones

La naturaleza misma del descanso vacacional impone la continuidad del periodo en que
se disfruta, que no debe estar sujeto a interrupciones que contrarien su finalidad. El articulo 56 del
Cddigo deja la materia al contenido de la contratacion colectiva, pero requiere, ademds, el previo
acuerdo con el trabajador respectivo, en cada ocasion y siempre que el periodo de descanso se
divida como mdximo en dos fracciones iguales.

La ley 25 de 1992, para las Zonas Procesadoras para la Exportacidn, en su articulo 49-A,
permite al empleador el fraccionamiento de las vacaciones en dos periodos iguales.

Para los servidores publicos, el articulo 95, numeral 3, de la Ley de Carrera Administrativa,
permite que las vacaciones puedan fraccionarse, pero prohibe su fraccionamiento en periodos
menores de quince dias cada uno.

EnlaAutoridad del Canal de Panama existen modalidades especiales de fraccionamiento
vacacional.

V.3.2.6.8 Irrenunciabilidad del descanso

El Cédigo de Trabajo, en su articulo 59, prohibe terminantemente la renuncia del descanso
en vacaciones a cambio de una compensacion econdémica.

Para los servidores ptiblicos, salvo la aplicacidn del principio de irrenunciabilidad de los
derechos de los trabajadores (art. 71 de la Constitucion Nacional), de manera directa las normas
legales no indican expresamente la irrenunciabilidad del descanso vacacional. Sin embargo, la
misma surge de diversas normas y consideraciones.

El pardgrafo del articulo 796 del Codigo Administrativo sefiala tanto la obligatoriedad de
las vacaciones para los servidores publicos, como la obligatoriedad del Estado de concederlas.
La Ley de Carrera Administrativa, en su articulo 94, obliga a los servidores publicos con
personal a su cargo a autorizar las vacaciones de los mismos, asi como a los propios servidores
a tomar sus vacaciones.

V.3.2.6.9 Acumulacién de las vacaciones

En la legislacion panamefia (articulo 59 del Cédigo) se permite la acumulacion hasta por
dos periodos, siempre que el trabajador disfrute de quince dias minimos de vacaciones y acumule
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los quince restantes con los dias de vacaciones del siguiente periodo. Esto es posible previo acuerdo
entre las partes y notificacion a la autoridad de trabajo, la cual dentro de los veinte dias siguientes
podrd prohibirla cuando la estime perjudicial a los intereses del trabajador. En caso de acumulacion
en exceso de dos periodos, se provoca la pérdida del derecho a exigir el descanso, pero se mantiene
el derecho a la remuneracion, sin ningin recargo.

Para los servidores publicos, el articulo 796 del Cédigo Administrativo disponia que eran
acumulables las vacaciones correspondientes a dos afios, lo que se interpreté que conducia a la
pérdida de los periodos acumulados en exceso. Lo anterior condujo a que por sentencia de 11 de
agosto de 1975, la Corte Suprema de Justicia declarase inconstitucional el Iimite de dos afios a la
acumulacion. Basada en estos antecedentes, la Ley de Carrera Administrativa, en su articulo 95,
obliga a las instancias administrativas a programar y hacer cumplir el descanso vacacional y a
evitar que se acumulen mds de dos meses de vacaciones.

V.4 Reglas sobre la terminacioén y el despido

V.4.1 Causas de terminacion de la relacion de trabajo

V.4.1.1 Concepto de causas de terminacion
Conducen a la extincién o finalizacion de la relacion de trabajo
Pueden originarse en:
e La voluntad del empleador (sujeta a las limitaciones y consecuencias legales)
e La voluntad del trabajador
* Lavoluntad de ambas partes, que puede expresarse en las causas vdlidas pactadas en el
contrato o bien en la terminacion por mutuo consentimiento
V.4.1.2 Diferencia entre terminacion y despido

La terminacion es el género y el despido una especie dentro de ese género. El despido es
una de las causas de terminacion de la relacion de trabajo, pero no la tinica causa de terminacién

Todo despido (si no da lugar al reintegro del trabajador) es causa de terminacidn, pero no
toda causa de terminacion constituye despido.

Esta distincion es importante porque la proteccion de los diferentes fueros se refiere al
despido, no asf a las otras causas de terminacidn, como el vencimiento del plazo, la construccién de
la obra, la renuncia, el mutuo consentimiento, etc.

V.4.1.3 Causas de terminacion de la relacién de trabajo en la legislacion panamena

*  Mutuo consentimiento

e Expiracion del término pactado (contratos por tiempo definido)

*  Conclusion de la obra objeto del contrato (contrato por obra determinada)

e Muerte del trabajador

* Excepcionalmente, la muerte del empleador

*  Prolongacion de cualquiera de las causas de suspension por un término que exceda del
maximo legal, a peticion del trabajador
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Renuncia del trabajador
Despido con causa justificada

Despido sin causa justificada, si no ocurre el reintegro

V.4.1.3.1 Terminacién por mutuo consentimiento

Es una causa de terminacidn que depende de la voluntad de ambas partes, pero que tiene
varias limitaciones:

Debe constar por escrito

No debe implicar renuncia de derechos

La Corte Suprema de Justicia ha sefialado que en el mutuo consentimiento, el pago de la
indemnizacion por despido depende de lo que pacten libremente las partes, esto es, no existe una
obligacidn para el empleador de incluirla en la liquidacidn.

El mutuo consentimiento implica renuncia de derechos en los siguientes casos:

Si el consentimiento del trabajador no es auténtico
Si no se reconocen al trabajador los derechos que surgen de la terminacién

Si el contenido del acuerdo implica renuncia o disminucién de derechos reconocidos a
favor del trabajador

No hay renuncia de derechos si las partes, libremente, acuerdan celebrar un mutuo
consentimiento, en lugar de que el empleador despida o el trabajador renuncie.

En caso de terminacion por mutuo consentimiento, el trabajador tiene derecho a lo siguiente:

Vacaciones pendientes y vacaciones proporcionales
XIII mes proporcional

Prima de antigliedad, si el contrato se celebré o se transformé en contrato por
tiempo indefinido

No hay obligacidn de pagar la indemnizacion por despido, como ya se expreso.

V.4.1.3.2 Expiracion del término pactado

Sus principales manifestaciones con las siguientes:

Se aplica s6lo cuando el contrato es por tiempo definido.

Es una causa de terminacion que depende de la voluntad de ambas partes, que debe
pactarse previamente en el contrato.

La cldusula de duracién por tiempo definido debe reunir los requisitos sefialados en el
Cédigo de Trabajo, que ya fueron examinados.

No hay que pagar indemnizacion por despido, preaviso, ni prima de antigiiedad.

V.4.1.3.3 Conclusién de la obra objeto del contrato

Se aplica s6lo cuando el contrato es por obra determinada

Es una causa de terminacién que depende de la voluntad de ambas partes, que debe
pactarse previamente en el contrato.
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* La cldusula de duracién por obra determinada debe reunir los requisitos seflalados en
el Cédigo de Trabajo, que ya fueron examinados.

* No hay que pagar indemnizacién por despido, preaviso ni prima de antigiiedad.

* En la construccién hay reglas especiales.

V.4.1.3.4 Muerte del trabajador
* Siempre es causa de terminacion de la relacién de trabajo.

* Los beneficiarios del trabajador tienen derecho a recibir los salarios no pagados,
vacaciones, XIII mes proporcional, prima de antigiiedad (si en este dltimo caso el
contrato se celebrd por tiempo indefinido)

V.4.1.3.5 Excepcionalmente, por muerte del empleador

* En general, la muerte del empleador (si el duefio de la empresa es una persona fisica),
no es causa de terminacion, sino de sustitucion del empleador

* Por excepcion, la muerte del empleador es causa de terminacién si la misma lleva
como consecuencia ineludible la terminacion de la relacion de trabajo.

* Eltrabajador tiene derecho a vacaciones, XIII mes proporcional y, si el contrato era por
tiempo indefinido, a la prima de antigiiedad.

* No hay que dar preaviso, ni pagar indemnizacion por despido

V.4.1.3.6 La prolongacion de las causas de suspension, a peticién del trabajador

* Los hechos que la fundamentan dependen de la causa de suspensidn que se prolonga
mds alld de lo permitido por la Ley.

* El que toma la decision es el trabajador.

V.4.1.3.7 Despido fundado en justa causa (Despido justificado)
El despido con justa causa tiene los siguientes rasgos fundamentales:
* El despido con justa causa siempre provoca la terminacion de la relacién de trabajo.

* No hay obligacién de pagar la indemnizacion por despido, salvo que se trate de un
despido fundado en causas econdmicas, caso en el cual se paga de manera completa.

* Hay que pagar al trabajador vacaciones, XIII mes proporcional y, si el contrato era por
indefinido, la prima de antigtiedad.

e Las justas causas de despido son unicamente las establecidas en la Ley

V.4.1.3.7.1 Clasificacion de las justas causas de despido

* (Causas disciplinarias (que, bdsicamente, tienen que ver con el incumplimiento de los
deberes y obligaciones del trabajador)

e (Causas no imputables (como la inhabilidad originaria, la ineficiencia manifiesta o la
pérdida de la idoneidad para el ejercicio de la profesion u oficio; la sentencia penal que
imponga pena de prision, la prolongacién de la detencidn preventiva por mds de un afio
o la falta de aviso oportuno por parte del trabajador de que se encuentra detenido; el
reconocimiento de la jubilacién o de la pensidn por invalidez permanente o definitiva;
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la incapacidad mental o fisica del trabajador; la fuerza mayor o caso fortuito).

Causas economicas (como el concurso o quiebra del empleador; la clausura de la
empresa o la reduccién definitiva de los trabajos; la suspensién definitiva de las labores
inherentes al contrato o la disminucién de las actividades del empleador, debidas a
crisis econdmicas o por incosteabilidad, lo que, entre otras cosas, puede incluir la
innovaciones tecnoldgicas).

Causas especiales (contratos especiales, trabajo en el mar y en las vias navegables)

V.4.1.3.7.2 Requisitos para el despido por causas econémicas

Autorizacién previa del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral

Pago de la indemnizacion por despido, vacaciones, XIII mes y, si el contrato es por
tiempo indefinido, prima de antigiiedad

V.4.1.3.7.3 Notificacion del despido con justa causa

El despido con justa causa requiere del cumplimiento de la notificacién personal al
trabajador, sujeta a lo siguiente:

Forma escrita.
Indicacién de los hechos especificos en que se fundamenta el despido.

La caducidad del derecho a despedir es, por regla general, de dos meses, que, en general
se computan a partir del momento en que ocurrieron los hechos. Hay excepciones a
esta regla general.

V.4.1.3.8 Despido sin justa causa

V.4.1.3.8.1 Regulacion basica

El despido sin justa causa puede ser causa de terminacion, salvo los casos en que se
orden el reintegro y el mismo se produzca efectivamente.

Se da cuando el empleador despide sin tener una justa causa o cuando la invoca pero
no puede probar en el proceso la existencia de la misma.

Prohibicién inicial de despedir sin justa causa.

Hay excepciones a la prohibicidn de despedir sin justa causa. La lista de excepciones,
gracias a las reformas antes mencionadas, es de tal magnitud que las excepciones vienen
a configurar la regla general. Son las siguientes, segtin el articulo 212 del Cdédigo:
trabajadores con antigliedad menor de dos afios; trabajadores domésticos; trabajadores
de naves de servicio internacional®; aprendices®; trabajadores de la pequefia empresa,
sobre la base del nimero de trabajadores permanentes (5 6 menos para las de venta de
mercancia al por menor y empresas en general, salvo los establecimientos financieros,
de seguros y bienes raices; 10 6 menos para las agricolas o pecuarias ; 15 6 menos para
las manufactureras; y 20 6 menos para las agroindustriales).

El preaviso es de treinta dias.

23

Para los trabajadores del mar y las vias navegables, el tema estd regulado en el Decreto Ley 8 de 1998. El articulo 55

permite al empleador despedir sin causa justificada, mediante un preaviso de treinta dfas.

24

Para los aprendices, el tema esta regulado en el Decreto Ley 4 de 1997.
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V.4.1.3.8.2 Acciones del trabajador despedido sin justa causa
* Reintegro con salarios caidos, si reclama dentro de los sesenta dias hdbiles siguientes.

* Indemnizacién por despido, con salarios caidos, si reclama dentro de los siguientes
sesenta dias hdbiles.

* Indemnizacidn por despido, si reclama dentro del término de un afio.

* En los dos primeros supuestos, el trabajador puede elegir entre el reintegro y
la indemnizacidn.

* Obligacion de reintegrar.

*  Imposicion procesal del reintegro. Si la sentencia ordena el reintegro, el mismo debe,
en principio, cumplirse en las mismas condiciones existentes antes del despido. Sin
embargo, en virtud de las reformas introducidas en esta materia, a pesar de la condena
al reintegro, el empleador puede desatender esa orden y dar por terminada la relacién
laboral, si paga al trabajador la indemnizacion por despido, con un recargo del 50%,
mds los salarios caidos, si se trata de trabajadores contratados antes de la vigencia de
la ley 44 de 1995 (a partir del 14 de agosto de 1995) y con un 25% de recargo, si se
trata de trabajadores contratados del 14 de agosto de 1995 en adelante, siempre que el
empleador no se encuentre al dia en el pago del Fondo de Cesantia.

Cuando existen algunos de los fueros especiales (sindical, maternidad, negociacion, huelga,
arbitraje, electoral, por formular reclamaciones a la seguridad social, por ser portador de VIH o
por padecer de enfermedades crénicas, involutivas y/o degenerativas, que produzcan discapacidad
laboral), no es posible sustituir el reintegro por la indemnizacion.

En estos casos de fuero, la negativa del empleador a reintegrar provoca las siguientes
consecuencias:

1) Elempleador corre con el pago de los salarios caidos hasta el dia en que el reintegro se
haga efectivo.

2) El tribunal puede, de oficio o a peticion de parte, decretar apremio corporal en contra
del empleador, como culpable de desacato (art. 220 del Cédigo de Trabajo).

3) El tribunal puede imponer al empleador sanciones pecuniarias compulsivas y
progresivas ("astreintes"), hasta que cumpla la orden de reintegro, con fundamento en
el articulo 1062 del Cédigo de Trabajo.

Los salarios caidos o de tramitacion, se limitan para los trabajadores sin fuero, a cinco meses,
si se trata de trabajadores contratados antes de la vigencia de la ley 44 de 1995 y a tres meses,
si se trata de trabajadores contratados bajo su vigencia. Si se ordena el reintegro y el empleador
no ejerce la opcién de la indemnizacion, ademds de las posibilidades de multas sucesivas y de
apremio corporal arriba sefialadas, el empleador corre con los salarios caidos durante su resistencia
al reintegro®.

El derecho a reclamar reintegro o indemnizacion con salarios caidos, prescribe en sesenta
dfas calendarios, mientras que la accion para reclamar tinicamente la indemnizacion prescribe al
afio. La accidn para pedir reintegro en los casos de fuero es de tres meses, que en el caso del fuero
de maternidad se extienden luego de un plazo inicial de veinte dfas.

% Articulo 219 del Cédigo de Trabajo.
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V.4.1.3.9 Renuncia del trabajador

V.4.1.3.9.1 Renuncia con justa causa
e Las justas causas de renuncia estdn en la Ley

* El empleador estd obligado a pagar la indemnizacién por despido.

V.4.1.3.9.2 Renuncia sin causa justificada

e Libertad del trabajador de renunciar aunque no exista justa causa.

e Obligacion del trabajador de preavisar al empleado (quince dias antes).

* Derecho del trabajador a recibir las vacaciones completas o proporcionales acumuladas,

XIII mes vy, si el contrato es por tiempo indefinido, la prima de antigiiedad

V.4.1.4 Despido de trabajadores con fuero

V.4.1.4.1 Requisitos
* Existencia de una justa causa de despido prevista en la Ley.

* Sentencia definitiva que autorice el despido, lo cual supone tramitar un proceso o juicio
de trabajo

* Notificar el despido al trabajador dentro de los dos meses siguientes a la ejecutoria
de la sentencia (o sea, luego de que la sentencia sea definitiva y no admita ningtin
recurso)

* No se paga indemnizacidén por despido ni preaviso
V.4.1.5 Anélisis de aspectos especiales en caso de terminacion de la relacion de trabajo

V.4.1.5.1 Despido con justa causa. Elementos para su procedencia
Para que proceda el despido con justa causa es necesario lo siguiente:

e Existencia de los hechos que configuran la causal y su relacién de causalidad con el
acto del despido.

* Notificacién escrita al trabajador del despido y de los hechos especificos que lo
fundamentan.

* Enel caso de las causas econdmicas de despido, obtener previamente autorizacion del
Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

* En los casos de trabajadores amparados por algin fuero, obtener previamente la
respectiva autorizacion judicial del despido.

e Ejercicio del derecho a despedir dentro de los plazos establecidos por la Ley (en
general el plazo es de dos meses, contado desde que ocurrieron los hechos, pero existen
excepciones)

V.4.1.5.2 Obligacion del trabajador de notificar previamente al empleador su renuncia. Cobro
por parte del empleador

La renuncia es una causa de terminacidn o extincion de la relacion laboral que depende de
la exclusiva voluntad del trabajador, que siempre, por esa sola manifestacidn de voluntad, conduce
a la disolucion de la relacion.
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La renuncia puede ser sin causa justificada, como ejercicio de la libertad de trabajo y, por
ende, no imputable al empleador; o bien, con causa justificada, que supone la atribucién de una
responsabilidad patronal.

En cuanto a la renuncia no imputable al empleador, el articulo 222 del Cédigo de Trabajo
faculta al trabajador para dar por terminada la relacién de trabajo, sin imputabilidad al empleador,
siempre que se den los siguientes requisitos:

* Notificacidn escrita al empleador.

e Anticipacion de 15 dias, salvo el trabajador técnico, que debe avisar con dos meses de
anterioridad.

¢ La notificacion debe firmarse con la intervencion de una autoridad administrativa de
trabajo o delegada o bien ratificarse ante ella.

El trabajador que no cumple con la notificacion previa debe pagar al empleador una cantidad
equivalente a una semana de salarios. Sin embargo, el empleador sélo puede deducir esa suma de
la prima antigliedad. En caso contrario, no podrd efectuar compensacién alguna y deberd demandar
el pago adeudado por el trabajador ante los tribunales de justicia.

V.4.1.5.3 Renuncia justificada del trabajador. Definicion y elementos

En cuanto a la renuncia justificada, imputable al empleador, el articulo 223 del Codigo de
Trabajo contiene las diferentes causas que facultan al trabajador para renunciar justificadamente al
trabajo, con derecho a recibir la indemnizacion por despido. Aunque no lo dice expresamente el
Cadigo de Trabajo, la jurisprudencia exige que el trabajador notifique al empleador, en estos casos,
los hechos especificos en que fundamenta la renuncia

La renuncia justificada no da derecho a salarios caidos. La jurisprudencia y la doctrina
nacional en general entienden que tampoco da derecho a que el trabajador reciba la indemnizacién
sustitutiva del preaviso, ni a que tenga que pagdrsela al empleador.

V.4.1.5.4 Pago proporcional de las vacaciones y el décimo tercer mes por terminacion de la
relacion de trabajo

Al terminar la relacién de trabajo, cualquiera sea la causa, el empleador debe pagar al
trabajador la parte proporcional de las vacaciones y del décimo tercer mes, asi como las vacaciones
completas no disfrutadas. Estas prestaciones se consideran derechos adquiridos.

V.4.1.5.5 Compensabilidad de las vacaciones por terminacion de la relacion de trabajo.
Forma de célculo

Se calcula a razén de un dia de vacaciones por cada once dfas.

V.4.1.5.6 Décimo Tercer mes. Definicién

El décimo tercer mes es una bonificacion especial establecida en la Ley, equivalente a la
doceava parte de las remuneraciones recibidas durante el afio, incluidas las vacaciones. Se paga en
tres partidas iguales, el 15 de abril, el 15 de agosto y el 15 de diciembre.

V.4.1.5.7 Pago del décimo tercer mes en caso de terminacion de la relacion de trabajo antes
del afio o antes del vencimiento de la partida correspondiente

En este caso el trabajador tiene derecho, cualquiera sea la causa de terminacion, a recibir
la parte proporcional que corresponda a la doceava parte de los salarios recibidos en el periodo de
que se trate.
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V.4.1.5.8 Preaviso por parte del empleador en caso de despido sin causa justificada.
Definicion y forma de otorgarlo

El preaviso es la notificacion anticipada que hace el empleador al trabajador, comunicdndole
su intencién de terminar la relacion laboral por despido, sin especificacion de causa justificada.
Este es el llamado despido no causal, arbitrario o ad nutum, que la legislacién panamefia permite
en los siguientes casos: trabajadores con antigiiedad menor de dos afios; trabajadores domésticos;
trabajadores de naves de servicio internacional; aprendices; trabajadores de la pequefia empresa,
sobre la base del nimero de trabajadores permanentes (5 6 menos para las de venta de mercancia al
por menor y empresas en general, salvo los establecimientos financieros, de seguros y bienes raices;
10 6 menos para las agricolas o pecuarias; 15 6 menos para las manufactureras; y 20 6 menos para
las agroindustriales).

Para despedir a estos trabajadores basta con un preaviso de treinta dias, que comienza a
correr luego del dia de pago. Ademds, el empleador debe pagar la indemnizacion por despido.

El empleador puede sustituir el preaviso en tiempo por el pago del equivalente en dinero
(indemnizacidn sustitutiva del preaviso).

El término del preaviso se computa como parte de la antigiiedad del trabajador, para todos
los efectos legales.

Si durante el preaviso el trabajador incurre en justa causa de despido, puede el empleador
fundamentar la terminacion en ese hecho, lo cual lo libera del resto del preaviso y del pago de la
indemnizacion por despido.

Si el empleador incurre en un hecho que constituya causa justa de renuncia, el trabajador
puede, sin merma de sus derechos, acudir a esta forma de terminacion (renuncia justificada).

El preaviso no puede notificarse durante la incapacidad del trabajador, ni durante
sus vacaciones.

La omision del preaviso obliga al pago de la indemnizacion sustitutiva del preaviso.

V.4.1.5.9 Preaviso por parte del trabajador en caso de renuncia

En lo que se refiere al preaviso del trabajador, el mismo viene a ser la notificacion anticipada
que hace el trabajador al empleador, notificindole su renuncia del empleo, sin fundamentarla en
una justa causa.

El documento escrito donde conste la renuncia del trabajador sélo tiene valor legal si éste
se ratifica ante una autoridad de trabajo.

V.4.1.5.10 Forma de calculo del preaviso

El plazo del preaviso es de treinta dias para todos los trabajadores, contados desde el
periodo de pago siguiente a la notificacion respectiva.

Para los aprendices el preaviso es quince dias o su pago en dinero.

V.4.1.5.11 Compensacion del preaviso en dinero por parte del empleador y del trabajador

La Ley permite que el empleador sustituya el preaviso por el equivalente en dinero. En el
caso del trabajador, el preaviso debe darse en tiempo, pero su omision obliga al pago de una semana
de salario.
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V.4.1.5.12 Indemnizacion por despido. Definicion

La indemnizacién por despido es una compensacién econdmica a cargo del empleador,
cuando la relacion de trabajo termina por causas que le son imputables (despido injustificado o
renuncia justificada) o por causas econdmicas de despido.

Se paga en los siguientes casos: en las relaciones indefinidas, si el despido es injustificado y
el trabajador opta por la indemnizacién o ésta le es impuesta en sustitucidn del reintegro inicialmente
ordenado por el tribunal, pero que el empleador puede obtener que sea reemplazado por la
indemnizacion; en las relaciones por tiempo indefinido, cuando se trata de renuncia del trabajador,
fundada en justa causa; en las relaciones por tiempo indefinido (y también por tiempo definido o
para obra determinada), cuando el despido es justificado, pero fundado en causas econdmicas.

V.4.1.5.13 Forma de calcular la indemnizacion por despido

El articulo 225 del Cédigo establece la tabla para el pago de esta indemnizacidn, que varia
seglin la antigiiedad. La escala para los trabajadores que se contraten en la actualidad es de 3.4
semanas de salario por cada afio de servicio, durante los primeros 10 afios; y una semana de salario
por cada afo adicional. Para estos efectos, cuentan las fracciones de afio, caso en el cual debe
reconocerse la parte proporcional.

En el trabajo doméstico, en el trabajo en el mar y las vias navegables y para los aprendices,
existen tablas especiales de indemnizacién.

Para los trabajadores de primer empleo no existe la obligacion de pagar la indemnizacién
por despido.

V.4.1.5.14 Prima de antigliedad. Definicién. Manera de calcularla

La prima de antigiiedad es una indemnizacidn establecida para las relaciones de trabajo
por tiempo indefinido, que se reconoce cualquiera sea la causa de terminacion. Se paga a razon
de una semana de salario por cada afo de servicio o fraccién correspondiente. No se aplica a los
trabajadores del mar y las vias navegables. Para calcularla se entenderd como salario por cada afio
de servicios prestados por el trabajador, el promedio del total de la remuneracion recibida durante
los tltimos cinco afios laborados.

V.4.1.5.15 Fondo de cesantia

El Cédigo de Trabajo dispone un fondo de cesantia para los contratos de trabajo por tiempo
indefinido, que consignardn los empleadores para pagar al trabajador, al cesar la relacidn de trabajo,
la prima de antigtiedad y el cinco por ciento de la cuota parte mensual de la indemnizacién a que
pudiese tener derecho el trabajador, para el caso de que la relacion de trabajo concluya por despido
injustificado o renuncia justificada.

Los aportes deben hacerse trimestralmente.

Las cotizaciones por prima de antigiiedad garantizan el derecho individual de cada
trabajador a la prima, pero no constituyen, necesariamente una cuenta individual a nombre de
cada trabajador, pues, si bien el depdsito en el fondo garantiza el derecho de cada trabajador, el
empleador puede, al terminar la relacion de trabajo, pagar directamente al trabajador el importe de
la prima de antigiiedad. Sin embargo, el trabajador puede hacer aportes propios durante la relacién
laboral, caso en el cual esas aportaciones y sus réditos se registrardn en una cuenta individual.

Las cotizaciones de indemnizacion serdn consignadas a nombre del empleador.

El fondo de cesantia genera réditos a favor del empleador.
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V.4.1.5.16 Consecuencias econémicas de la terminacién de la relacién de trabajo por obra
determinada o por tiempo definido, en casos de ejecucion de la prestacion

En la terminacién natural de los contratos por obra determinada o por tiempo definido,
no existe ninguna obligacién de pagar al trabajador indemnizacion por despido, ni prima de
antigiiedad. Tampoco debe darse preaviso, salvo una posibilidad excepcional en la construccidn.
Es claro que en todos los casos corresponde al empleador liquidar el décimo tercer mes y las
vacaciones proporcionales, asi como cualquier otra deuda laboral que tenga el patrono con
el trabajador.

V.4.1.5.17 Consecuencias econémicas de la terminacioén de la relacién laboral por obra
determinada o por tiempo definido, en casos de despido injustificado o renuncia con
justa causa

En las relaciones de trabajo por tiempo definido o para obra determinada, si hay despido
injustificado o renuncia con justa causa, el articulo 227 del Cédigo de Trabajo obliga a pagar una
indemnizacion igual a los salarios que debia percibir el trabajador durante el tiempo restante. Si se
trata de despido justificado, fundado en una causa econdémica, la indemnizacion aplicable es la de
la tabla establecida en el articulo 225 del Cédigo de trabajo.

V.4.1.5.18 Consecuencias econémicas de la terminacion de la relacién laboral en el contrato
de trabajo en la construccion

Para los trabajadores de la construccién, en caso de terminacion o extincion, hay una serie
de reglas especiales, establecidas en la ley No. 72 de 15 de diciembre de 1975:

e Aporte del 6%, que procede al terminar la relacion laboral en virtud de un contrato
para obra determinada o tiempo definido, equivalente al 6% de los salarios percibidos
durante la relacion. No se paga en los siguientes casos: muerte del trabajador, salvo
que se deba a accidente de trabajo; muerte del empleador; despido justificado en causas
disciplinarias, en pena de prisidn, detencién preventiva o en fuerza mayor o caso
fortuito; renuncia injustificada del trabajador.

* En caso de renuncia con justa causa, si la relacion de trabajo es por tiempo definido
u obra determinada, el empleador deberd pagarle el resto de los salarios, salvo que
las partes acuerden el reintegro. Si la indemnizacion excede de seis meses de salario,
el trabajador tendrd derecho a recibir una suma equivalente a seis meses de salario o
al 10% de los salarios devengados hasta el momento de la terminacidn, segin le sea
mds favorable.

* Despido injustificado. Si la relacién es por tiempo definido u obra determinada,
se paga una indemnizacion equivalente al resto de los salarios, indemnizacién que
puede variar si se ofrece reintegro y no se acepta, caso en el cual se pagard el 10% de
los salarios devengados y los dejados de percibir hasta el dia en que fehacientemente
se ofrecid el reintegro.

V.5 La movilidad funcional

El régimen de la movilidad funcional fue introducido por la ley 44 de 1995, la principal y més
profunda flexibilizacién laboral que ha tenido el pafs.

Con anterioridad a la reforma, la jurisprudencia habia reconocido la posibilidad del ejercicio
del llamado ius variandi, como una forma moderada de alteracién de las condiciones de trabajo,
referida a aspectos no esenciales de la misma.
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La reforma de la ley 44 de 1995 adiciona el articulo 197-A al Coédigo de Trabajo,
conforme al cual la movilidad funcional horizontal no constituye alteracion unilateral de las
condiciones de trabajo y otorga, en realidad un alto poder al empleador para cambiar las tareas
o la posicién del trabajador.

La normativa de la movilidad funcional puede resumirse de la siguiente manera:

a)

b)

c)

d)

€)

La movilidad aceptada por el Cddigo es la funcional u horizontal. La movilidad
territorial, geogréfica o locativa, sélo seria posible dentro de los limites de ejercicio
del llamado ius variandi, que supondria no afectacidn de las condiciones esenciales
referentes al lugar de trabajo, sujeto a la ausencia de perjuicios relevantes para el
trabajador. La movilidad aprobada se refiere a los cambios temporales o permanentes
en las funciones del trabajador.

Supuestos en que puede ejercerse: 1) Por decision unilateral del empleador, sélo si es
fundado en necesidades de organizacion de la empresa, del trabajo o de la produccion,
por variaciones en el mercado o por innovaciones tecnoldgicas; 2) En los casos
previstos anticipadamente en la convencidn colectiva; 3) En cada caso particular, en los
términos en que se convenga con el sindicato, con el comité de empresa donde no exista
sindicato, o directamente con el trabajador o los trabajadores respectivos. No es posible
el pacto de la movilidad funcional, de manera anticipada, en el contrato individual de
trabajo. El trabajador, individualmente, sélo puede pactar la movilidad funcional en el
momento en que la misma se va a hacer efectiva, pero no como una cldusula previa o
abierta en el contrato individual. Lo mismo puede hacerse, para un cambio especifico
de tareas, con el sindicato o con el comité de empresa, donde no hubiere sindicato.
Fuera de los casos antes descritos en que se reconoce el poder al empleador o al pacto
con el sindicato o el comité de empresa, es necesario el consentimiento del trabajador
afectado.

Duracién de la movilidad. Si es temporal, la duracidn debe pactarse con el sindicato o
con el trabajador o los trabajadores, salvo que se trate del reemplazo de un trabajador
en uso de licencia. Si es permanente, se entenderd como un traslado.

Limitaciones: 1) Debe ser compatible con la posicidn, jerarquia, fuerzas, aptitudes,
preparacion y destrezas del trabajador; 2) No debe conllevar disminucion de la
remuneracién o salario; 3) No debe afectar la dignidad o autoestima del trabajador; 4)
No debe provocarle perjuicios relevantes o riesgos mayores en la ejecucion del trabajo;
5) No podrd afectar el ejercicio de la libertad sindical, ni interferir con el desempeiio
del cargo sindical que ostente el trabajador con fuero sindical; 6) No podrd afectar a
la trabajadora con fuero de maternidad; 7) El trabajador no estd obligado a aceptar
la movilidad permanente, cuando no se cumple con las limitaciones sefialadas en el
parrafo primero del articulo 197-A (las mencionadas con los nimeros 1 al 4 de este
literal del temario).

Efectos especiales: 1) En la movilidad funcional permanente, el trabajador recibird el
salario bdsico superior correspondientes a la nueva posicion, conforme a la clasificacion
de puestos 0, en su defecto, a los niveles de salario acostumbrados en la empresa; 2) En
la movilidad funcional temporal, si el trabajador debe prestar servicios en una posicion
clasificada superior, recibird una bonificacion que no serd inferior a los niveles de
salarios bdsicos o a la costumbre, establecidos para la categoria en la empresa, durante
el tiempo que desempefie la nueva posicion, y regresard a su salario y condiciones
laborales anteriores al reincorporarse a su puesto original.
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Existen reglas especiales para la movilidad especial en las zonas procesadoras para la
exportacion (art. 49-A, literal B, numeral 6, de la ley 25 de 1992, adicionado por el decreto ley 3
de 1997). Esta norma permite, segin sus necesidades, que el empleador pueda rotar al trabajador
en diferentes lineas de produccién.

VI. Las relaciones colectivas de trabajo

V1.1 Régimen legal de las organizaciones sindicales

VI.1.1 El derecho de sindicacion de trabajadores y empleadores

El derecho de sindicacion tiene en Panamd una amplia regulacién, que se inicia con base
constitucional y se completa con una normativa legal ciertamente excesiva en términos cuantitativos.
Examinamos a continuacidn sus principales aspectos.

VI.1.1.1 Bases Constitucionales

El articulo 68 de la Constitucion Nacional reconoce el derecho de sindicacion a los
empleadores, asalariados y profesionales “de todas clases”. El Cédigo de Trabajo en lugar de la
expresion “asalariados” utiliza la de “trabajadores” e incluso extiende el derecho de sindicacién a
los trabajadores auténomos.

Ademas de lo anterior, la Constitucion Nacional, en el referido articulo, reconoce el derecho
de sindicacidn sobre las siguientes bases:

a) La libertad sindical se reconoce para los fines de su actividad econdémica y social,
idea que aunque en principio es restrictiva del dmbito de accion sindical licitamente
aceptado, al mismo tiempo resulta de considerable amplitud, pues dentro de la
actividad “econdmica y social” pueden encuadrarse diferentes motivaciones y
actitudes colectivas.

b) La inscripcion del sindicato determina el nacimiento de su personeria juridica. En este
sentido, el registro viene a ser constitutivo y no declarativo, pero al mismo tiempo
se excluye toda potestad discrecional de la autoridad en orden a la conveniencia o
inconveniencia del sindicato.

¢) Corresponde al Organo Ejecutivo decidir sobre la admisién o rechazo de la inscripcién,
para lo cual dispone de un término improrrogable de treinta dias.

d) Laley debe regular lo relativo al reconocimiento de los sindicatos, trdimite establecido
a su vez en el Cédigo de Trabajo.

e) La disolucion de un sindicato procede sélo cuando se aparte permanentemente de
sus fines, lo cual podrfa hacer el Organo Ejecutivo, previa sentencia firme de tribunal
competente que declare la existencia de dicha causa de disolucién. Sin embargo, el
Cddigo exige la disolucidn por sentencia judicial.

f) Las directivas de los sindicatos deben estar integradas exclusivamente por panamefios
(de origen o naturalizados).
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VI.1.1.2 Concepto de sindicato

El articulo 341 del Cédigo de Trabajo define el sindicato como “toda asociacién permanente
de trabajadores o de profesionales, de cualquier clase, constituida para el estudio, mejoramiento,
proteccion y defensa de sus respectivos intereses econdmicos y sociales comunes’.

De la anterior definicién pueden extraerse los siguientes elementos:

a) El sindicato es una asociacidén permanente, con lo cual se hace referencia a lo que
tradicionalmente se entiende que lo distingue de la coalicidn.

b) Pueden formarlas trabajadores, empleadores o profesionales.

c¢) La finalidad fundamental del sindicato es el estudio, mejoramiento, proteccion y
defensa de los respectivos intereses econdmicos y sociales comunes.

Un punto importante que merece destacarse es que el articulo 68 de la Constitucion vigente
elimind el cardcter exclusivo para los fines de la actividad econdmica social que, por el contrario,
apareceria en el articulo equivalente de la Constitucidn anterior. En este sentido, si bien el Cédigo
prohibe a los sindicatos utilizar las ventajas de la personeria juridica con dnimo de lucro, elimina la
cldsica y controvertida prohibicién de actividades politicas.

VI.1.1.3 Clases de sindicatos

Conforme al Cédigo de Trabajo, los sindicatos pueden clasificarse segin las personas que
los integran, segtin su dmbito territorial o por el cardcter simple o complejo.

VI.1.1.3.1 Sindicatos de trabajadores

Estos sindicatos pueden incluir a los trabajadores dependientes y también a los trabajadores
auténomos. A su vez, pueden dividirse en los siguientes:

a) Sindicatos gremiales.

b) Sindicatos de empresa.

¢) Sindicatos industriales o por rama de actividad.

d) Sindicatos mixtos o de oficios varios, que resultan una posibilidad excepcional.

e) De trabajadores auténomos o independientes.

VI1.1.1.3.2 Sindicatos de empleadores

Estos sindicatos pueden formarse por empleadores de una misma rama de actividad
econdmica o por empleadores de varias ramas de actividad econémica. Del mismo modo, pueden
constituirse en el dmbito nacional o en determinado dmbito territorial.

VI.1.1.3.3 Sindicatos de profesionales
No tienen mayor reglamentacion especial, pero surgen varias posibilidades para su formacidn.

a) De profesionales asalariados, como un sindicato gremial, en los mismos términos que
los demads trabajadores.

b) Si se trata de profesionales cuyo ejercicio profesional estd organizado en forma
empresarial, el sindicato a formar serd uno similar a los de empleadores.

c) Constituir un sindicato de profesionales independientes, que sélo podrian estar
compuestos por profesionales que no utilicen mano de obra ajena en sus labores.
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En todo caso, no pueden concurrir en un mismo sindicato profesionales asalariados y
profesionales empleadores.

Hasta el momento, no se han constituido en Panamd sindicatos de profesionales que
pretendan diferenciarse de los de trabajadores.

VI.1.1.3.4 Segun su ambito territorial

Los sindicatos pueden constituirse con cardcter nacional o bien en atencidn a determinada
extension territorial (region, provincia, distrito, ciudad, etc.).

VI.1.1.3.5 Organizaciones simples o complejas

Ademds de los sindicatos propiamente tales, expresion que la legislacion panamena
reserva a las organizaciones sindicales simples o de primer grado, existen dos posibilidades de
organizaciones de grado superior, o sea, de cardcter complejo:

a) Federaciones, constituidas por la unién de dos o mds sindicatos.

b) Confederaciones o centrales. Dos o mds federaciones pueden constituir una confederacion
o central. Estas dos ultimas expresiones son sinénimas, pero se nota una tendencia en los
trabajadores a preferir la expresion central.

VI.1.1.4 Sindicatos en el sector publico

En Panamd, a pesar de la forma amplia en que aparece reconocida la libertad sindical en el
articulo 68 de la Constitucién Nacional, en el sector gubernamental se ha sostenido tradicionalmente
la tesis de que el desarrollo legal de la sindicacidn sélo alcanza a los trabajadores amparados por el
Cédigo de Trabajo, que excluye a los servidores publicos. Esta exclusion del derecho de sindicacion
ha sido cuestionada repetidamente por la OIT.

En estas condiciones en Panamd hubo reconocimiento legal de sindicatos en el Instituto
de Recursos Hidrdulicos y Electrificacion (IRHE), en el Instituto Nacional de Telecomunicaciones
(INTEL, en el Ferrocarril de Panamd y para los trabajadores portuarios de Balboa y Cristdbal,
instituciones todas actualmente privatizadas. Este reconocimiento se hizo en virtud de leyes
especiales (8 de 1975, 38 de 1979 y 39 de 1979), que los sometieron a limitaciones en orden a la
contratacién colectiva y al ejercicio del derecho de huelga.

Actualmente, sélo los servidores publicos de la Autoridad del Canal de Panamd, tienen el
derecho de formar sindicatos.

En la préctica los servidores publicos forman gremios que actian con un sentido
auténticamente sindical y que alcanzan un grado de fortaleza incluso superior al promedio de las
organizaciones reconocidas. Se da entonces un sindicalismo de hecho al margen de toda tutela y
reglamentacion juridica, que descansa mds que nada en la propia fuerza organizativa del sector.

La Ley de Carrera Administrativa sélo permite la formacion de asociaciones, una por
institucién, para lo cual se requiere un minimo de cuarenta trabajadores. Dos o mds de estas
asociaciones pueden formar una federacion de asociaciones (arts. 176 y 177), mientras que varias
federaciones pueden dar lugar a una confederacion (art. 176).

VI.1.1.5 Pluralidad sindical

La Constitucion Nacional no hace referencia alguna a la posibilidad de establecer un
sistema de sindicato tinico, aunque no lo excluye de manera directa. En todo caso, seria contrario a
la interpretacion prevaleciente del texto institucional.
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El Cédigo de Trabajo descansa sobre la base de la pluralidad sindical a todos los niveles. La
unica limitacion que al respecto impone - cuestionada por la OIT - es la de que no puede haber mds
de un sindicato de empresa en una misma empresa. Sin embargo, es posible que en una empresa
determinada haya trabajadores afiliados tanto al sindicato de empresa, como a uno o mds gremiales,
industriales o mixtos.

En el sector publico, las asociaciones de servidores s6lo pueden formarse por institucion
y no puede haber mds de una por institucion, si se trata de servidores incorporados a la Carrera
Administrativa.

En la préctica existen sectores, como el de los educadores, en los cuales en una misma
institucion existen varias asociaciones.
VI.1.1.6 Limitaciones a los extranjeros

Aunque ya se eliminé del Cédigo de Trabajo la exigencia de que el 75% de los miembros
de un sindicato debian corresponder a trabajadores de nacionalidad panameia y la exigencia de que
las directivas de los sindicatos debfan estar integradas exclusivamente por panamefios, esta dltima
restriccion permanece en la Constitucion Nacional.

VI.1.1.7 Requisitos de numero

El Cédigo de Trabajo exige un minimo de 40 trabajadores para constituir un sindicato.
En cuanto a los sindicatos de empleadores, se les exige un minimo de diez, que sean totalmente
independientes entre si. Ambos minimos han sido cuestionados por la OIT.

Dos o mds sindicatos pueden constituir una federacion y dos o mds federaciones pueden
formar una confederacion o central.

Para las asociaciones de servidores publicos, la Ley de Carrera Administrativa exige
un minimo de 40 servidores publicos y de dos asociaciones para formar una federacion. Varias
federaciones, pueden formar una confederacion.

VI.1.1.8 Tramite de registro

Como ya se expreso, el registro del sindicato le otorga su personerfa juridica. El trdmite se
cumple ante el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral y la resolucion correspondiente la firman
el Presidente de la Republica con el Ministro del ramo.

El Organo Ejecutivo dispone de un plazo médximo de quince dias hébiles para admitir
o rechazar el registro del sindicato, plazo que en la prictica por lo general resulta incumplido.
Dentro de ese mismo plazo, el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral puede formular
objeciones a la solicitud.

Las causas de objecion, taxativas, son las siguientes:

a) Si el sindicato tiene una finalidad diferente a la permitida por la Ley.

b) Si se constituye con menos del nimero necesario de miembros.

¢) Sila documentacion no se presenta en la forma prescrita por el Cédigo.

Las causas de rechazo, también taxativas, son las siguientes:

a) Cuando no se corrijan oportunamente los errores o deficiencias sefialadas a la solicitud.

b) Si en el caso de un sindicato de trabajadores, se compruebe que estd evidentemente
controlado por un empleador, grupo u organizacién de empleadores.
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¢) Cuando se trate del intento de constituir un sindicato de empresa, si en la empresa
respectiva ya existe otro sindicato de esa misma clase.

Para el caso de mora por parte del Organo Ejecutivo en decidir sobre la inscripcion, el
Cédigo de Trabajo dispone que una vez vencidos los quince dfas de que dispone el Organo Ejecutivo,
sin que la solicitud de inscripcidn sea rechazada ni objetada, segun el articulo 356 del Cédigo de
Trabajo, se considerard inscrito el sindicato, federacidn, confederacion o central. EI Ministerio
queda entonces obligado a efectuar la anotacion correspondiente en los registros de organizaciones
sociales y a expedir las constantes y certificaciones respectivas.

Para las asociaciones de servidores publicos, se requiere el reconocimiento por parte del
Organo ejecutivo, mediante tramite ante el Ministerio de Gobierno y Justicia, con opinién de la
Direcciéon General de Carrera Administrativa. La inscripcion en la Seccion de Asociaciones de
Servidores Publicos del Registro Publico, determina la personeria juridica.

Para los trabajadores de la Autoridad del Canal de Panamd, el trdmite se cumple ante la
Junta de Relaciones Laborales.
VI.1.1.9 Areas de reglamentacion

En realidad el Cédigo de Trabajo, pese a las reducciones cumplidas con la ley 44 de
1994, todavia contiene un exceso de reglamentacidn del régimen interno del sindicato, con lo cual
disminuye su autonomia frente al Estado.

Las dreas que principalmente pueden destacarse son las siguientes:

a) Numero de miembros minimos para formar un sindicato, federacién o confederacion
o central.

b) Delimitacién legal de los fines sindicales.
¢) Determinacidn del contenido obligatorio de los estatutos.

d) Procedimiento para la expulsién de un afiliado o remocién de un directivo o
representante sindical.

e) Funciones de la Asamblea General.
f) Periodicidad, quérum y convocatoria de la Asamblea General.

g) Forma de celebrar plebiscitos o de adoptar acuerdos mediante firmas de adhesion.

VI.1.1.10 Presentacion de informes y realizacion de inspecciones

En sus relaciones con el Estado, el Cédigo impone obligacion de dar informes periddicos
al Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, lo cual en cierto modo es una forma de ingerencia.
Ademds, sus libros estdn sujetos a inspecciones oficiales, cuando asf lo solicite al menos el 20% de
sus miembros.

El articulo 376 del Cddigo obliga a los sindicatos:

a) A llevar libros de actas, social y contabilidad, debidamente sellados y autorizados por
el Ministerio.

b) A comunicar al Ministerio, dentro de los quince dias siguientes, los cambios ocurridos
en la Junta Directiva, las designaciones de representantes sindicales y las reformas de
los estatutos.

¢) Enviar anualmente al Ministerio una lista de sus miembros.
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d) A permitir a las autoridades administrativas de trabajo inspecciones en sus libros de
actas, socios y contabilidad, a solicitud de por lo menos el 20% de sus afiliados.

VI.1.1.11 Cuota sindical

En la actualidad, la legislacion panamefia mantiene dos supuestos de pago de la cuota
sindical, la cual, en ambos casos, debe ser descontada por el empleador directamente del salario del
trabajador y entregada al sindicato. Los dos supuestos son los siguientes:

a) Las cuotas ordinarias y extraordinarias del afiliado. Para su descuento no se requiere el
consentimiento especifico del trabajador. Basta con que el sindicato formule la peticién
correspondiente y acredite el monto de la cuota y la condicién de afiliado de cada
trabajador.

b) Las cuotas ordinarias y extraordinarias de todo trabajador beneficiado por la
convencién colectiva, aunque el trabajador no se encuentre afiliado, salvo que
pertenezca a otro sindicato.

Las controversias a que da lugar la aplicacién de la cuota sindical de los afiliados, son
decididas por el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

Con anterioridad el Cédigo de Trabajo incluia un tercer supuesto de pago obligatorio de
la cuota sindical, aplicable a los no sindicalizados, para el caso de que un sindicato agrupase a la
mayoria de los trabajadores de una empresa, negocio o establecimiento, siempre que el trabajador
no estuviese afiliado a ningun sindicato. La Corte Suprema de Justicia declard inconstitucional
la parte del articulo 373 del Cédigo que establecia esta posibilidad, mediante sentencia de 19 de
febrero de 1993.

VI.1.1.12 Fuero sindical

El Cédigo de Trabajo regula con bastante amplitud el fuero sindical. Se reconoce a los
siguientes trabajadores:

a) A los miembros de los sindicatos en formacion, desde que estdn en esa condicion y
hasta por los tres meses siguientes a su reconocimiento.

b) A los miembros principales de las directivas de los sindicatos, federaciones y
confederaciones o centrales de trabajadores, desde su eleccion y hasta por el afio
siguiente al vencimiento de su periodo.

c) A los suplentes de los directivos de las federaciones y de las confederaciones
o centrales, aunque no actuien, desde su eleccién y hasta por el afio siguiente al
vencimiento de su periodo.

d) A todos los suplentes de las directivas de los sindicatos que tengan mds de 200
miembros y a cinco de los suplentes de las directivas de los sindicatos que tengan
menos de esa cantidad. En ambos casos el fuero se extiende de igual manera que para
los directivos principales.

e) A los representantes sindicales, también desde su eleccion y hasta por el afio siguiente
al vencimiento de su periodo.

f) Alos candidatos a un puesto de eleccion sindical, desde el mes anterior a la eleccion.
A los perdedores se les extiende el fuero hasta por el mes siguiente.
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VI.1.1.13 Impugnacion de actos sindicales

El articulo 394 del Cédigo de Trabajo permite la impugnacidn judicial de una serie de
actos sindicales:

a) Laadopcidn en los Estatutos de normas contrarias a la Ley, si no son corregidas dentro
de los dos meses siguientes a la objecion escrita que formule el Ministerio de Trabajo
y Desarrollo Laboral.

b) La admisién de afiliados que no cumplan con los requisitos que sefialan la Ley o
los estatutos.

c) La eleccion de directivos y representantes sindicales que no retnan los requisitos
necesarios para tales cargos.

d) La eleccién de directivos y representantes sindicales, o su remocidn, cuando no se
hayan cumplido los requisitos de forma en la Asamblea General del sindicato.

e) La expulsién de un afiliado o la remocion de un directivo o representante sindical, sin
el cumplimiento del procedimiento establecido en el Cédigo de Trabajo.

En virtud de lo dispuesto en el articulo 1 de la ley 53 de 1975, el Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral es competente, a prevencion con los tribunales de trabajo, para conocer de las
cuatro ultimas impugnaciones arriba mencionadas.

VI.1.1.14 Sanciones al sindicato

La legislacidon panameiia sélo admite como, sancidn al sindicato, la multa o la disolucion,
impuestas ambas mediante sentencia dictada por los tribunales de trabajo.

La multa es de diez a doscientos balboas y podrd solicitarla el Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral, cuando la organizacién sindical por dos periodos consecutivos de su Junta
Directiva deje de enviar al Ministerio los informes sobre cambios en la directiva y lista de sus
miembros. No obstante, los fondos sindicales no son susceptibles de embargo.

La Constitucién Nacional limita la disolucién al hecho de que el sindicato se aparte
permanentemente de sus fines y asi se declare mediante sentencia judicial. El Cédigo de Trabajo
de manera directa excluye la disolucion por el Ejecutivo y sélo la admite por sentencia de los
tribunales de trabajo. Los supuestos de disolucién los examinamos por separado.

VI.1.1.15 Disolucién

Las organizaciones sindicales pueden acordar su disolucion en cualquier momento. Pueden
hacerlo de manera simple, es decir, cuando los miembros deciden ponerle término a la organizacidn;
o bien por fusién, cuando dos 0 mds organizaciones acuerdan sus respectivas disoluciones y forman
una nueva. En ambos casos se requiere del voto de las dos terceras partes de los miembros, reunidos
en Asamblea general.

La disolucion puede ser impuesta como una sancién. Sin embargo, el Ministerio de Trabajo
y Desarrollo Laboral carece de la facultad de imponerla, ni siquiera con la existencia de previa
sentencia judicial. Tanto la disoluciéon como la multa s6lo pueden imponerse mediante sentencia
directa por los tribunales de trabajo.

Hay tres supuestos en que los tribunales pueden declarar la disolucion:

a) Cuando de manera evidente la organizacién se parte permanentemente de sus fines
econdmicos sociales.
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b)

c)

cuando pasare mds de un afio desde el dia en que el Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral comunique a la organizacion que ha dejado de tener el nimero de miembros
que el Codigo exige para su constitucion y subsistencia, sin que se compruebe que ha
subsanado dicha deficiencia.

En el caso de un sindicato de trabajadores, si se comprueba que estd evidentemente
controlado por un empleador, grupo u organizaciéon de empleadores.

En los dos primeros supuestos corresponde siempre al Ministerio solicitar la disolucidn;
mientras que en el dltimo el Ministerio puede promoverla, previa solicitud de una federacion o de
una confederacidn o central de trabajadores.

Ademds del acuerdo en el caso de disolucién por voluntad propia y de la sentencia judicial
para el caso de la disolucion por sancidn, es necesario tomar en cuenta las siguientes reglas
establecidas en el articulo 396 del Cédigo de Trabajo:

a)

b)

En todos los casos de disolucidn, incluso la impuesta por sentencia judicial, debe
comunicarse la misma al Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

Salvo el caso de fusion, en los otros es necesario que dentro de los quince dias siguientes
la Junta Directiva designe dos miembros de la organizacion que, con un tercero
nombrado por el Ministerio, integrardn la junta liquidadora. Si la Junta Directiva no lo
hace oportunamente, el Ministerio procederd a hacerlo de oficio.

Los liquidadores designardn a uno de ellos como Presidente de la Junta Liquidadora y,
en conjunto, se reputardn mandatarios de la organizacion. El procedimiento a seguir en
la liquidacidn serd el que indiquen los estatutos o el Ministerio y, subsidiariamente, el
procedimiento que establezcan las leyes comunes, en lo que fuere aplicable.

El texto de este articulo es el siguiente:

“Articulo 396. Las organizaciones sociales podrdn disolverse mediante el voto de las
dos terceras partes de sus miembros, reunidos en asamblea general, y de acuerdo con las
siguientes reglas:

1.

La disolucion se comunicard al Ministerio de Trabajo y Bienestar Social, quien
cancelard la respectiva inscripcion. En este caso, y cuando se trate de disolucion
impuesta mediante sentencia, el Ministerio publicard por dos veces consecutivas en un
diario de circulacion nacional, un extracto de la resolucion adoptada por la asamblea
general o de la sentencia dictada por los tribunales de trabajo.

Serdn nulos los actos o contratos celebrados o ejecutados por la organizacion después
de la disolucion, que no se refieran exclusivamente a la liquidacion.

En caso de disolucion, salvo el de fusion, corresponde a la junta directiva designar
dentro de los quince dias siguientes, dos miembros de la organizacion que, con un
tercero nombrado por el Ministerio de Trabajo y Bienestar Social, integrardn la junta
liquidadora. Si dentro del plazo sefialado en este ordinal la junta directiva no ha hecho
las designaciones respectivas, el Ministerio las hard de oficio, dando al sindicato la
representacion correspondiente.

Los liquidadores designardn a uno de ellos como presidente de la junta liquidadora y,
en conjunto, se reputardn mandatarios de la organizacion. Para cumplir su cometido,
seguirdn el procedimiento que indiquen los estatutos o el Ministerio de Trabajo y
Bienestar Social; subsidiariamente, se sujetardn al procedimiento que establezcan las
leyes comunes, en lo que fuere aplicable.”
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VI.1.2 Estructura de las organizaciones de trabajadores y de empleadores

Segtin informes del Departamento de Organizaciones Sociales del Ministerio de Trabajo
y Desarrollo Laboral, en la actualidad existen 677 sindicatos registrados, 62 federaciones y 11
confederaciones o centrales. El mismo Departamento estima que, si se tiene en cuenta la Encuesta de
Hogares a marzo de 2006, con un estimado 1,287,969 trabajadores ocupados, el 14% se encuentran
afiliados a organizaciones sindicales. Es de destacar que estas estimaciones no comprenden a los
trabajadores del sector publico, que, a pesar de no tener reconocido el derecho de asociacion sindical,
se encuentran organizados en asociaciones, con una mayor tasa de afiliacién que la antes sefialada.

De las centrales o confederaciones de trabajadores existentes, puede mencionarse que la
Confederacion de Trabajadores de la Republica de Panamd (CTRP), se funda en 1955; la Central
Nacional de Trabajadores de Panamd (CNTP), en 1970, aunque fue reconocida en 1971; la Central
Panamena de Trabajadores del Transporte, en 1975; la Central General Auténoma de Trabajadores de
la Repuiblica de Panamd (CGTP), en 1993; Convergencia Sindical, en 1995; la Confederacion Nacional
de Unidad Sindical Independiente (CONUSI), en 1998; Unién General de Trabajadores (UGT), en el
afio 2001; la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), en 2006; la Casa Sindical, en 2007.

De los sindicatos de trabajadores que, segun cifras proporcionadas por el Ministerio de
Trabajo y Desarrollo Laboral, habia en el afio 2005, 117 eran gremiales, 97 de industria, 67 de
empresa y 2 mixtos?,

De lo anterior se deduce que los sindicatos gremiales son la forma organizativa mads
extendida (34.5%); seguidos de los sindicatos industriales o de rama (28.6%). Los sindicatos
de empresa representarian s6lo el 19.6%, mientras que la presencia de los sindicatos mixtos es
realmente insignificante.

Se aprecia entonces una tendencia a que prevalezcan los sindicatos gremiales y de industria,
frente a los de empresa, con mayor cantidad de los primeros, que en parte surge de la importante
presenciade sindicatos de trabajadores agricolas entre los primeros. Desde el punto de vista protagénico,
los sindicatos industriales, suelen ser mds importantes que los gremiales, salvo excepciones.

Puede identificarse un cambio en la fisonomia del sindicalismo de los trabajadores. De
un sindicalismo por empresa, en las décadas de 1970 y 1980 se dirige al sindicalismo industrial,
para llegar en la actualidad, en términos de la cantidad de sindicatos, a una mayor presencia de
sindicatos gremiales.

Como punto de referencia, puede indicarse que de 247 sindicatos activos en 1985, mds de
la mitad (129, o sea, el 52.2%) eran industriales, que agrupaban al 53.2% de los afiliados, o sea, a
56,543 trabajadores. Los sindicatos de empresa eran 63 (el 25.5%), con 23,329 afiliados (el 21.9%);
y los gremiales 52 (el 21.1%), con 25,684 afiliados (el 24.2%). Por dltimo, para esa fecha los mixtos
s6lo eran 3 (1.2%), con 740 afiliados (0.7%)?".

En el sector ptiblico, las asociaciones afiliadas a FENASEP se constituyen por institucion,
mientras que en el sector de educacion y en el sector de la salud, existen asociaciones gremiales y
algunas por institucion.

En la Autoridad del Canal de Panamd, las unidades negociadoras son: la de bomberos, de la
cual es representante exclusivo la Asociacién Internacional de Bomberos, Local 13; Ia de Ingenieros
Marinos, de la cual es representante exclusivo la Asociacion de Beneficios de Ingenieros Marinos

% FUENTE: Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral. De la distribucion mencionada, estimamos que hay una

cantidad de sindicatos de trabajadores agricolas clasificados como sindicatos gremiales, aunque posiblemente sean
de la actividad econdmica y, por consiguiente, de rama o industria.

27 Las organizaciones sindicales en Panama, Ministerio de Trabajo y Bienestar Social, Panamd, 1985, p.30.
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(MEBA); la profesionales, de la cual es representante exclusivo Maritime/ Metal Trades Council;
la de précticos, de la cual es representante exclusivo la Union de Pricticos del Canal; y la de no
profesionales, de la cual es representante exclusivo la coalicion integrada por tres organizaciones
(NMU, SCPC y PAMTC)%,

Los mds importantes sindicatos de empleadores son: la Cdmara Panamefia de la Construccién
(CAPACQC), la Cdmara Panameiia de Artes Graficas, el Sindicato de Industriales de Panama (SIP),
la Unién Nacional de Pequefias y Medianas Empresas (UNPYME), el Sindicato Nacional de
Micro Empresas y la Unién Nacional de Micro, Pequefias, Medianas Empresas, Manufactureras y
Servicios Miltiples.

Como asociaciones de derecho comun, pueden mencionarse la Cdmara de Comercio,
Industria y Agricultura de Panamd, la Asociacion Panameiia de Ejecutivos de Empresa (APEDE) y,
como organizacion de ctpula, el Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP).

V1.2 La negociacioén colectiva

VI.2.1 Modalidades de negociacién colectiva

El Cédigo de Trabajo permite la celebracion de acuerdos colectivos, que constituyen
expresion del derecho de negociacion colectiva. Uno de estos acuerdos, pero no el unico, es la
convencion colectiva de trabajo.

Tanto los sindicatos como los grupos no organizados de trabajadores, pueden negociar
colectivamente. Sin embargo, sélo las organizaciones sindicales pueden, conforme a la Ley (articulos
398, 400, 401, 402 y 405 del Cédigo de Trabajo), celebrar convenciones colectivas. Unicamente en
caso de disolucién de la organizacion sindical contratante y, a falta de otra organizacion, puede un
grupo no organizado celebrar una nueva convencion colectiva, al tenor de lo dispuesto en el articulo
413 del Cédigo de Trabajo.

El articulo 423 del Cédigo de Trabajo, que regula el trato o arreglo directo, permite
que el mismo sea planteado por las organizaciones sindicales de trabajadores. A falta de tales
organizaciones, los trabajadores pueden presentar las quejas y peticiones por medio del comité
de empresa o de delegados especialmente designados para tal efecto. Si el acuerdo implica una
convencion colectiva, segun el articulo 424, las partes deben cumplir con todos los presupuestos de
las normas del Cédigo que regulan dicha figura.

El texto de los articulos 423 y 424 del Cédigo de Trabajo es el siguiente:

“Articulo 423. Las organizaciones sociales de trabajadores pueden presentar
directamente al empleador o empleadores las peticiones y quejas que estimen
convenientes, antes de iniciar los procedimientos de conciliacion de que trata el capitulo
1V de este Titulo.

En ausencia de dichas organizaciones, los trabajadores pueden presentar las quejas y
peticiones por medio de los comités de empresa o delegados especialmente designados
para tal efecto.”

% Informacion suministrada por la Junta de Relaciones Laborales de la Autoridad del Canal de Panamad.
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“Articulo 424. Del arreglo a que lleguen las partes por la via indicada en el articulo anterior
se levantard acta que, en copia auténtica, se remitird a la Inspeccion General de Trabajo, dentro
de los tres dias siguientes, directamente o por medio de la autoridad politica o de trabajo local.

Si se llega a una convencion colectiva, las partes deben sujetarse a lo que se dispone en el
Titulo 1l de este Libro.”

Tanto las organizaciones sindicales como un grupo no organizado de trabajadores, pueden
presentar pliegos de peticiones, al tenor de lo dispuesto en el articulo 426 del Cédigo de Trabajo.
Con la presentacion del pliego de peticiones se inicia el procedimiento de conciliacion obligatoria,
previo a la declaratoria de la huelga. A nuestro juicio, lo anterior supone que la posibilidad de
presentacion del pliego de peticiones, sélo existe para un grupo no organizado de trabajadores, si
el mismo no se refiere a la negociacién de una convencidén colectiva de trabajo, que el articulo 398
del Cédigo, expresamente, reserva a las organizaciones sindicales.

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 426 del Cédigo, las federaciones y las confederaciones
o centrales, si bien pueden celebrar convenciones colectivas y suscribir un trato o arreglo directo,
no pueden presentar pliegos de peticiones ni declarar la huelga. Esta limitacion contrasta con los
convenios de libertad sindical.

Pese a la claridad de las normas antes comentadas, de manera errada a nuestro juicio,
en algunos casos la Corte Suprema de Justicia ha otorgado efectos de convencién colectiva a
supuestos acuerdos celebrados con grupos no organizados de trabajadores, en circunstancias en
que visiblemente se trata de pricticas antisindicales. En este sentido se pronunciaron los fallos de
31 de enero de 15 de junio de 2000.

VI.2.2 La convencidn colectiva de trabajo

VI1.2.2.1 Concepto de convencion colectiva de trabajo. Sujetos

El articulo 398 del Cddigo de Trabajo define la convencion colectiva de trabajo como “todo
acuerdo escrito relativo a las condiciones de trabajo y de empleo, celebrado entre un empleador, un
grupo de empleadores o una o varias organizaciones de empleadores, por una parte, y, por la otra,
uno o varios sindicatos, federaciones, confederaciones o centrales de trabajadores”.

De esta definicién se coligen los siguientes elementos:
a) Esun acuerdo escrito, que debe suscribirse, afiade el articulo 399, en tres ejemplares.
b) Se dirige a regular las condiciones de trabajo y empleo.

c) Por la parte empleadora pueden ser sujetos uno o mds empleadores o una organizacién
de empleadores, que puede ser incluso una organizacion de cardcter sindical o de
derecho comun.

d) Por parte de los trabajadores, como ya se expreso, sélo pueden celebrarla un grupo
sindicalmente organizado, o sea, que pese a que los grupos no organizados de
trabajadores pueden presentar pliegos de peticiones y ejercer el derecho de huelga, no
gozan de la capacidad para celebrar convenciones colectivas. Pueden celebrarla tanto
los sindicatos como las federaciones y las confederaciones o centrales de trabajadores.
Sin embargo, de estas organizaciones sélo los sindicatos pueden presentar pliegos de
peticiones y, en consecuencia, hacer uso del derecho de huelga. Por excepcion, en caso
de disolucion de la organizacion sindical, puede un grupo de trabajadores celebrar una
nueva convencion colectiva de trabajo.
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VI.2.2.2 Obligatoriedad de la negociacion colectiva

El articulo 401 del Cédigo de Trabajo establece que todo empleador a quien presten servicios
trabajadores miembros de un sindicato, tiene la obligacién de celebrar con éste una convencién
colectiva cuando asf se lo solicite.

En el fondo esta obligacién no es la de suscribir la convencién que pidan los
trabajadores. Es una obligacién mds bien de negociar de buena fe, con la intencién de llegar
al resultado que exige la Ley. No es licita la negativa lisa y llana a suscribir una convencion
colectiva. Tal negativa puede dar lugar a una huelga, que podria ser incluso imputable. La
obligatoriedad queda reforzada con la posibilidad de la huelga legal e, igualmente, con la del
arbitraje obligatorio a peticion de los trabajadores.

Sin embargo, ninguna empresa estd obligada a celebrar convencién colectiva durante los
dos primeros afios de operaciones, salvo las dedicadas a la construccion.

Los grupos no organizados de trabajadores, si bien no pueden celebrar convenciones
colectivas, tienen la posibilidad de presentar pliegos de peticiones y ejercer el derecho de huelga.
Esto conduce a la posibilidad de la suscripcidn de acuerdos colectivos, que, no obstante, no excluyen
la posterior celebracion de una convencidn colectiva por una organizacion sindical. Sin embargo,
en los fallos antes comentados la Corte Suprema de Justicia le ha dado efectos de convencién
colectiva a algunos supuestos acuerdos con trabajadores no organizados.

En caso de que varios sindicatos pidan la celebracion de la convencion colectiva, la
preferencia se determina basicamente sobre la base del sindicato mayoritario. Un criterio similar se
sigue cuando varios grupos no organizados presenten sendos pliegos de peticiones.

A este respecto, el articulo 402 del Cédigo de Trabajo, tiene las siguientes reglas:

“Articulo 402. En caso de que varias organizaciones de trabajadores pidan la celebracion
de una convencion colectiva en una misma empresa, y Siempre que no se pusieren de
acuerdo entre ellas, se observardn las reglas siguientes:

1. Si concurre un sindicato de empresa con uno o mds sindicatos industriales, la
convencion colectiva se celebrard con el que tenga mayor niimero de trabajadores
dentro de la empresa.

2. Si concurren sindicatos gremiales con sindicatos de empresa o de industria podrdn
los primeros celebrar una convencion colectiva para su profesion, siempre que el
numero de afiliados sea mayor que el de los trabajadores del mismo gremio que
formen parte del sindicato de empresa o de industria y que presten servicio en la
empresa o industria correspondiente.

3. Si concurren varios sindicatos gremiales, la convencion colectiva se celebrard con el
conjunto de los sindicatos mayoritarios que representen a las profesiones, siempre que
se pongan de acuerdo. En caso contrario, cada sindicato celebrard una convencion
colectiva para su profesion.”

Para los trabajadores del mar y las vias navegables, el articulo 75 del Decreto Ley 8
de 1998 establece que los armadores y las organizaciones de la gente de mar “podrdn celebrar
convenciones colectivas”. La expresion podrdn llevé a la Corte Suprema de Justicia, erroneamente
a nuestro juicio, a sostener en fallo de 13 de enero de 2000 que estos trabajadores no pueden
presentar pliego de peticiones, lo cual implica que no podrian declarar la huelga en apoyo de su
pretension de celebrar una convencidn colectiva de trabajo.
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VI.2.2.3 Contenido de la convencion colectiva

Ademas de la tradicional distincidn entre cldusulas obligacionales y cldusulas normativas,
que pueden identificarse tanto en la legislacion como en la prictica, puede distinguirse entre
cldusulas esenciales u obligatorias, cldusulas facultativas y cldusulas prohibidas.

El articulo 403 del Cdédigo de Trabajo hace alusion al contenido de la convencidn
colectiva, con la referencia a cldusulas obligatorias, las prohibidas y algunas facultativas. Su
texto es el siguiente:

“Articulo 403. La convencion colectiva de trabajo contendrd, como minimo, lo siguiente:
1. Los nombres y domicilios de las partes.
2. Las empresas o instituciones comprendidas, o ambas.

3. Reglamentacion del comité de empresas, para los iinicos fines de tramitar quejas de
los trabajadores y establecer un efectivo sistema de comunicacion y entendimiento
entre el sindicato y la empresa.

4. Estipulaciones sobre condiciones generales y particulares de trabajo. También
podrd contener estipulaciones sobre salario, comité de empresa, movilidad laboral,
fondos de cesantia, productividad, contratos individuales de trabajo, obligaciones y
prohibiciones de las partes, jornadas y horarios de trabajo, descansos obligatorios,
patentes de invencion, vacaciones, edad de jubilacion y, en general, todas aquellas
disposiciones que desarrollen el contenido del Codigo de Trabajo o actualicen, de
acuerdo con la realidad de la empresa, los deberes y derechos de las partes, con el
objeto de estrechar lazos de colaboracion para su mutuo beneficio.”

VI.2.2.4 Clausulas esenciales u obligatorias

Son las siguientes:

a) Nombres y domicilios de las partes.

b) Las empresas o instituciones comprendidas o ambas.

c¢) Reglamentacién del comité de empresa.

d) Estipulaciones sobre condiciones generales y particulares de trabajo.

e) Duracion.

f) Las estipulaciones del contrato individual que se ajusten a la naturaleza de la
convencion colectiva.

VI.2.2.5 Clausulas facultativas

Dentro de las cldausulas facultativas no sujetas a limitaciones, podemos mencionar las que
por dispositivo de la Ley no son esenciales en la contratacion, pero que para permitir el desarrollo
de la contratacion individual sobre la materia es requisito que haya mediado su regulacion en la
convencion colectiva. Son las siguientes:

a) Obligatoriedad de horas y jornadas extraordinarias.
b) Fraccionamiento de las vacaciones.
¢) Ampliacion del concepto de trabajadores de confianza.

Ademds de las anteriores, del articulo 403 se desprenden las siguientes:

113



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

a)
b)
c)
d)
e)
f)
g)
h)
)
i)
k)
)

Salarios.

Movilidad laboral.

Fondos de cesantia.
Productividad.

Contratos individuales de trabajo.
Obligaciones y prohibiciones de las partes.
Jornadas y horarios de trabajo.
Descansos obligatorios.

Patentes de invencion.
Vacaciones,

Edad de jubilacion.

En general, “todas aquellas disposiciones que desarrollen el contenido del Codigo de
Trabajo o actualicen, de acuerdo con la realidad de la empresa, los deberes y derechos de
las partes, con el objeto de estrechar lazos de colaboracién para su mutuo beneficio.

Fuera de lo anterior, toda materia no prohibida es susceptible de negociacidn colectiva.

VI1.2.2.6 Clausulas prohibidas

Existen cldusulas que por dispositivo legal no son negociables:

a)

b)

9
d)

La planilla forzosa, en la medida en que las cldusulas pactadas no pueden interferir con
la facultad del empleador de determinar el nimero de sus trabajadores.

No pueden pactarse cldusulas que afecten los derechos de los trabajadores a recibir la
prima de antigliedad o la indemnizacién por despido.

Las cldusulas que pretendan ampliar las funciones del comité de empresa.

En general, las cldusulas que afecten derechos irrenunciables o desmejoren las
condiciones de trabajo.

VI.2.2.7 Revisién de la convencién colectiva

Durante la vigencia de la convencién colectiva no se admiten pliegos de peticiones que
tengan por objeto introducir modificaciones directas o indirectas o cldusulas nuevas. Segtn la
reforma de la ley 44 de 1995, las partes pueden, de comtun acuerdo y por via directa, revisar y
modificar una convencién colectiva vigente.

VI.2.2.8 Duracién de la convencion colectiva

Se regula de la manera siguiente:

a)

b)

Las partes determinan la duracién, que no puede ser menor de dos afios ni mayor
de cuatro.

En caso de disolucidn de la organizacion social de trabajadores titular de la convencién
colectiva, se mantiene el efecto normativo de la misma a través de la continuidad de las
condiciones de trabajo convenidas.
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c)

d)

g)

El cierre de una empresa, negocio o establecimiento comprendido en la convencion
colectiva, determina el cese de sus efectos, pero continda rigiendo para los que no
resulten afectados por el cierre.

En los casos de disolucion de la organizacién sindical de trabajadores titular de la
convencioén colectiva, continuardn vigentes los acuerdos pactados, salvo que una nueva
organizacién sindical o un grupo de trabajadores, acuerden con la empresa una nueva
convencién colectiva.

La sustitucidn del empleador provoca la sustitucion también de las obligaciones del
empleador sustituido.

Vencido el plazo de la convencién colectiva, ésta continuard rigiendo hasta tanto se
celebre una que la reemplace, sin perjuicio del derecho de los trabajadores de pedir la
nueva negociacion.

Se permite que cualquiera de las partes solicite la negociacién de la nueva convencion,
desde los tres meses anteriores a su vencimiento.

VI.2.2.9 Efectos de la convencioén colectiva

Ademds de los expresados a propdsito de su duracidn, son los siguientes:

a)

b)

)

d)

La convencién colectiva puede aplicarse en una o mas empresas. En la prdctica, el
sistema de negociacion que impera es por empresa, salvo excepciones como en la
construccion y en las artes graficas.

Lascldusulas de laconvencion colectiva se aplican a todas las categorias de trabajadores,
salvo aquellas expresamente excluidas.

Todo trabajador beneficiado por la convencion colectiva debe pagar al sindicato las
cuotas sindicales ordinarias y extraordinarias, siempre que nos forme parte de otro
sindicato, aunque el trabajador esté excluido de la posibilidad de ingresar al sindicato.

Si la convencidn colectiva la suscribe una organizacion de empleadores, se aplica a
todas las empresas afiliadas, actuales o futuras.

La convencidén colectiva no puede pactarse en condiciones menos favorables para
los trabajadores segun las existentes conforme a la Ley, contratos, convenciones
anteriores, reglamentos o pricticas vigentes en la empresa, negocio o establecimiento.
Sin embargo, es vdlido pactar la sustitucion, a favor del trabajador, de un beneficio por
otro previsto en la convencidn colectiva.

Las cldusulas de los contratos individuales contrarias a la convencion son ineficaces
y se sustituyen automdticamente por las disposiciones de la convencidn colectiva. No
existe contradiccion cuando el contrato individual es mas favorable.

VI1.2.2.10 Interpretacion

En virtud de lo dispuesto en el articulo 1 de la ley 53 de 1975, el Ministerio de Trabajo
y Desarrollo Laboral tiene competencia para decidir demandas relativas “a la interpretaciéon
o a la validez en derecho de las cldusulas pactadas en una convencion u otro pacto o acuerdo
de naturaleza colectiva”. La interpretacion en estos casos se hace en abstracto, sin perjuicio
de la potestad de los tribunales de realizar interpretaciones referidas a un caso concreto. En
todo caso, la interpretacion que fije el Ministerio o la declaratoria de validez o nulidad de una
cldusula, producen efectos erga omnes.
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VI.2.2.11 Participacion de la Administracion del Trabajo

En materia de negociaciéon colectiva, la Administracion del Trabajo ejerce las
siguientes funciones:

a) Decidir las controversias relativas a la preferencia para negociar colectivamente.

b) Registrar las convenciones colectivas, asi como los acuerdos a que en virtud del trato
directo lleguen colectivamente las partes, se trate o no de convenciones colectivas.

c) Ofrecer servicios de mediacién y conciliacién colectivas. La conciliacion resulta
obligatoria antes de la huelga.

d) Tramitar el arbitraje y, eventualmente, imponerlo en el caso de los servicios publicos.
Los que deciden son los drbitros.

e) Tramitar y decidir las demandas sobre interpretacién o validez en derecho de
las cldusulas de las convenciones colectivas o de otro pacto o acuerdo de
naturaleza colectiva.

f) En virtud de la potestad sancionadora general, imponer al empleador con multas
de veinticinco a doscientos balboas, por la violacién a las normas sobre
negociacion colectiva.

VI1.2.2.12 Negociacion colectiva en el sector publico

En el sector ptiblico, salvo en el Canal de Panamd, no hay negociacién colectiva formal. Sin
embargo, en la préctica, suelen presentarse conflictos reivindicativos que concluyen en acuerdos
de fijacion de condiciones de trabajo, en su mayor parte salariales. Los casos mds relevantes se han
dado en el sector salud y en el de educacion se han registrado otras experiencias.

El articulo 135 de la Ley de Carrera Administrativa, numeral 13, reconoce a los servidores
publicos el derecho de negociar colectivamente los conflictos y los elementos de su régimen que no
se prohiban expresamente por la Ley. Esta norma no ha sido articulada de manera especifica, salvo
en lo referente a la solucién de conflictos colectivos.

Los movimientos reivindicativos de los gremios de servidores publicos, ain sin la
existencia de negociaciones colectivas formales, llegan a negociar colectivamente determinadas
condiciones de trabajo, como es el caso de diversos acuerdos sobre aumentos salariales, estabilidad,
escalafones, con los que culminan los conflictos de estos servidores con las autoridades. No interesa
si el acuerdo requiera o no, como a veces ocurre, de un posterior acto legislativo, pues en el fondo
se llega a dar una negociacion colectiva.

En realidad, la experiencia arriba comentada deriva de la reiteracién de conflictos que han
estado presentes durante diversas décadas.

En el Canal de Panamd, estd expresamente reconocida la posibilidad de la negociacién
colectiva, la cual se desarrolla, como ya se expreso, en unidades negociadoras, fijadas con criterio
gremial, para las cuales los trabajadores eligen un representante exclusivo.

VI.2.3 Caracteristicas y niveles de cobertura de la negociacién colectiva

VI1.2.3.1 Estructura de la negociacion colectiva

La legislacion laboral permite tanto la negociacion colectiva en el dmbito de la empresa,
como sectorial y también gremial.
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En la préctica, la negociacion colectiva se desarrolla fundamentalmente por empresa, atin
en los casos en que participa un sindicato de rama.

Una excepcion notable, es la negociacidn colectiva en el sector de la construccion, la cual
tiene la particularidad de desarrollarse, mediante la concertacidon de convenciones colectivas entre
un sindicato de trabajadores por rama, el Sindicato Unico Nacional de Trabajadores de da Industria
de la Construccién y Similares (SUNTRACS) y un sindicato de empleadores, la Cdmara Panamefia
de la Construccion (CAPAC).

Ha habido algunas experiencias aisladas de negociacién colectiva sectorial, como ocurria
en el sector de las artes grdficas, también entre un sindicato de trabajadores por rama y un sindicato
de empleadores.

En el sector ptiblico, salvo en el Canal de Panamd, no hay negociacién colectiva formal. Sin
embargo, en la préctica, suelen presentarse conflictos reivindicativos que concluyen en acuerdos
de fijacion de condiciones de trabajo, en su mayor parte salariales. Los casos mds relevantes se han
dado en el sector salud y en el de educacion se han registrado otras experiencias.

Los movimientos reivindicativos de los gremios de servidores publicos, ain sin la
existencia de negociaciones colectivas formales, llegan a negociar colectivamente determinadas
condiciones de trabajo, como es el caso de diversos acuerdos sobre aumentos saldriales, estabilidad,
escalafones, con los que culminan los conflictos de estos servidores con las autoridades. No interesa
si el acuerdo requiera o no, como a veces ocurre, de un posterior acto legislativo, pues en el fondo
se llega a dar una negociacion colectiva.

En realidad, la experiencia arriba comentada deriva de la reiteracién de conflictos que han
estado presentes durante diversas décadas.

En el Canal de Panamd, estd expresamente reconocida la posibilidad de la negociacion
colectiva, la cual se desarrolla, como ya se expreso, en unidades negociadoras, fijadas con criterio
gremial, para las cuales los trabajadores eligen un representante exclusivo.

VI.2.3.2 Sujetos legitimados

El articulo 398 del Cddigo de Trabajo, por parte de los trabajadores, limita el derecho
de celebrar convenciones colectivas de trabajo a los sindicatos, federaciones, confederaciones o
centrales. Por parte de los empleadores, pueden celebrarla un empleador, un grupo de empleadores
0 una o varias organizaciones de empleadores, que pueden ser organizaciones sindicales u
organizaciones de derecho comun (asociaciones).

El articulo 423 del Cédigo de Trabajo permite la negociacion colectiva, no referida
a una convencion colectiva, tanto a las organizaciones sindicales de trabajadores, como,
en ausencia de las mismas, a los grupos de trabajadores no organizados. Si se trata de una
convencion colectiva, como ya expresamos, el Cédigo reserva a las organizaciones sindicales
de trabajadores la posibilidad de suscribirla.

La posibilidad de presentar pliego de peticiones, para iniciar un procedimiento de
conciliacion obligatoria, previo a la declaratoria de una huelga, se reserva a los sindicatos y a los
grupos de trabajadores, en los supuestos arriba mencionados. Se excluye de tal potestad y también
de la declaratoria de huelga, a las federaciones y a las confederaciones o centrales de trabajadores.

No obstante lo anterior, de manera indirecta, la Corte Suprema de Justicia ha dado los
efectos de convenciones colectivas a acuerdos celebrados por una empresa directamente con sus
trabajadores, aun existiendo un sindicato que pretende la negociacion colectiva. Por ejemplo, asi lo
hizo la Corte en fallos de 31 de enero y de 15 de junio del afo 2000.
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En el fondo no se trata de auténticos acuerdos colectivos, esto es de trabajadores que en
ausencia de un sindicato o rebasdndolo, plantean un conflicto que se resuelve con el acuerdo, sino
de précticas antisindicales que, a raiz de estos fallos, estdn cobrando cuerpo como una forma de
excluir la negociacidn colectiva con los sindicatos.

En el sector publico, los sujetos de la negociacion colectiva, entendida en sentido amplio,
son las asociaciones de servidores publicos, que incluyen a las afiliadas a FENASEP y a los gremios
en los sectores de la salud y de educacién. Generalmente negocian los jefes de las instituciones
publicas o negociadores oficiales por parte del Gobierno.

VI1.2.3.3 Balance y posibilidad de impulsar la negociacion colectiva supra empresarial.

Puede concluirse que el sistema de relaciones laborales en Panamd descansa, en lo
que concierne al sector privado, en un componente relativamente importante de negociacién
colectiva, que, sin embargo, no alcanza a cubrir con sus resultados a la mayor parte de los
asalariados del sector.

Hay varias condiciones normativas que, a nuestro juicio, han favorecido esa relativa
extension. En primer lugar, la obligatoriedad de celebrar la convencidn colectiva (en el fondo,
obligacidn de negociar de buena fe), dispuesta en el articulo 401 del Cédigo de Trabajo. En segundo
lugar, la no exigencia de un nimero minimo de afiliados para que el sindicato solicite la negociacion.
En tercer lugar, la extension de los efectos de la convencion colectiva a los trabajadores no afiliados
a la organizacién sindical. Por iltimo, la flexibilizacion de las exigencias para la legalidad de la
huelga introducida por el Cédigo de Trabajo y la posibilidad del arbitraje obligatorio a solicitud de
los trabajadores.

Estd afectando las potencialidades de la negociacion colectiva, la jurisprudencia de la Corte
Suprema dirigida a admitir la accién de amparo de garantias constitucionales en el procedimiento
de conciliacion previo a la huelga, con lo cual se posterga durante meses la conclusion de la
conciliacion e incluso se suspende una huelga ya iniciada, como la arriba mencionada de aceptacién
de supuestos acuerdos colectivos dirigidos a excluir la negociacion colectiva con el sindicato. Asf,
por ejemplo, los fallos de 16 de febrero de 1996, 17 de mayo de 1996, de 19 de mayo de 1998, de 8
y 9 de junio de 1998, de 22 de julio de 1998, de 11 de mayo de 1999, de 22 de diciembre de 1999,
de 7 de abril de 1995, de 13 y de 31 de enero de 2000, de 15 de junio de 2000.

En el sector estatal, la negociacion colectiva es esporddica, no se encuentra articulada
normativamente, ni es parte de las politicas oficiales. Sélo en la Autoridad del Canal de Panamd
existe un eficiente modelo de negociacidn colectiva.

Dadas las caracteristicas del sindicalismo panamefio, las practicas de negociacién y las
actitudes prevalecientes, no parecieran existir en nuestro pafs condiciones apropiadas para el
impulso de la negociacién colectiva supra empresarial. La dltima experiencia de ese tipo, en el
sector de la construccion, se realizd en medio de grandes tensiones y alarma, tanto en el sector
empresarial como en el oficial.

En el fondo, el estilo de negociacion colectiva por empresa, estd bastante arraigado en las

précticas de negociacion.

VI.2.3.4 El contenido de la negociacion colectiva por empresa, posible contenido de la
negociacion colectiva supra empresarial y criterios limitantes de la voluntad
de las partes

El Cédigo de Trabajo no sélo abre el espacio, en su articulo 398, para que la convencién
colectiva se celebre por rama, sino que en el articulo 403, al referirse al contenido minimo
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de la convencion, se refiere a la necesidad de identificar la o las empresas comprendidas en
la negociacion.

El texto del articulo 403 del Cédigo de Trabajo, sobre contenido minimo obligatorio,
es el siguiente:

“Articulo 403. La convencion colectiva de trabajo contendrd, como minimo, lo siguiente:
1. Los nombres y domicilios de las partes.
2. Las empresas o instituciones comprendidas, o ambas.

3. Reglamentacion del comité de empresa, para los iinicos fines de tramitar quejas de los
trabajadores y establecer un efectivo sistema de comunicacion y entendimiento entre
el sindicato y la empresa.

4. Estipulaciones sobre condiciones generales y particulares de trabajo. También
podrd contener estipulaciones sobre salario, comité de empresa, movilidad laboral,
fondos de cesantia, productividad, contratos individuales de trabajo, obligaciones y
prohibiciones de las partes, jornadas y horarios de trabajo, descansos obligatorios,
patentes de invencion, vacaciones, edad de jubilacion y, en general, todas aquellas
disposiciones que desarrollen el contenido del Codigo de Trabajo o actualicen, de
acuerdo con la realidad de la empresa, los deberes y derechos de las partes, con el
objeto de estrechar lazos de colaboracion para su mutuo beneficio.

Duracion.

6. Las estipulaciones del articulo 68 que se ajusten a la naturaleza de la convencion
colectiva..

7. Las demds estipulaciones que convengan a las partes, siempre y cuando no interfieran
con la facultad que tiene el empleador de determinar el niimero de trabajadores
necesarios para el normal funcionamiento de la empresa, ni afecten los derechos de
los trabajadores contemplados en los articulos 224 y 225 del Codigo de Trabajo.”

En la préctica, las convenciones colectivas de trabajo suelen incluir cldusulas relativas a
aumentos de salario; escalas de salarios; reemplazos; incentivos por asistencia; licencias y permisos
a los trabajadores; permisos sindicales; turnos de trabajo; tramitacién de quejas; definicion de
trabajadores de confianza; reglamentacién del comité de empresa; reconocimiento y cuantia de
vidticos; dotacién de uniformes; becas para los hijos de los trabajadores; local sindical; supuestos
de obligatoriedad del trabajo extraordinario; fraccionamiento de las vacaciones; etc.

En el sector de la construccidn, que constituye el ejemplo mds permanente de negociacion
colectiva supra empresarial, se incluye también en la negociacion lo relativo al suministro
de herramientas y de dispositivos de seguridad, como botas, cascos, etc. Esto permite, dada la
movilidad de una obra a otra, una eficiente reglamentacion del tema.

Por las consideraciones arriba expresadas, no presentamos posibles propuestas de contenidos
para la negociacidn colectiva supra empresarial, dadas las pocas posibilidades de su extension.

Enrealidad, no parecen existir mayores impedimentos normativos paralanegociacion colectiva
supra empresarial. De alguna manera, las limitantes jurisprudenciales a la negociacién colectiva en
general, pueden ejercer un efecto también en la disminucién de las posibilidades de desarrollo de
este modelo de negociacion. La eliminacién de la estabilidad en el empleo, como consecuencia de
sucesivas reformas legislativas, incide en un menor desarrollo de la negociacion colectiva y, al mismo
tiempo, resta posibilidades a la negociacién supra empresarial. Otras limitantes, que ya mencionamos,
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son los estilos de negociacién, bastante arraigados en el dmbito de empresa, para ambas partes; las
actitudes de cautela frente a la negociacion supra empresarial, por parte de los empleadores; y también
las actitudes frente al ejercicio mismo de los derechos colectivos.

VI1.2.3.5 Otras caracteristicas generales

ElMinisterio de Trabajo desarrollatareas de conciliacion en los conflictos individuales de trabajo
y de conciliacién y mediacion en los conflictos colectivos de trabajo, sean de naturaleza econdmica o
juridica. En los conflictos colectivos de trabajo que sean planteados por pliego de peticiones, esto es,
con la posibilidad del ejercicio del derecho de huelga, el Ministerio administra el procedimiento de
arbitraje, que puede se convencional, a peticion de los trabajadores o impuesto por el propio Ministerio,
si en este ultimo caso se trata de una huelga ya iniciada en una empresa de servicio ptblico.

En estas materias, el Ministerio demuestra una alta eficiencia, que se refleja en la forma en que
suelen ser resueltos los conflictos de trabajo. Al respecto, confrontese el Cuadro N° 1.

CUADRON°1
MINISTERIO DEL TRABAJO, SEDE CENTRAL. DATOS ESTADISTICOS: VARIACION
PORCENTUAL ANOS 2000 - 2005

Detalle Total A fios Variacion Porcentual

2000 2001 2002 2003 2004 2005 |2001/00 2002/01 2003/02 2004/03 2005/04

Direccién General De Trabajo

Mediacion 3,184 | 633 857 549 576 569 581 354 35.9 4.9 -1.2 2.11
Colectiva:

- Finalizadas 2,130 | 459 459 416 413 383 445 - 9.4 0.7 7.3 16.19
- Arreglo 1,285 | 283 291 246 263 202 278 2.8 15.5 6.9 -23.2 37.62
Voluntario

- Demanda 845 | 176 168 170 150 181 167 4.5 1.2 -11.8 20.7 -7.73
Laboral

- No Finalizadas | 1,054 | 174 398 133 163 186 136 128.7 66.6 22.6 14.1  -26.88

Convenciones 325 48 77 64 78 58 73 60.4 16.9 21.9 -25.6 25.86
Colectivas:

- Conciliacion 90 10 23 20 23 14 19 130.0 13.0 15.0 -39.1 35.71
- Directa 223 37 49 42 53 42 45 324 14.3 26.2 -20.8 7.14
- Laudo 12 1 5 2 2 2 9 400.0 60.0 - - 350.00
Huelgas 16 2 7 3 3 1 - 250.0 57.1 - 66.7 -100.00
Declaratorias De 139 33 29 30 17 30 14 12.1 34 43.3 76.5 -53.33
Huelgas

Organizaciones 53 9 12 13 5 14 2 333 8.3 61.5 180.0  -85.71
Sociales

Aprobadas

- Central - - - - - - - 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
- Federacion 2 - 1 1 - - - - - 100.0 0.0 0.0
- Sindicato 51 9 11 12 5 14 2 222 9.1 58.3 180.0 -85.71
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Los servicios de mediacion colectiva, que tienen una particular trascendencia en el campo
del didlogo social, en el periodo 2000 a 2005 se realizaron en la sede central 3,184 diligencias
de ese tipo, de las cuales finalizaron 2,130 y 1,054 no lo hicieron. De las mediaciones colectivas
finalizadas, 1,285 concluyeron en un arreglo, o sea, el 60.3% de las mismas y el 40.3% del total
de las comparecencias a mediacion colectiva. En el mismo periodo, de esos intentos de mediacion
colectiva, 845 fueron derivados a una demanda laboral. Estos servicios se extienden al interior del
pais y en ellos también demuestra el Ministerio, aunque en menor escala, una efectividad apreciable
en su participacion en la solucion de los conflictos colectivos.

Como los conflictos colectivos, segin sea el tipo de cuestion en juego, pueden
eventualmente dar lugar al ejercicio del derecho de huelga, debe resaltarse que en el periodo
2000 a 2005, segin el Cuadro N° 1 antes reproducido, de 139 huelgas declaradas sélo se
realizaron efectivamente 16, siendo el afio 2001 el de mayor incidencia de huelgas, con un
total de 7.

Para el afio 2006, fueron declaradas 25 huelgas en toda la Reptiblica, de las cuales sélo tres
se realizaron efectivamente. De las 25 declaratorias, 5 conflictos se resolvieron por arbitraje, 16 por
acuerdo entre las partes, un pliego fue retirado y 3 se resolvieron por otras vias®.

Enrelaciénconlashuelgas,el Ministerio de Trabajoy Desarrollo Laboral tiene laresponsabilidad
de tramitar el pliego de peticiones que se presente por parte de los trabajadores y dirigir, con los servicios
de un mediador, el procedimiento de conciliacién obligatoria previo a la declaratoria de la huelga. Las
estadisticas mencionadas demuestran la capacidad de mediar en la solucién de los conflictos colectivos
previamente a la declaratoria de huelga, pero la comparacion de la cantidad de declaratorias con las
huelgas efectivamente realizadas, demuestra, ademads, la capacidad de mediar en la solucion de los
conflictos a fin de evitar el inicio de una huelga ya declarada.

La figura del arbitraje s6lo se utiliza como medio de solucidn de conflictos colectivos
que dan lugar al ejercicio del derecho de huelga. Procede por acuerdo entre las partes, cuando
el conflicto estd planteado en el Ministerio; a peticion de los trabajadores; y por decision
del Ministerio, si se trata de una huelga en un servicio publico. A pesar de que no se usa con
frecuencia, ha resultado una via importante de solucién en casos de conflictos colectivos muy
complejos, en particular en servicios publicos esenciales. Por ejemplo, de las convenciones
colectivas negociadas en el periodo 2000 a 2005, el contenido de 12 de ellas se determind
mediante un laudo arbitral®. En el periodo de 1990 a 2004, de 1007 convenciones colectivas,
34 se determinaron por medio de laudo arbitral®'.

La efectividad de la labor del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral en materia de
solucién de conflictos colectivos por las vias de conciliacion, mediacion y arbitraje, se refleja
igualmente por la intensidad y resultados de la negociacidn colectiva, punto que se desarrolla
a continuacion.

VI.2.3.6 Efectividad en materia de negociacién colectiva

Desde la vigencia del actual Cédigo de Trabajo, se desarrollé en Panamd u sistema de
relaciones laborales que, en buena parte, descansa en el desarrollo de la negociacion colectiva.
Expresion de la misma es la convencion colectiva de trabajo. Como ya se ha expresado, el Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral tiene funciones muy sensitivas en lo que atafie a la negociacién de
las convenciones colectivas de trabajo.

*  FUENTE: Direccion General de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.
% Ver Cuadro N° 1 anteriormente reproducido en el texto de este informe.
FUENTE: Departamento de Relaciones de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.
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Del Cuadro N° 1 anteriormente incorporado, se desprende que en el periodo 2000 a
2005, se celebraron 325 convenciones colectivas. Importante es destacar al respecto que la
gran mayoria (223 convenciones), se negocio de manera directa, con o sin la participacion
de un funcionario del Ministerio. Noventa convenciones colectivas se negociaron mediante
el procedimiento de conciliacidn obligatoria previo a la huelga, mientras que 12 fueron el
resultado de un arbitraje.

Por otro lado, de las 1,007 convenciones colectivas celebradas entre 1990 y el afio 2004,
654 se negociaron de manera directa (con o sin la participacion de un funcionario del Ministerio);
319 por el procedimiento de conciliacion obligatoria previo a la huelga; y 34 fueron producto de
un arbitraje®.

En el afio 2005 se celebraron 73 convenciones colectivas, de las cuales 49 se negociaron
por via directa (con o sin participacidén de un funcionario del Ministerio); 19 por el procedimiento
de conciliacion obligatoria previo a la declaratoria de la huelga; y 5 fueron el resultado de un
arbitraje. Los trabajadores beneficiados por estas convenciones colectivas fueron 11,135%,

En el afo 2006 se celebraron 73 convenciones colectivas de trabajo, de las cuales 51 se
negociaron por via directa (con o sin la participacién de un funcionario del Ministerio); 18 por
el procedimiento de conciliacion obligatoria previo a la declaratoria de la huelga; y 4 fueron
el resultado de un arbitraje. Estas convenciones colectivas beneficiaron a un aproximado de
73,000 trabajadores™.

Como se puede apreciar, las estadisticas de estos dos tltimos afios son muy similares, salvo
en la cantidad de trabajadores beneficiados, donde existe una sustancial diferencia.

Sibien en el afio 2007 se celebraron 68 convenciones colectivas, las mismas s6lo ampararon
a un total de 21, 935 trabajadores, en contraste con los trabajadores beneficiados en el afio 2006,
pero superior a los afios 2004 y 2005. De esas 68 convenciones colectivas, 11 se negociaron por
el procedimiento de conciliacién obligatoria y 56 por negociacion directa entre las partes, sin
la intervencién de ningun funcionario del Ministerio, con lo cual se reafirma la tendencia a la
negociacion por via directa, que es marcada a partir del afio 1997, luego de que la reforma de la ley
44 de 1995 extendiera el fuero de negociacion a estos supuestos. En el afio 2007, sélo se negocio
una convencién colectiva por via arbitral. En el primer semestre del afio 2008, se celebraron 44
convenciones colectiva, 41 de ellas por via directa, dos por el procedimiento de conciliacion
obligatoria y una por la via arbitral®.

Para mayor informacién, se transcribe el siguiente Cuadro, tomado de publicacién del
Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral®, que presentamos como Cuadro N° 2:

2 IBIDEM.

3 IBIDEM. Hay una ligera diferencia con la informacién que aparece en el Cuadro reproducido en el texto de este
informe, conforme al cual las convenciones por via directa fueron 45 y por via de arbitraje 9.

3 FUENTE: Departamento de Relaciones de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

% Fuente: Departamento de Relaciones de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

% Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, Compendio Estadistico 2005, Cuadro N° 28.
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CUADRO N° 2 _ )
CONVENIOS COLECTIVOS. VIA DE NEGOCIACION / ANOS DE DURACION.
TRABAJADORES BENEFICIADOS/RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA: ANOS 2004 - 2005

Convenios Colectivos

Rama De Actividad Total | Via De Negociacion Afios De Duracién Trabajadores Beneficiados

Econémica Con- Di Laudo Con- Laudo
cilia- Arbi- | 1 2 3 4 5 Total | cilia- | Directa| Arbi-
.. recta .2
cion tral cion tral

Total . . . 73 19 49 5 - 3 4 66 - 11,135 1,862 9,128 145
Agricultura 2 - 2 - - - - 2 - 325 - 325 -
Pesca - - - - - - - - - - -
Industria Manufacturera 25 4 20 1 - - - 25 - 4,368 426 3,842 100
Suministro Electricidad, - - - - - - - - - - - -
Gas y Agua

Construccién 7 2 4 1 - 2 - 5 - 423 309 114 -
Comercio 7 3 4 - - - 1 6 - 557 402 155 -

Hoteles Y Restaurantes - - - - - - - - - - - - _

Transporte y - - - - - - - - - - - - -
Almacenamiento

Intermediacion - - - - - - - - - - - - -
Financiera

Actividades - - - - - - - - - - - - -
Inmobiliarias y

Empresariales

Enseflanza 1 1 - - - - 1 - - 30 30 -
Actividad de Servicios 31 9 19 3 - 1 2 28 - 5,432 695 4,692 45
Sociales y Salud

Otras Actividades - - - - - - - - - - - - _
Comunitarias

Total . . . 58 13 43 2 1 1 3 53 - 8977 2559 5,893 525

Agricultura 3 - 3 - - - - 3 - 886 - 886 -
Pesca - - - - - - - - - - -
Industria Manufacturera 15 5 9 1 - 1 1 13 - 1,582 533 1,024 25
Suministro Electricidad, - - - - - - - - - - - - -

Gas y Agua

Construccién 15 - 15 - - - - 15 - 1,255 - 1,255 -
Comercio 6 - 5 1 - - - 6 - 907 - 407 500
Hoteles y Restaurantes | 1 - - 1 - - - - 59 59 - -

Transporte y 1 1 - - - - - 1 - 30 30 - -
Almacenamiento

Intermediacion - - - - - - - - - - - -
Financiera

Actividades - - - - - - - - - - - -
Inmobiliarias Y
Empresariales

Ensefianza - - - - - - - - - - -
Actividad De Servicios 12 4 8 - - - 2 10 - 3,117 1,796 1,321 -
Sociales Y Salud

Otras Actividades 5 2 3 - - - - 5 - 1,141 141 1,000 -

Comunitarias

Fuente: Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral/Direccion General de Trabajo/Departamento de Relaciones de
Trabajo.
Elaborado Por: Mitradel/Ofiplan/Departamento de Estadistica.
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Puede destacarse que en el afio 2005 la mayor parte de las 73 convenciones colectivas
corresponde a la actividad de servicios sociales y salud (31) y a la industria manufacturera (25);
mientras que en el afio 2006, de las 73 convenciones, 24 corresponden a la industria manufacturera
y 12 al sector de la construccion.

Para efectos comparativos, pueden examinarse otras referencias para periodos anteriores
que incluyen un mayor ndmero de afios, que se indican a continuacién®’.

Entre 1990 y 2001 se celebré un total de 652 convenciones colectivas, que, en su conjunto,
beneficiaron a 182,230 trabajadores, si bien parte de los beneficiarios, por razon de las renovaciones,
se repiten en la suma total. Debe tenerse en cuenta que entre los aflos 1990 y 1993 hubo una virtual
paralizacion de la negociacidn colectiva, si bien en esos afios hubo algtin tipo de negociacién.

Conforme a lo anterior, en 1990, 1991 y 1992, se suscribieron, 27, 11 y 14 convenciones
colectivas, respectivamente, con la salvedad de que la ley 13 de 1990 se aprobd en octubre de
1990, lo que explica las 27 convenciones de ese afio. Para 1993, cuando se reanuda la negociacion
colectiva plena, se suscriben 101 convenciones, 76 en 1994, 29 en 1995, 42 en 1996, 79 en 1997,
89 en 1998, 59 en 1999, 48 en el afio 2000 y 77 en el 2001.

La mayor parte de las convenciones colectivas negociadas en estos once aifios,
corresponde al sector manufacturero, con 284; seguido del comercio con 106; de la agricultura,
ganaderia, caza y silvicultura, con 46; de la pesca, también con 46; de hoteles y restaurantes,
con 37; de actividades inmobiliarias y empresariales con 36; y de transporte, almacenamiento
y comunicaciones, con 29%,

En cuanto a los trabajadores beneficiados, en 1986 se celebraron 75 convenciones colectivas,
que beneficiaron a 15,715 trabajadores®.

Comparativamente, en los afios 1990 a 2001, la cantidad de trabajadores beneficiados fue
la siguiente: 1990, 7,173 trabajadores; 1991, 2,524 trabajadores; 1992, 2,121 trabajadores; 1993,
20,857 trabajadores; 1994, 42,446 trabajadores; 1995, 5,093 trabajadores; 1996, 6,491 trabajadores;
1997, 21,289 trabajadores; 1998, 40,832 trabajadores; 1999, 11,594 trabajadores; 2,000, 8,859
trabajadores; y 2001, 12,951 trabajadores®.

Los sectores que comprendian en ese periodo mds trabajadores beneficiados, fueron
la industria manufacturera, con 57,103; agricultura, ganaderia, caza y silvicultura, con 34,905;
comercio, con 28,937; construccion, con 28,406; y transporte, almacenamiento y comunicaciones,
con 10,2964,

Si se examina el periodo del 2002 al 2007, o sea, los dltimos cinco afios, tenemos que los
sectores con mds trabajadores beneficiados en esos cinco afios, son la construccion, con 70,259;
la industria manufacturera, con 31,933; el comercio, con 18,730; los servicios sociales y de salud,
con 11,497; el transporte con 7,033; la actividades inmobiliarias y empresariales, con 4,651; y los
hoteles y restaurantes, con 3,268*2. En este periodo la distribucién de los trabajadores beneficiados
tiene variaciones, entre las que se destaca el mayor impacto en el sector de la construccion.

3 Tomado de MURGAS TORRAZZA, Rolando, Diagnéstico del sistema de relaciones laborales, Estudio para la
Organizacion Internacional del Trabajo, Panamd, 2001, pp.131-132.

¥ FUENTE: Oficina de Planificacién del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

% Informacién tomada de MURGAS TORRAZZA, Rolando, Los sindicatos en Panamd, en Los sindicatos en
Iberoamérica, autores varios, Aele Editorial, Lima 1988, p. 238, sobre la base de informacién proporcionada por la
Oficina de Planificacion del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social (anterior denominacion).

“ FUENTE: Oficina de Planificacién del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

4 IBIDEM.

2 FUENTE: Departamento de Relaciones de Trabajo, Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.
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Todo lo anterior supone, por un lado, una extensién de la negociacion colectiva dentro del
sistema de relaciones laborales, como expresidon de una cultura (en términos relativos) dirigida al
didlogo y a la negociacion; y, por el otro lado, a un importante nivel de capacidad de mediacion en
los conflictos colectivos por parte del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.

V1.3 Los medios de solucién de los conflictos de trabajo

El Cédigo de Trabajo regula de manera bastante precisa los medios de solucion alternativos de
conflictos de trabajo, susceptibles de sustituir la decisidn jurisdiccional.

VI.3.1 El trato o arreglo directo

El primer medio alternativo de solucién de conflictos es el trato o arreglo directo, el cual es
susceptible de aplicacion tanto en los conflictos individuales como en los colectivos. En el trato o arreglo
directo las partes procuran resolver por si solas el conflicto, sin acudir a la intervencion de un tercero.

Por las implicaciones de los conflictos colectivos, el Cédigo de Trabajo dedica en los
articulos 423 a 425 una breve regulacion especial para el trato o arreglo directo en este tipo de
conflictos, sobre las siguientes bases:

a. Lasorganizaciones sociales de trabajadores estdn facultadas para presentar directamente
al empleador o empleadores las peticiones y quejas que estimen convenientes, antes de
acudir a los otros medios de solucién de conflictos colectivos.

b. En ausencia de organizaciones sindicales, los trabajadores pueden presentar las quejas
y peticiones por medio de los comités de empresas o de delegados especialmente
designados para tal efecto.

c. Sise llegase a un arreglo, se levantard un acta, copia auténtica de la cual se remitird a
la Inspeccidn General de Trabajo, dentro de los tres dias siguientes.

d. Por este medio puede negociarse una convencion colectiva.

e. Parainiciar el procedimiento de conciliacién obligatoria, previo al ejercicio del derecho
de huelga, no es necesario que se acuda primero al trato o arreglo directo.

VI.3.2 Conciliacion, mediacién y arbitraje de caracter administrativo y judicial

VI.3.2.1 Conciliacion

La conciliacion envuelve tanto los conflictos individuales como los colectivos. En atencion
al érgano ante el cual se surte, serd administrativa, judicial o privada.

VI1.3.2.1.1 Conciliacion privada

Engloba los mecanismos conciliatorios que las propias partes estatuyen, por ejemplo, en
las convenciones colectivas, lo que no es usual en Panamd, salvo a través del Comité de Empresa.

Puede manifestarse de las siguientes maneras en los conflictos colectivos:

a) Conciliacion entre un sindicato o un grupo de trabajadores y el empleador u
organizacién de empleadores, con la intervencion de un tercero como conciliador,
frente a un conflicto colectivo.

b) Conciliacién en el comité de empresa.
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V1.3.2.1.2 Conciliacién judicial

La conciliacién judicial estd prevista en la legislacién panamefia para los conflictos juridicos
o de derecho, tanto individuales como colectivos.

No existe en Panamd, a diferencia de otros paises, una conciliacién judicial previa, como
un procedimiento judicial separado del proceso laboral. La conciliacién judicial viene a ser una
etapa obligatoria del proceso laboral, que puede resultar en un arreglo que constituye un verdadero
modo excepcional de terminacion del proceso.

En los procesos de conocimiento, al iniciarse la audiencia, el juez en primer lugar debe
procurar el avenimiento de las partes. No existe norma especifica para la posibilidad de un intento
conciliatorio por parte del juez fuera de la audiencia, pero el articulo 533 del Cédigo de Trabajo
permite al juez citar personalmente a las partes y a sus apoderados a una audiencia especial cuando
advierta que su comparecencia puede ser beneficiosa para la “concentracion, validez o simplificacién
de los actos procesales”, audiencia en la cual bien puede intentar la conciliacidn total o parcial de
la controversia. Sin embargo, poco o ningtin uso hacen los jueces de esta facultad, aunque siempre
cumplen con el tramite conciliatorio en las audiencias.

VI1.3.2.1.3 Conciliacién administrativa

El Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral tiene establecido un importante sistema
conciliatorio, tanto para los conflictos individuales como para los colectivos, que funcionan de
manera separada segtin la clase de conflicto. Este procedimiento es voluntario y se inicia a instancias
de los trabajadores.

Fuera de la conciliacién voluntaria, existe un procedimiento administrativo de conciliacion,
obligatorio antes de hacer uso de la huelga. Los trabajadores deben agotar este procedimiento antes
de ejercer el derecho de huelga y los empleadores deben comparecer también obligatoriamente al
mismo, bajo el riesgo de que su ausencia o retiro puedan provocar la imputabilidad de la huelga.

Este procedimiento se impone en todos los conflictos colectivos, econémicos o de derecho,
que hacen posible el ejercicio legitimo del derecho de huelga, como requisito previo a su declaratoria.

Estd sujeto a las siguientes reglas:

a) Se trata de una conciliacién dirigida por el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral,
a través de funcionarios especializados.

b) Constituye un requisito previo a la declaratoria de huelga.

¢) Se inicia con la presentacion de un pliego de peticiones, por parte del sindicato o del
grupo no organizado de trabajadores.

d) Se prohibe el rechazo por la Administracién de los pliegos de peticiones. La autoridad
estd obligada a manifestar en el acto los defectos formales de que adolezcan, para que
sean corregidos. Por excepcion, pueden rechazarse los pliegos que pretendan directa o
indirectamente la modificacion, revision o adicion de una convencion colectiva. En la
prdctica, en los ultimos afios se nota una tendencia a un cierto exceso en el ejercicio de
las facultades de la Administracidn en esta materia, bajo la férmula de “devolucion” de
pliegos y de los pliegos “en estudio”. Esta practica se ha acentuado a raiz de la numerosa
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, que tramita acciones de amparo de
garantias constitucionales en contra de la admision de pliegos de peticiones.

e) El pliego de peticiones se notifica al empleador dentro de los dos dias siguientes a
su presentacion. La notificacidn se hace mediante entrega personal de un ejemplar al

126



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

empleador o a cualquier otra persona con funciones de direccion o representacion que
se encuentre en sus oficinas. Hay, para el caso de que se eluda la notificacién, férmula
sustitutiva, que consiste en la publicacion de un edicto en la prensa.

f) El empleador dispone de cinco dias hdbiles para contestar el pliego.

g) Elempleador y los trabajadores estdn obligados a presentarse a todos las citaciones que
les formule el funcionario que dirige la conciliacion.

h) La duracion de la conciliacion estd limitada a quince dias hdbiles, contados desde
que se notificé al empleador el pliego. Ambas partes, con la anuencia del conciliador,
pueden acordar hasta por dos veces la conciliacién cada una de ellas por un periodo no
mayor de diez dfas hébiles.

i) La conciliacién termina por el vencimiento del periodo antes mencionado o de sus
prorrogas, si las hubiere; cuando el empleador no conteste el pliego de peticiones en
el plazo sefialado, se retire de la conciliacidn o se muestre renuente a comparecer a las
citaciones; cuando antes de vencido el periodo de la conciliacién o su prérroga ambas
partes, con la anuencia del conciliador, manifiesten su intencion de dar por terminada
la conciliacién; y cuando las partes lleguen a un arreglo o convengan en ir a arbitraje.

En las Zonas procesadoras para la Exportacion, conforme a la ley 25 de 1992, debe existir
una Comision Tripartita de Avenimiento, pero en la cual no se exige la participacion sindical. Se
seflala un procedimiento conciliatorio especial para los conflictos colectivos, con la posibilidad
posterior de ejercer el derecho de huelga.

VI.3.2.2 Mediacion

La legislacion panameifia no establece mayor diferencia entre mediacién y conciliacion,
en lo que a conflictos colectivos se refiere. Si bien suele doctrinalmente hacerse énfasis en que
el mediador tiene un papel mds activo que el conciliador, esa diferenciacion no aparece clara en
nuestra legislacion e incluso en la préctica tanto los llamados mediadores desempefan una labor
parecida. El Cédigo de Trabajo mds bien utiliza de manera equivalente ambas expresiones.

En la préctica la diferencia se hace recaer en que en un caso - la mediacidn - no se estd
frente a un pliego formal ni a un periodo fijo y un procedimiento detalladamente regulado,
mientras que en la conciliacion obligatoria existen tales caracterizaciones en el procedimiento.
Ademds, en la conciliacién obligatoria se podrd imponer con mayor virtualidad y eficacia
juridica “la obligatoriedad” de celebrar la convencién colectiva que estatuye el articulo 401
del Cédigo de Trabajo.

La mediacidn estd reservada para los conflictos colectivos, en tanto que la conciliacion, en
el sistema panameiio, tiene variantes en su aplicacion a conflictos individuales y colectivos.

El articulo 421 del Cddigo permite a cualquiera de las partes someter a mediacion el
conflicto colectivo juridico, antes de presentarlo ante los tribunales de trabajo. Si el conflicto es de
los que admiten el derecho de huelga, los trabajadores pueden optar igualmente por su planteamiento
mediante un pliego de peticiones.

A la mediacidn se acude entonces antes de someter el conflicto juridico a los tribunales.
Sin embargo, no existe impedimento para que luego de promovido pueda darse también
la mediacion.

La mediacién se surte ante un funcionario especializado del Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral, sin sujecidn a términos ni a formalidades especificas.
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VI1.3.2.3 Arbitraje

El arbitraje en Panamd es un medio excepcional de solucion de los conflictos de trabajo.
Los conflictos individuales no pueden someterse a arbitraje, inicamente los de cardcter colectivo.

Inicialmente el Cddigo de Trabajo circunscribia expresamente el arbitraje a los conflictos
colectivos econdmicos o de intereses. El parrafo final del articulo 452 del Cédigo de Trabajo, que
contenia la mencionada limitacién, fue eliminado por la ley 95 de 1976, supresién mantenida en
las posteriores reformas del mismo articulo. Esto pareciera indicar que es permisible el arbitraje
también en los conflictos colectivos de derecho, si bien, dado que el régimen normativo del arbitraje
no sufrid alteracion de otro tipo, se plantean todavia dudas sobre la procedencia del arbitraje en esta
ultima categorfa de conflictos colectivos* . En todo caso, atin con normas disefiadas mds bien para
la solucion de los conflictos econdmicos, en la prictica se dan arbitrajes en conflictos colectivos
juridicos o de derecho.

VI1.3.2.3.1 Clases de arbitraje
El arbitraje puede ser de tres clases:

a) Convencional, si ambas partes acuerdan someterse al arbitraje. El compromiso no puede ser
previo o s6lo resulta vdlido si se suscribe durante o después de concluida la conciliacién
obligatoria, siempre que en este Ultimo caso estuviere corriendo todavia el plazo para
declarar la huelga o que el compromiso se suscriba para ponerle fin a la misma.

b) Arbitraje obligatorio para el empleador, a peticion de los trabajadores, si lo solicitan a
la Direccion General o Regional de Trabajo, después de concluido el procedimiento de
conciliacion o bien antes o durante la huelga.

c) Arbitraje obligatorio para ambas partes, por decisién de la Direccion Regional o General
de Trabajo, si el conflicto colectivo se produce en una empresa de servicio publico, después
que haya comenzado la huelga; o, también en empresas de servicios publico si la Direccion
General de Trabajo determinase que, por la duracion de la huelga, se han deteriorado
gravemente las condiciones socio econdmicas de los habitantes de la region o del pais. La
orden de arbitraje solo puede iniciarse después que la huelga haya comenzado.

VI1.3.2.3.2 Integracion del tribunal arbitral
El tribunal arbitral se integra por tres miembros, escogidos de la siguiente manera:

a) Cada parte escoge libremente un drbitro de las dos listas presentadas anualmente por
los respectivos sectores (de trabajadores y de empleadores).

b) Si por cualquier causa no es posible designar los drbitros de las listas correspondientes,
cada parte puede escoger libremente un drbitro.

c) La Direccidn General o Regional de Trabajo escogerd al azar el drbitro respectivo, si
cualquiera de las partes no lo hace dentro del plazo de que dispone para tal efecto.

d) El tercer drbitro, que presidird el tribunal, lo escogen los dos primeros. Si no se ponen
de acuerdo dentro del dia siguiente a aquel en que tomaron posesion de su cargo, el
Director General de Trabajo designard el tercer arbitro, que podrd ser un funcionario
del Ministerio que no hubiere participado en la conciliacién o bien otra persona idonea.
No es necesario que este arbitro sea escogido de las listas previamente elaboradas.

#  Cfr. FABREGA P, Jorge, Derecho Procesal de Trabajo (Individual y Colectivo), Litho Impresora Panamd, S. A.,
Panamd, 1982, pp.582-3.
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e) En general, los drbitros deben ser personas versadas en los problemas econémicos y
sociales y especialmente, en lo posible, en las condiciones de trabajo en la rama de
actividad de que se trate.

VI.3.2.3.3 Procedimiento

Dentro de los dos dias siguientes a la toma de posesion del tercer drbitro, el tribunal
designard hora para ofr a las partes.

Luego, el procedimiento es el siguiente:
a) El tribunal funcionard con la asistencia indispensable de todos sus miembros.

b) Se eliminardn las formas solemnes y se simplificard el procedimiento, manteniendo la
igualdad de las partes y garantia del debido proceso.

c) El tribunal actuard en la recepcion de las pruebas, sin sujetarse a formas legales de
procedimiento, en lo relativo a las que ofrezcan las partes y las que estime necesarias
para acreditar los hechos.

d) El tribunal estd facultado para efectuar todas las investigaciones necesarias y para
solicitar el auxilio o informes de las autoridades y tribunales de trabajo, asi como de
cualquier otra autoridad o funcionario.

VI.3.2.3.4 El laudo arbitral

El tribunal dispone de diez dfas hdbiles, contados desde la audiencia, para dictar su fallo.
El laudo estd sujeto a las siguientes reglas:

a) No puede afectar los derechos reconocidos por la Constitucion, la ley, convenciones
colectivas y contratos de trabajo, ni podrd fijar condiciones de trabajo inferiores a las
ya existentes.

b) Puede comprender, segtin los términos del arbitraje, el contenido total o parcial de una
convencion colectiva de trabajo.

c) Se dictard con sujecidn a los hechos y a la verdad sabida, sin subordinacién a
reglas sobre estimacion de las pruebas y examinando los hechos técnicamente y
en conciencia.

d) Ladecision se tomard por mayoria de votos y debe ser motivada.
e) Ellaudo debe notificarse personalmente a las partes y, de no ser posible, mediante edicto.
El laudo arbitral produce los siguientes efectos:

a) Enlos conflictos econdmicos tiene naturaleza normativay establece nuevas condiciones
de trabajo. Equivale a ley entre las partes.

b) No puede desconocer derechos reconocidos por la Constitucion, la ley, convenciones
colectivas, contratos de trabajo, ni podrd desmejorar las condiciones de trabajo.

c) El laudo obliga a las partes por el tiempo que determine, el cual no podrd
exceder del plazo de cuatro afios que se determina como mdximo para las
convenciones colectivas.

d) El incumplimiento del laudo da base juridica para reclamar en proceso ejecutivo,
abreviado o comun de trabajo. Ademds, permite el ejercicio del derecho de huelga.
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VI.3.3 Conciliacion, mediacién y arbitraje en el sector publico

En la administracion publica, salvo en la Autoridad del Canal de Panamd, no existen mayores
previsiones normativas concernientes a la prevencion de conflictos colectivos, en particular como
consecuencia de la reiterada resistencia oficial a reconocer las formas de organizacidn sindical, el
derecho de negociacion colectiva y el derecho de huelga.

Tampoco existen, salvo en la mencionada Autoridad, mecanismos especificos para la
solucién de conflictos individuales por la via de la conciliacion.

Con la aprobacién de la Ley de Carrera Administrativa, se introducen férmulas dirigidas a
la solucion de los conflictos colectivos, que en el fondo son profundamente restrictivas del espacio
dispensado a la accion sindical en el sector publico.

En primer lugar, se establece una suerte de trato directo obligatorio, entre la junta directiva
de la asociacion de empleados y las autoridades administrativas respectivas, con una duracién de
diez dias, contados desde la presentacion de la solicitud (art. 180).

Si no hay acuerdo directo, la asociacion debe presentar su queja o peticidn ante la Junta de
Apelacion y Conciliacion, la cual se pronunciard en un término de diez dias, prorrogables en dos
ocasiones, cada una de diez dias, a solicitud de cualquiera de las partes (art. 181).

Si tampoco se resuelve el conflicto, se someterd el asunto a arbitraje (art. 180). Cada parte
designa un drbitro y el tercero lo escogen los dos miembros anteriores (art. 182).

El fallo del tribunal serd final, definitivo y obligatorio para todas las partes (art. 183). El
desacato de los servidores publicos da lugar al procedimiento de sanciones disciplinarias, en tanto
que si el desacato es de la autoridad, la asociacién podrd decretar la huelga.

En la Autoridad del Canal de Panam4d existe un completo sistema de solucién de conflictos,
con una reglamentacién basada en el sistema instituido durante la administracién norteamericana.

Se encuentra establecido un procedimiento negociado para la tramitacion de quejas, que
incluye casos de agravios por medidas disciplinarias, por medidas adversas, otros casos de agravios
a los trabajadores y agravios o quejas institucionales*.

Ademds, existe la figura del arbitraje, utilizable cuando concluye el procedimiento
negociado de queja y el agraviado se encuentra inconforme®.

Para los conflictos colectivos, dada la exclusién del derecho de huelga, son obligatorios la
mediacién y el arbitraje.

V1.4 Las posibilidades de dialogo social

VI1.4.1 Consideraciones generales

En Panamd, el didlogo social ha tomado desarrollo a partir de los afios noventa, en especial
con la positiva experiencia de la Fundacidén del Trabajo, organizada y formada por una parte
importante de las cipulas sindicales y empresariales. El desarrollo mismo de la negociacion colectiva
ha sido un factor de alguna relevancia en la generacion de una cultura de didlogo, que revela puntos
destacables, aun cuando son de destacar las dificultades en la extensidn y afianzamiento de esa
cultura, entre ellas las debilidades en la vigencia real de la libertad sindical.

“  NUNEZ MORALES, op. cit., pp. 341-346.
% IBIDEM, p. 347.

130



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

Por otro lado, debe sefialarse que el didlogo social se ha extendido mds alld de las relaciones
propiamente laborales.

VI.4.2 Experiencias previas de concertacion social

En Panamd, el didlogo social ha dado lugar a experiencias interesantes de concertacion,
que han rebasado los interlocutores laborales, con la inclusion de otros sectores sociales.
En la mayoria de ellos, de manera directa o indirecta, ha tenido participacion la Fundacion
del Trabajo.

Entre las experiencias de concertacion, podemos mencionar las siguientes:

VI.4.2.1 Bambito |

Participantes de la Fundacion del Trabajo, actuando dentro de sus respectivos sectores,
tuvieron un protagonismo en el desarrollo y ejecucién de Bambito I, asi como en los siguientes
“Bambitos”. Este primer encuentro, convocado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, se realiz6 en Bambito los dias 2 y 3 de agosto de 1993, bajo el nombre de Encuentro
Nacional Unidad y Desarrollo Humano.

Participaron en el Encuentro representantes de los partidos politicos, del sector laboral, del
sector empresarial, de la Iglesia Catdlica, del sector universitario e invitados especiales. Estuvieron
presentes, como testigos, los ex — Presidentes Julio Marfa Sanguinetti (Uruguay) y Belisario
Betancur (Colombia), asi como Fernando Zumbado y Eduardo Nifio-Moreno, de PNUD.

Se identificé una primera coincidencia en la actitud de mantener un espacio de didlogo y
concertacion, centrado prioritariamente en ciertos asuntos que deben incorporarse a los programas
de los partidos politicos:

a. El fortalecimiento de la independencia nacional y la democracia panamena.

b. El logro de acuerdos politicos para conformar las estructuras juridicas y
administrativas necesarias para asumir exitosamente la administracidn y operacién
del Canal.

c. La busqueda de un desarrollo econdmico y social orientado hacia la calidad humana,
mediante una lucha contra el desempleo y la pobreza.

d. La modernizacion de los servicios de educacion y salud.

e. La concertacion para lograr la integracion de las dreas revertidas y por revertir, como
parte de la estrategia de desarrollo econdmico y social de Panamd; y promover ademads
un desarrollo sustentable.

f. Elmejoramiento de la eficiencia administrativa y el fortalecimiento de la independencia
judicial. Superacidn del peso de la deuda externa y el logro de un consenso alrededor
de una estrategia nacional frente a los cambios en el contexto internacional.

VI.4.2.2 Bambito Il

Se realiza el 4 de abril de 1994, un mes antes de las elecciones nacionales, también con la
participacion de miembros de la Fundacién del Trabajo, dentro de sus respectivos sectores. Tuvo
como participantes, a los mismos sectores de Bambito I, con la presencia de los ex — presidentes de
Uruguay y Colombia, asi como de funcionarios y consultores del Sistema de las Naciones Unidas.
Asistieron cinco de los candidatos presidenciales.

131



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

VI.4.2.3 Bambito Il

El Encuentro, con el mismo nombre del anterior, tuvo como propdsito darle seguimiento y
ratificacion a los acuerdos del primer Encuentro.

Se celebra el 6 de diciembre de 1994, unos meses después de la toma de posesion del
Presidente Ernesto Pérez Balladares y se suscribe un Pacto de compromisos para el desarrollo.

Participaron en el Encuentro representantes de los trabajadores, de los empleadores, del
Gobierno Nacional, de los pequefios y medianos productores, de las mujeres y, como testigos los
ex — Presidentes Belisario Betancur (Colombia) y James Carter (Estados Unidos de América);
los Rectores de la Universidad de Panamd y de la USMA; y el sefior Eduardo Nifio-Moreno,
Representante Residente y Coordinador del Sistema de las Naciones Unidas en Panamad.

En este Encuentro el Gobierno, el sector empresarial y el sector sindical, adoptaron una
serie de compromisos por sector y otros de manera conjunta. En todos los compromisos se incluyen
elementos dirigidos a favorecer la concertacién y el didlogo.

VI.4.2.4 Encuentros Panama 2000

Son importantes, en el dmbito nacional, los esfuerzos de didlogo social denominados
Panamd 2000 (Coronado 1996.1997), I, II, III y IV. En todos ellos participé la Fundacion del
Trabajo. El eje principal de la discusion y los consensos, gird en torno al tema del Canal. En este
sentido, debe resaltarse como un resultado de este didlogo, la adopcion undnime en la Asamblea
Legislativa de la Ley de la Autoridad del Canal.

V1.4.3 Experiencias mas recientes de dialogo social

Yaen la presente década, ademads de los Encuentros Panamd 2,000, se dan varios procesos de
didlogo social, con resultados diversos, pero que en gran parte arrojaron consensos importantes.

Pueden mencionarse los foros de discusion del Seguro Social y sobre la reforma del
sistema educativo. Ambos temas ofrecieron dificultades, pero, con diversos vaivenes, se desarrolld
un didlogo nacional, que condujo a un consenso sobre la dltima reforma del Seguro Social entre
importantes sectores de la sociedad, entre ellos organizaciones de empleadores y las organizaciones
sindicales agrupadas en CONATO.

En lo que se refiere a la reforma del sistema educativo, respecto del cual existia el consenso
acerca de que resultaba inaplazable, es un tema que en las dltimas décadas se debatié en un
escenario de conflicto y confrontacion. En este sentido un ejercicio concertado, posibilitado por el
consenso en la necesidad del cambio y por la percepcion de lo positivo del didlogo social dio lugar
a importantes acuerdos, posteriormente adoptados, con ajustes, en algunas leyes.

Igualmente, es importante resaltar el acuerdo para la utilizacién del Fondo Fiduciario y el
acuerdo sobre la modernizacidn del sistema educativo.

Actualmente, la mesa de concertacién ha producido algunos consensos significativos.

En lo que se refiere a reformas de la legislacion laboral, las posibilidades de didlogo social
son actualmente bastante dificiles de alcanzar.

Entre las dificultades para el desarrollo del didlogo social, se encuentran:
a. El fraccionamiento del sindicalismo.
b. Las dificultades en el reconocimiento real de la libertad sindical en el seno de

muchas empresas.

132



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

c. Los problemas de reconocimiento real del derecho de negociacién colectiva a las
organizaciones sindicales.

d. Ladistancia entre las posiciones de los empleadores y las de los trabajadores, en lo que
se refiere a la necesidad de reformar o no la legislacion laboral.

e. La falta o insuficiencia de identificacion concreta de las dreas de la legislacion laboral
que se proponen reformar.

f. Las consideraciones politicas que gravitan en torno al tema.

VII. Analisis de la brecha entre las reglas del mercado y su
funcionamiento real, derivada del crecimiento
de la informalidad y el bajo cumplimiento

En Panama existe una brecha importante entre las reglas fijadas por la legislacién laboral y
su funcionamiento en la realidad. A continuacién desarrollamos dos de los principales factores que
determinan esta brecha.

VII.1 Extensidén y crecimiento de la informalidad

Uno de los factores que incide en las dimensiones de esta brecha, es, sin duda, la magnitud del
sector informal, que, al igual que en otros paises de América Latina ha mostrado caracteristicas de
crecimiento. Una buena parte de los empleos se generan en el sector informal.

El empleo en el sector informal es en gran medida un empleo precario y, ademads, de hecho
o de derecho, supone grandes mdrgenes de incumplimiento de la normativa laboral o la exclusion
total de su aplicacién. La situacidén de hecho supone que aunque tedricamente resulten aplicables
las normas de proteccidn del trabajo, en buena parte del sector informal, por sus caracteristicas
de determinados niveles de alejamiento de la legalidad, importantes sectores de trabajadores se
encuentran en una situacion de desproteccion total o parcial. La situacién de derecho deriva de la
circunstancia de que en el sector informal la generacién propia del puesto de trabajo (autoempleo)
tiende a prevalecer o a resultar considerable. De alli que los trabajadores en esta ultima situacion
no sean sujetos de una relacién laboral.

La desproteccidn en el sector informal no sélo toca la falta o insuficiencia de aplicacién de
la legislacion laboral, sino que, ademds, comprende en gran medida la exclusion de los beneficios
de la seguridad social.

Las cifras sobre la cuantificacion y crecimiento del sector informal en Panamd, resultan
contradictorias, en gran parte porque no so idénticos los criterios para ubicar en dicho sector a
determinados grupos o categorias de empleos.

La Lic. Isabel Atencio calcula en un 40% el nivel de la informalidad en Panam4*°.

En un diagndstico reciente sobre la informalidad en Panama*’, la Lic. Atencio destaca
como para SIAL/OIT, Oficina Regional de Panamd, 2003, la informalidad se estimaba en 51.2%;
para la Oficina Regional para América Latina y el Caribe, en el documento Panorama Laboral
2004, el estimado era de 42.6; y para la Contraloria General de la Republica, en el afio 2005 se

% Informe elaborado para CEPAL, Panama 2008.
47 Documento entregado al suscrito por la autora.
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estimo la informalidad en un 23.1%. La diferencia en los resultados, sefiala la citada autora deriva
de que SIAL/OIT incluye como informales a los trabajadores del sector agropecuario, mientras
que las otras dos entidades mencionadas excluyen a ese sector. Ademds, indica que la Contraloria
y SIAL/OIT consideran como informales a los trabajadores en empresas con menos de cinco
trabajadores, mientras que la Oficina Regional de OIT incluye a las empresas que tienen hasta
cinco trabajadores.

Datos mds recientes, tomados de la Contraloria General de la Republica, indican que para
el 2006 esta institucion estimaba el sector informal en un 46.3%, mientras que para el 2007, se
indic6 por la misma institucion un estimado de 44.1% .

Personalmente consideramos que en una economia con un fuerte contenido comercial,
financiero y de servicios, no resulta 16gico que, necesariamente, las empresas que ocupen a pocos
trabajadores (5 o menos) se incluyan en el sector informal, porque buena parte de ellas se ubican en
un sector registrado de la economia y con caracteristicas que no son propias de lo que en realidad
corresponde al sector informal. Por ello es posible que, usando criterios mds precisos, resulte menor
el impacto de la informalidad, que, en todo caso, no dejaria de ser de gran extension.

No obstante lo anterior, si se examinan los estimados arriba mencionados, puede apreciarse
una tendencia al crecimiento de la informalidad, aunque el que corresponde al afio 2007 ofrece una
reduccidn respecto al afio 2006.

VII.2 Bajo cumplimiento de las normas laborales

El otro factor que incide significativamente en la brecha entre norma y realidad, es la extensién
del incumplimiento de la normativa laboral, sobre todo en aspectos muy sensibles del sistema de
proteccién de los trabajadores, tanto en lo que concierne a las relaciones individuales como a las
relaciones colectivas.

Lo anterior es atribuible tanto a elementos culturales, en el sentido de que en algunos
sectores se tiene la sensacidn de que se puede abandonar el cumplimiento de determinadas normas
de proteccidn, sin que surjan serias consecuencias para quien incumple; como a problemas de
efectividad de los mecanismos de inspeccion y de la propia vigilancia sindical, acentuada esta
dltima por la baja cobertura del sindicalismo.

Mencionamos a continuacion algunas de las dreas de incumplimiento.

VIl.2.1 Deslaboralizacion mediante la celebracion de contratos por servicios
profesionales

A pesar de que la legislacion laboral contiene un conjunto importante de normas dirigidas
a evitar que mediante actos o contratos simulados se eluda calificar el contrato de trabajo como un
contrato de cardcter civil o mercantil, hay una tendiente creciente a disfrazar la relacion laboral bajo
supuestos contratos de servicios profesionales.

Se trata de casos de abierta violacion de las normas del Cédigo de Trabajo y que rebasan
los supuestos en que los cambios tecnoldgicos y las nuevas formas de organizacion empresarial
pueden, legitimamente dar lugar a relaciones de trabajo auténomo.

Las consecuencias son mds graves que la eliminacién de la proteccion laboral, pues
alcanzan la falta de aplicacién de las normas de seguridad social. Ello es asi, porque salvo los

#  Informacién publicada el diario El Panamd América, 30 de septiembre de 2008, p.4.
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profesionales de mayor ingreso, en los casos de trabajo auténomo la cotizacién a la Caja de
Seguro Social es voluntaria.

VIl.2.2 Normas sobre duracién de la contratacion

Aun con sus reformas y la flexibilizacion que se dio con la reforma de la ley 44 de 1995
para empresas nuevas o lanzamiento de una nueva actividad en la misma empresa, el Cédigo de
Trabajo descansa en una clara preferencia por la contratacion, acentuada incluso con la reforma
antes mencionada. Como expresion de esa preferencia, el Cédigo somete a precisas limitaciones las
posibilidades y la extension de la contratacidén temporal (contratos por tiempo definido o por obra
determinada), sustrayendo la cldusula de duracién del libre juego de la autonomia de la voluntad
y sometiendo a la misma a la existencia de la llamada causa objetiva, explicada antes en la parte
pertinente de este Informe.

Pese a lo anterior, hay una grave y creciente tendencia a desatender las limitaciones a la
contratacion temporal y, de manera abierta, a celebrar contratos temporales carentes de sustento legal.

Si bien en los ultimos afios los indices de desempleo se han reducido significativamente,
la situacidon que comentamos estd conduciendo a una paulatina precarizacion del empleo formal,
hasta el punto que las cifras que periddicamente anuncia el Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral sobre registro de nuevos contratos de trabajo, comprenden, en una parte significativa,
contrataciones de cardcter temporal.

VII.2.3 Remuneracion del trabajo extraordinario

A pesar de que las sucesivas reformas laborales han reducido el costo del trabajo
extraordinario para una buena parte de las empresas®, puede afirmarse que en este campo hay
considerables tramos de incumplimiento, acentuados por una sostenida jurisprudencia que demanda
de los trabajadores excesivas exigencias probatorias, cuando los trabajadores promueven procesos
para reclamar el pago correspondiente. Esta jurisprudencia, a nuestro juicio equivocada, ha alentado
crecientes margenes de incumplimiento.

VIl.2.4 Suministro de mano de obra

El Cédigo de Trabajo permite la existencia de empresas de suministro de mano de obra,
con claras restricciones establecidas en los articulos 94 y 95, entre ellas la de que el suministro del
puesto de que se trate no exceda de dos meses.

En la prictica, estdn funcionando empresas de suministro de mano de obra que proporcionan
trabajadores a otras, para realizar permanentemente las tareas propias de las ultimas, en clara
violacién de la normativa laboral.

Esta situacion afecta, entre otras cosas, la igualdad de condiciones de trabajo y el ejercicio
de los derechos colectivos.

VII.2.5 Normas sobre contratistas y subcontratistas

El Codigo de Trabajo, especificamente en sus articulos 89 y 90, contiene claras normas
para que una empresa contrate o subcontrate parte de su actividad, sin mantener la condicion
de empleador.

4 Nos referimos a la fijacion del recargo tnico de 25% para la prolongacion de la jornada diaria.
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Las précticas de externalizacion presentan algunos problemas en Panamd. Debe destacarse
su extension mds alld de servicios que, con arreglo a las actuales tendencias de organizacién
empresarial, pueden considerarse como normales y dentro de las normas correspondientes
(servicios de vigilancia y seguridad; de aseo; de mantenimiento y reparaciones; etc.), y que llegan a
alcanzar, como ya se expresoé actividades propias de la empresa, que se ejecutan dentro de la misma
y no fuera de ella. No siempre aparecen claros los limites de licitud para estas practicas. Por otro
lado, se extiende la practica de erigir como contratistas o subcontratistas a personas (en ocasiones
extrabajadores), carentes de capital y organizacion propia, lo que en los términos de los citados
articulos 89 y 90 no liberaria a la empresa de su condicién de empleador.

A nuestro juicio, se hace necesaria una normativa que regule la externalizacién de
servicios de manera equilibrada y sin mdrgenes indebidos de desproteccion o de afectacion de
los derechos colectivos.

VII.2.6 Normas sobre cierre de las empresas los domingos y en los dias de fiesta
o duelo nacional

Existe un claro desfase entre las normas sobre cierre dominical y en los dias de fiesta o duelo
nacional y lo que ocurre en la realidad. Este es un punto en que podria actualizarse la normativa vigente.

VII.2.7 Derecho de asociacion sindical

Como expresamos en otra parte de este Informe, en Panamd es preocupante la extension de
afectacion real del derecho de asociacidn sindical de los trabajadores. Si bien no es un fenémeno
generalizado, son relativamente frecuentes y extendidas las prdcticas antisindicales.

VII.2.8 Derecho de negociacién colectiva

Como consecuencia de la extension de algunas précticas antisindicales, es también
creciente la afectacion del ejercicio del derecho preferente de la negociacidn colectiva para las
organizaciones sindicales.

Un problema serio en este sentido, son los supuestos acuerdos sindicales, que expresan un
simulado libre acuerdo entre trabajadores no organizados y la empresa, con la pretension de excluir
al sindicato de toda posibilidad de negociar una convencion colectiva de trabajo. Algunos fallos de
la Corte Suprema de Justicia han elevado estos acuerdos colectivos a la categoria de convenciones
colectivas, avalando de esta manera lo que, a nuestro juicio, es una practica antisindical.

También resulta un problema que afecta tanto el derecho de negociacion colectiva como el
derecho de huelga, es la excesiva interferencia judicial en la tramitacion de los pliegos de peticiones.

VIIl. Posicion de los actores en relacion con la necesidad y
factibilidad de eventuales reformas a la legislacion laboral

Dada la situacion politica actual, es dificil predecir la posicion de los partidos politicos. Este es un
tema que se evita en el actual debate electoral.

La posicion gubernamental, repetidamente expresada, es la de que no hay intenciones
de promover una reforma de la legislacion laboral, a menos que sea por un consenso entre
trabajadores y empresarios.
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El sector empresarial, de manera insistente, sefiala la necesidad de reformas a la legislacion
laboral. Algunos puntos planteados son los siguientes:

Eliminacion del recargo por el trabajo en domingo, cuando el trabajador dispone de
otro dfa de descanso en la semana.

Eliminacion del recargo adicional de 75% por las horas extraordinarias en exceso de
tres diarias o de nueve a la semana.

Extensidn del recargo tinico de 25% por las horas extraordinarias.
Reduccion del costo del despido.
Modificaciones a la legislacion laboral que favorezcan el incremento de la productividad.

Extension a todo el sector privado del régimen aplicable en la Zona Econémica Especial
Panamd Pacifico.

Creacidn de un Cdédigo paralelo, con menos cargas para los empleadores, aplicable
sélo a las nuevas contrataciones.

Modificacion de la legislacion laboral en materia de huelga y arbitraje, conforme a la
queja presentada a la O.L.T. y a los pronunciamientos correspondientes (por ejemplo:
obligacion de cierre durante la huelga y arbitraje obligatorio para el empleador a
solicitud de los trabajadores).

Mayor adecuacién del Cédigo de Trabajo a las relaciones econdmicas globalizadas, a
los cambios tecnolégicos y a las nuevas formas de organizacién empresarial.

Elaboracién integral de una nueva legislacion laboral, que modernice la normativa

En general, las organizaciones de trabajadores plantean su oposicion a las reformas
flexibilizadoras de la legislacién laboral, que las ven como una intencién de reduccion cuantitativa
de beneficios econdmicos para los trabajadores. No obstante lo anterior, en general tienen una
actitud abierta para discutir con los empleadote el tema de la productividad.

IX. Conclusiones y recomendaciones

IX.1 Conclusiones

En la actualidad, estdn sustancialmente polarizadas las posiciones de trabajadores y
empresarios, en torno a posibles reformas de la legislacién laboral.

La legislacion laboral ha sido objeto de diferentes reformas flexibilizadoras directas
(1976, 1981, 1986 y 1995, aparte de algunas reformas puntuales), asi como de
una legislaciéon complementaria también flexibilizadora (trabajo maritimo, zonas
procesadoras para la exportacion, construccion, zona econdmica especial Panama-
Pacifico, etc.)

Las reformas flexibilizadoras sin consenso previo, presentaron dificultades en su
adopcion e incluso confrontaciones graves. Por el contrario, las normativas especiales
condiferentes grados de flexibilizacion adoptadas mediante consenso entre trabajadores,
empleadores y gobierno (construccion, Zona Econdmica Especial Panama-Pacifico),
han demostrado una gran eficacia.
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4. Lapequeiia empresa, que genera una buena parte de empleo nacional, tiene, mediante
diversas normas, un régimen especial que supone para ellas un menor costo de la mano
de obra.

5. Para potenciar las posibilidades de didlogo social en Panamd, es necesario enfrentar los
problemas que afectan el ejercicio real de los derechos colectivos y, ademds, acentuar
la preparacion extensiva de los sectores para el didlogo social.

6. Hay dreas de la legislacion que podrian ser objeto de una actualizacion negociada
(pago electrénico del salario; cierre dominical y en dias de fiesta o duelo nacional;
teletrabajo; ejercicio del ius variandi), siempre que se creen las condiciones previas
para un ejercicio de concertacion social.

7. Resulta dificil para el sector trabajador aceptar reformas dirigidas a una reduccion
cuantitativa de beneficios econdmicos. Podria ser mds facil generar consensos en torno
al ejercicio de ciertos poderes del empleador.

8. Acorto plazo, no pareciera haber posibilidades de adopcién de reformas flexibilizadoras
de la legislacion laboral.

9. El crecimiento actual de la inversion privada y el desarrollo especifico de importantes
sectores generadores de empleo (construccion, hoteleria, turismo, centros de llamadas,
etc), asi como los indices inflacionarios, no parecieran demandar que resulten esenciales
para la inversion reformas dirigidas a reducir cuantitativamente los beneficios
econdmicos de los trabajadores.

IX.2 Recomendaciones

1. Concretar la aprobacion de una nueva ley Orgdnica del Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral.

2. Utilizar a la Fundacién del Trabajo y la recién creada Comision para el Trabajo
Decente, para promover la erradicacién de las violaciones mds sensitivas de la
normativa laboral.

3. Utilizar igualmente a la Fundacion del Trabajo y a la Comisidn para el Trabajo Decente,
para promover la erradicacidn de las practicas que afectan el ejercicio de los derechos
colectivos de los trabajadores.

4. Utilizar esas dos instancias para propiciar las posibilidades de entendimiento entre los
sectores respecto de las Quejas presentadas por cada uno de ellos ante la OIT.

5. Utilizar ambas instancias para discutir el tema del mejoramiento de la productividad.
6. Promover programas de capacitacion en materia de respeto a la libertad sindical.

7. Desarrollar, de manera extensiva, no limitada a los mismos participantes, programas de
capacitacion para el didlogo y la concertacion sociales

8. Ratificacion del nuevo Convenio Maritimo de la OIT y consiguiente revision del
Decreto Ley 8 de 1998.

9. Promover que la justicia labor utilice en sus fallos, con mayor intensidad, los convenios
de la Organizacion Internacional del Trabajo y la doctrina interpretativa que surge de
los precedentes del Comité de Libertad Sindical y de la Comisién de Expertos en la
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones.
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10. Fortalecimiento de los servicios de inspeccién del Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral.

11. Promover el desarrollo de la negociacién colectiva, de modo que por esta via puedan
concretarse adecuaciones especificas para las empresas respectivas.

12. Una vez creado el clima adecuado, examinar la posibilidad de discutir entre los sectores
sobre la viabilidad de legislar sobre algunos temas especificos, que no implican
reduccion cuantitativa de beneficios econdmicos (pago electrénico del salario; cierre
dominical y en dias de fiesta o duelo nacional; limites a la externalizacion de servicios
y al suministro de mano de obra; ejercicio del ius variandi).

X. Entrevistas realizadas

1. Lic. Gaspar Garcia De Paredes, Presidente del Consejo Nacional de la Empresa
Privada (CONEP)

2. Seiores Alfredo Berrocal y Horacio Rodriguez, en representacion de CONATO.
3. Seiior Gabriel Castillo, en representacion de CONUSIL.

4. Lic. Ricardo Aguilar, Director de la Oficina de Asuntos Internacionales del Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral.
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Introduccion

La persistencia de elevados niveles de informalidad, bajos salarios ademds de un alto desempleo
juvenil, especialmente en las mujeres, constituye evidencias de que en Panama existen problemas
en el mercado de trabajo, que deben ser enfrentados en el marco de las politicas publicas. Esta
situacion se hace mds evidente a la luz de los altos niveles de crecimiento econdmico alcanzado
durante los dltimos 5 afios, que si bien han logrado reducir los niveles de desempleo abierto de forma
significativa, ha sido insuficiente para generar los empleos de calidad que demanda la poblacion.

Frente a la problemdtica del mercado de trabajo, el Gobierno de Panamd ha centrado
sus esfuerzos en la capacitacion para el empleo, el mejoramiento de las habilidades de los que
estdn trabajando asi como la intermediacion laboral a través del Servicio Nacional de Empleo
que funciona en el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral. Esta tarea es impostergable ya
que ante al actual dinamismo de la economia, las empresas manifiestan no encontrar personal
calificado para las vacantes existentes, mientras que mas del 40% de los ocupados sobrevive
en el mercado informal.

Los principales beneficiarios de los programas de formacion y capacitacion que se han
llevado a cabo en el pais han sido los jovenes de menores ingresos que son quienes enfrentan
mayores dificultades para insertarse en el mercado de trabajo. Esta situacion guarda relacion con
los bajos niveles educativos que caracteriza a esta poblacion.

La autogestion a través de la capacitacion y el financiamiento, si bien existe e incluso
estd reglamentado por la ley que crea la Autoridad de la Micro, Pequeia y Mediana Empresa, su
impacto cuantitativo no ha sido significativo ya que la institucidn rectora de estos programas ha
contado con recursos limitados y sus ejecutorias no han sido relevantes.

De igual forma, la intermediacion laboral, a través del Servicio Nacional de Empleo, no ha
logrado el impacto esperado. Aun estd dirigido a los segmentos de menor calificacion y el nivel de
respuesta no alcanza el 10% de la demanda, denotando poca confianza por parte del sector privado
en la calidad de respuestas que brinda el gobierno.

Las publicaciones en los periddicos y la utilizacion de las agencias privadas de colocaciones
constituyen los principales medios de la empresa para llenar sus vacantes.

Aun cuando se han llevado a cabo diversos programas tendientes a mejorar la insercion laboral,
es dificil conocer cudles han sido los resultados. Son limitadas las evaluaciones que se realizan.

En términos generales se publican mds bien aspectos cuantitativos, sin embargo, se
desconocen cudles han sido los impactos reales de los programas realizados.

Esto impide incorporar las lecciones aprendidas a las nuevas iniciativas y dirigir los recursos
hacia aquellos programas que han tenido un mayor éxito y han logrado los objetivos propuestos.

A la falta de evaluacién de los programas, se aflade la poca continuidad de las politicas y
programas. Cada cambio de administracion conlleva el despido de personal clave y con experiencia,
se desechan esfuerzos, se contratan personas que desconocen lo que se ha hecho y que necesariamente
tienen que pasar por un periodo de aprendizaje, siendo por lo tanto el aspecto administrativo de los
programas uno de los principales obstdculos que se deben superar.

Existe por lo tanto un problema institucional que limita el impacto, eficiencia y efectividad
de los programas que se realicen.

La presente consultoria sobre politicas activas del mercado de trabajo y esquemas de
proteccidn a trabajadores y desempleados en Panamd, forma parte del Programa de Cooperacion
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CEPAL-AECI 2007 “Politicas e Instrumentos para la Promocion del Crecimiento en América
Latina y el Caribe” del componente: “Politica macroeconémica y mercado laboral”.

En atencion a los términos de referencia, se presenta un andlisis detallado de las politicas
activas y de proteccion al trabajador y desempleado existente en el pais, asi como la identificacion
de las principales debilidades de estas politicas.

En ese sentido, se analizan los programas de capacitacion, intermediacién, fomento de la
microempresa y el autoempleo.

Se han entrevistado a altos directivos del Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral,
de la Autoridad de la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa (AMPYME), del Instituto Nacional
de Capacitacion y Desarrollo Humano (INADE), del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES),
Ministerio de Desarrollo Agropecuario (MIDA), Ministerio de Planificacién y Politica Econémica
(MEF), que constituyen las instituciones mds representativas de la politica laboral en Panam4.

Por el sector privado se ha conversado con la Cdmara de Comercio, el Consejo Nacional
de la empresa privada (CONEP) y del Consejo del sector privado para la asistencia Educacional
(COSPAE).

Igualmente se entrevistd a los principales gremios empresariales de la pequefia empresa en el
pais que son la Unidon de Pequeiias y Medianas (UNPYME) y la red Red nacional de organizaciones
de la micro y pequeiia empresa (REDNOMIPEN).

El documento se ha dividido en cuatro capitulos: el primero hace una breve referencia al
comportamiento de la economia y a los indicadores del mercado de trabajo; el segundo destaca las
politicas activas del mercado de trabajo; el tercer sobre las politicas de proteccion al trabajador y
al desempleado.

Presenta ademds los logros y debilidades de estas politicas. En el capitulo cuatro se realizan
algunas propuestas iniciales de politicas activas y finalmente, las conclusiones.

Se espera que este sea un documento de discusién que deberd incorporar los aportes de los
participantes de un taller que tendrd lugar el pais para presentar los resultados.

1. Analisis detallado de las politicas
activas y de proteccion al trabajador
y al desempleado vigentes en Panama

1.1 El entorno econémico y social de Panama

Después de mds de una década de transformaciones de la politica econdmica en el pais, Panama ha
conseguido por un espacio de los dltimos 5 afios, una tasa de crecimiento econdmico que no tiene
precedentes. Durante al afio 2007, el PIB se incrementd en un 11% ubicdndose en el primer lugar
entre el resto de los paises de América Latina. Incluso para ese afio se super6 las proyecciones
realizadas por el Ministerio de Economia y Finanzas y los principales gremios empresariales en
torno al comportamiento de la economia.

Para el presente afio, varios factores estdn afectando la tendencia alcista de la economia.
Por un lado se encuentra la crisis inmobiliaria que enfrentan los Estados Unidos que es el primer
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socio comercial de Panamd y por el otro, el impacto del aumento de los precios del petréleo que ha
disminuido el poder adquisitivo de los panamefios y ha incrementado de manera significativa los
costos de produccion.

Las previsiones apuntan hacia una tasa de crecimiento por el orden del 7% lo que sigue
siendo superior a las tasas histdricas de crecimiento de la economia, aunque el indice de precios al
consumidor continda amentando, afectando mayormente a los sectores de bajos ingresos.

A nivel interno el dinamismo de la economia se explica especialmente por un aumento de
las exportaciones de bienes, la expansion de sector bancario y el auge sin precedentes del sector
inmobiliario y turistico, impulsado por la inversién internacional. Desde el 2006 la demanda
por habitaciones supera la oferta lo que ha ocasionando un déficit de facilidades de alojamiento.
Como respuesta a este comportamiento, inversionistas locales e internacionales estdn actualmente
invirtiendo en la edificacion de hoteles y restaurantes dirigidos al mercado internacional'.

La expansion de la economia por sexto afio consecutivo es el resultado de la realizacion
de una gran cantidad de proyectos de infraestructura econdmica y social iniciardn en el corto plazo
y que mantendrdn el dinamismo de la economia. Entre estos se destaca la ampliacion del canal
asi como la continuacion de la construccion que hace frente a una creciente demanda de inversion
internacional en el campo inmobiliario asi como la seleccién del pais como destino de retiro. La
construccidn de apartamentos de alto costo, hoteles, canchas de golf, villas entre otras modalidades
caracterizan estos desarrollos.

El crecimiento econémico sin embargo, ha sido insuficiente para reducir los altos niveles de
pobreza y el grado de informalidad que prevalece en el mercado de trabajo. Se explica esta situacion
en virtud de que la economia estd demandando personal de alta calificacién y la mayor parte de las
personas que se encuentran ocupadas en el sector informal tienen un bajo nivel educativo.

1.2 Comportamiento del mercado de trabajo

Los indicadores del mercado de trabajo en Panamd denotan una mejoria coincidente con una
economia en expansion. El desempleo abierto ha descendido varios puntos, tanto el masculino
como el femenino asi como el de la juventud.

Sin embargo, atin persisten problemas en el mercado de trabajo, destacdndose la poca
generacion de puestos de trabajo de calidad, y por lo tanto la existencia de un sector informal muy
elevado denotando que mds de 4 de cada 10 puestos de trabajo se ubican en el sector informal. Esta
poblacién no cuenta con una adecuada proteccion en materia de seguridad social y otros beneficios
que se derivan del empleo asalariado como el acceso al crédito y las posibilidades de acceso a una
vivienda digna.

Para el afio 2007, el 46.3% del empleo se ubicé en el sector informal siendo su subempleo
invisible el predominante.

Segun tipo de ocupacidn, los grupos mds representativos del sector informal en panamd son los
trabajadores de servicios, artesanos y trabajadores de la construccién asi como vendedores ambulantes.
Los mismos se encuentran insertos en actividades de baja productividad, en condiciones precarias sin
acceso a la seguridad social y al crédito y por lo tanto viviendo en condiciones de vida inaceptables.

Por otro lado, como producto de las transformaciones a la legislacién laboral, la clase
trabajadora ha perdido algunos beneficios legales, entre estos la estabilidad en el empleo y se han

' El auge del sector construccién ha impulsado igualmente el comercio, la banca, la industria, los seguros y el comercio
entre otros sectores.
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establecido ademads legislaciones especiales en algunas zonas con el fin de disminuir los costos
laborales y atraer la inversion privada. La organizacion sindical en el pais, en general, se encuentra
debilitada, salvo los gremios vinculados con el sector construccién.

El desempleo y la informalidad afectan mayormente a los jovenes y entre estos a las
mujeres. La falta de experiencia, el poco nivel educativo alcanzado, ademds de la falta de capital
social en los mismos, son las principales causas de esta situacion.

De acuerdo a empresarios entrevistados, la falta de experiencia de los jovenes es la
principal dificultad para conseguir trabajo, por lo que estos presentan una mayor incidencia
tanto de desempleo y con mayores probabilidades de insertarse en el sector informal. Ocupan,
por lo tanto, ocupaciones de menor calidad, por lo tanto han sido los principales beneficiarios
de las politicas que lleva a cabo en el gobierno nacional en procura de un mejoramiento de
sus condiciones.

Es necesario destacar, sin embargo, que la tasa de desempleo abierto se ha reducido de
manera drdstica. Esto ocurre por dos razones; por un lado se dio un cambio en la metodologia
de célculo que disminuyé la tasa de participacidn, pero ademds, la demanda de trabajo se
ha incrementado sensiblemente a raiz del boom del sector inmobiliario, del dinamismo de
algunas actividades claves vinculadas con el sector externo, destacdndose las actividades de
transporte y comunicaciones, las exportaciones de la Zona Libre de Coldn, la banca entre las
mds relevantes.

Con relacion al mercado de trabajo, las caracteristicas mds relevantes destacables durante
la dltima década son los siguientes:

* El desempleo se ha reducido en casi un 50%
*  Predomina el sector terciario como generador de empleos en el pais.

* La participacion femenina en el mercado de trabajo ha crecido mds que la masculina,
aunque aun sigue siendo poco mds del 50% con respecto a los hombres.

* Eldesempleo femenino duplica al masculino, ain cuando en ambos sexos, la situacion
ha mejorado.

* Se ha incrementado sustancialmente el empleo formal, siendo la empresa privada la
que explica el principal incremento en la generacién de empleos.

e Ha aumentado el empleo asalariado.

* Las actividades econdmicas de mayor importancia en la generacion de empleo
corresponden al sector terciario.

e El aumento de la importancia relativa del empleo en el sector secundario proviene
del crecimiento sin precedentes de la construccion, que por lo general es un
empleo ciclico.

A continuacién el detalle de los indicadores mds relevantes del mercado de trabajo
en el pafs.
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CUADRO 1
PRINCIPALES INDICADORES DEL MERCADO DE TRABAJO
EN PANAMA, MARZO DE 1997 Y 2007

Indicador 1997 2007 Cambio

Poblacién econdmicamente activa 60.4 62.1 +1.7
- PEA hombres 79.5 79.5 0.0
-PEA mujeres 41.8 45.2 34
Desempleo 14.3 7.3 -7.0
-Hombres 10.8 53 -5.5
-Mujeres 20.6 10.6 -10.0
-Hombres entre 15 y 19 afios 28.3 12.7 -15.6
-Mujeres entre 15y 19 afios 47.3 27.0 -20.3
Empleo segtin actividad econdmica 100.0 100.0

-Sector primario 20.0 18.1 -1.90
-Sector secundario 17.6 19.7 -2.1
-Sector terciario 62.4 62.2 -0.2
Poblacién ocupada de 15 afios y mds 100.0 100.0

Empleados 67.2 75,7 +8,5
-Del Gobierno 19,7 22,5 +2,8
-Empresa Privada 40,8 68,1 +27.3
-Otros (doméstico, cooperativa, ONG) 6.5 9,4 2.9
Trabajador por cuenta propia (incluye patrono o duefio y 26,3 243 -2.0
trabajador familiar)

Poblacion ocupada con empleo informal n.d 46.3

-Hombres n.d 45.2

-Mujeres n.d 47.7

n.d. No disponible.
Fuente: Contraloria General de la Republica.

1.3 Marco Institucional

Los cambios a la legislacion laboral han sido parte integral de las transformaciones de la politica
econdmica que se inician en Panamd desde finales de la década de los ochenta, pero que se
profundizan durante los noventa. La eliminacion de la estabilidad en el empleo, el pago de salario
basado en la productividad, la obligatoriedad de laborar jornadas extraordinarias, la redefinicién
de salarios, la disminucion del pago de la indemnizacion por despido y la reduccion a tres meses
de los salarios caidos en caso de demandas que en el pasado podian durar afios, figuran entre los
cambios mds relevantes que han afectado la relacidn obrero patronal en el pais. A ello se agrega la
promulgacién de una legislacidn laboral paralela en algunas dreas con una legislacion laboral muy
flexible tendiente a atraer la inversion privada (zonas econdmicas especiales).

Una menor participacion del estado en la economia en el marco de este nuevo modelo,
traslada al sector privado servicios que en el pasado eran brindadas por el gobierno.

Los procesos de privatizaciones dan lugar a una disminucion significativa de la
participacion del gobierno en términos de empleo generado y de responsabilidades en el marco
del desarrollo nacional.
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Los temas como la productividad de la mano de obra, practicamente inexistente en la
legislacion laboral, es ahora el tema central cuando ante la apertura de los mercados, en que el
aumento de la eficiencia se hace imprescindible para poder competir. Mientras que en el pasado, el
trabajo basado en la productividad estaba practicamente prohibido ya que se tenia que garantizar
un salario, hoy dia la ley permite acordar pagos por tareas o piezas.

La empresa privada, que si bien participaba financiando la educacion con el pago de un
1.5% del costo de la planilla en el seguro educativo, no se involucraba de manera directa. Hoy dia
se apoya mds activamente la capacitacion y muchas organizaciones, especialmente las grandes
empresas financian, incluso, la educacién universitaria de sus colaboradores. Denota entonces que
en el pais en general se estd dando una mayor importancia a la capacitacion y formacion de los
recursos humanos como mecanismo para aumentar la competitividad de la economia.

Ante este nuevo escenario, el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, a quien
compete el disefio y puesta en marcha de las politicas del mercado de trabajo, también ha
realizado cambios importantes de sus funciones. Los programas de intermediacién laboral
que en el pasado eran funciones exclusivas de esta institucion, han pasado al sector privado,
eliminando de esta parte funciones al MITRADEL. Mientras que antes esta institucion centraba
todo su quehacer en la resolucion de conflictos laborales, hoy lleva a cabo investigaciones de
mercado y se ha dedicado a ofrecer informacion a los empleadores y trabajadores, de mejor
calidad que en el pasado.

La formacion y capacitacion de los recursos humanos, que es el la tarea mds importante para
aumentar la competitividad de la economia, forma parte ahora de una organizacion que ya existia
como INAFORP, pero que estd en proceso de transformacién con un nuevo nombre INADEH con
mayores responsabilidades y presupuesto. Lo fundamental es que ha centrado la tarea de capacitar,
eliminando responsabilidades a otros entes estatales que hacian el mismo trabajo (MICI, AMPYME,
MITRADEL) y que en muchos casos duplicaban funciones ocasionando ineficiencias en el uso de
los recursos.

En esta nueva institucion se estd trabajando en la certificacion de los egresados, de
manera que las competencias y una capacitacion y formacion de calidad centran el interés
gubernamental.

La AMPYME que brindaba capacitacién a los empresarios de la micro, pequefia y mediana
empresa, ahora tiene que dedicarse mds a resolver los problemas de financiamiento que representan
un obstdculo al crecimiento de este sector.

El MEF, ademds de definir la politica econdmica, incide en la orientacién de los recursos
ya que es la encargada de apoyar el disefio presupuestario asi como de su seguimiento. En el pasado
dirigia la politica social mientras que hoy esta es una tarea que lleva a cabo en una nueva institucion
que el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). Este centra sus esfuerzos en las familias que se
encuentran en extrema pobreza, siendo la poblacién rural e indigena los principales beneficiarios del
programa Red de Oportunidades, que es un subsidio estatal previsto por el gobierno a las 156,000
familias mds pobres del pafs.

ElI MIDA, si bien tiene su mandato en el sector agropecuario, estd orientando sus programas
y proyectos al aumento de la productividad y competitividad de este sector, que es el principal
expulsor de mano de obra en Panamd. Por lo tanto, tiene una gran responsabilidad en la disminucién
del empleo informal y la pobreza del pais.

A continuacion se presenta un bosquejo de las principales instituciones publicas vinculadas
con las politicas activas del mercado de trabajo atendiendo las funciones que realizan:
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CUADRO 2
INSTITUCIONES VINCULADAS CON LAS POLITICAS
ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO

Institucion Principales funciones Comentarios

MEF Define la politica econdmica del pafs. Es el ministerio de mayor peso ya que ademds disefia y
da seguimiento a la ejecucion presupuestaria

AMPYME Promocién del Autoempleo y el Si bien se crea desde el afio 2000, dispone de escasos

fortalecimientos de las PYMES recursos y ha perdido funciones desde su creacion.

MITRADEL | Encargado de los programas de Realiza programas de intermediacidn laboral,

intermediacion e investigacion laboral. investigaciones del mercado de trabajo y media en las
relaciones obrero-patronales.

INADEH Centra la capacitacion técnica del pais Estd en proceso de reorganizacién. Ha incrementado
la oferta de capacitacion antes las necesidades del
mercado.

MIDA Realiza programas y proyectos para el Actualmente ejecuta proyectos dirigidos a aumentar

sector agropecuario. la competitividad del sector. Incluye creacion de
empresas, organizacion cooperativas y de productores.

MIDES Define la politica social y maneja La Red de Oportunidades es el principal programa que

programas dirigidos a la poblacién pobre realiza esta institucidn que es un subsidio estatal a los
como la red de oportunidades. mds pobres.

MIDA Realiza programas y proyectos para el Los programas mds ambiciosos se dirigen al aumento

sector agropecuario de la competitividad del sector agropecuario y las
exportaciones.

Agencias Realizan la actividad de intermediacién En la actualidad existen en el pais mds de 20 empresas

privadas de laboral dedicadas a la colocacién de recursos humanos.

colocaciones

Oferentes El INADEH cuenta con 145 oferentes de Estas son empresas privadas que ofrecen los

del sector servicios del sector privado servicios de capacitacion. Entre estas se encuentran

privado universidades, empresas de capacitacion de trayectoria
(COSPAE por ejemplo) que suplen la demanda de
capacitacion que requiere el sistema.

Fuente: Confeccion con base a la informacion suministrada por las instituciones.

2. Politicas activas del mercado de trabajo en Panama

Ante un crecimiento econémico sin precedentes que no logra ofrecer puestos de trabajos de
calidad y que no logra disminuir de manera significativa la pobreza y las disparidades sociales que
caracterizan al pais, el gobierno nacional ha liderado programas y politicas tendientes a mejorar
esta situacion.

Se estdn dirigiendo importantes recursos a la formacion y capacitacidon de los recursos
humanos. Frente a los grandes proyectos que programa realizar el gobierno, el INADEH ha iniciado
uno de los programas mds ambiciosos de formacion técnica dirigida a perfeccionar la mano de
obra que requerirdn estas construcciones para los préximos afios. Incluso se ha introducido el uso
de la tecnologia para la capacitacion online en inglés y administracién de proyectos, logrando de
esta manera aumentar la cobertura a una mayor cantidad de panamefios. Parte de este esfuerzo
ha conllevado la adquisicién de equipamiento moderno a fin de garantizar la capacitacion de
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calidad de los participantes de este nuevo sistema de capacitacion que brindan las instituciones de
capacitacion técnica.

2.1 Definicién y Objetivos de las politicas

La definicion de las politicas activas del mercado de trabajo no es unica. Esta ha evolucionado y
ademds, ha variado a través del tiempo con el fin de abarcar objetivos muchos mds amplios.

Para la CEPAL,” estas constituyen todo un paquete de programas de politica que opera en
torno a objetivos estratégicos, a través de distintos instrumentos, con orientacién particular hacia
diferentes grupos sociales, particularmente aquellos que presentan situaciones severas de desventaja
en materia ocupacional.

Ademds de contemplar como objetivo el incrementar la probabilidad de colocacién de
los desempleados o la productividad e ingreso de la poblacion desempleada- ha incluidos nuevos
objetivos sociales como los de inclusién y participacion de grupos en desventaja’™.

La asistencia para la busqueda de empleo a través del establecimiento de servicios privados
de colocaciones, la capacitacion y la creacién de empleos a través de subsidios y salarios, el
financiamiento y promocion de la autogestion figuran entre las principales experiencias de Panamad
en el campo de las politicas activas del mercado laboral.

La existencia de un elevado desempleo entre los/as jévenes ha ocasionado que sea este
segmento el mds beneficiado de estas politicas ya que la mayoria se integra al mercado de trabajo
con pocas habilidades y sin experiencia lo que les dificulta el acceso a un trabajo decente. Esta
condicidn a su vez les hace muy vulnerable a despidos, que por lo general coincide en el pais con
el periodo de prueba establecido en la legislacion, que actualmente es de 3 meses. En estos se
producen un circulo vicioso. No se les contrata porque no tienen experiencia, pero no se des da la
oportunidad de adquirir la misma.

El desempleo y la informalidad en Panamd guardan una estrecha relacién con los elevados
niveles de pobreza. De hecho la persistencia de tasas de pobreza relativamente altas en el pais
estd vinculada con la falta de empleos, pero ademds con la existencia de empleos de mala calidad,
destacdndose que la pobreza no es solo problema de desempleo sino de ingresos.

Los servicios publicos de empleo, aunque no han logrado captar la confianza de la empresa
privada, si han mejorado los flujos de informacion sobre el mercado de trabajo y al permitir la
oferta de intermediacién por parte de la empresa privada se aumentan las opciones a las que se
puede recurrir para conocer las oportunidades que brinda el mercado. El uso de la tecnologia es otro
factor que ha contribuido a poner en comunicacion al desempleado con los empleadores y que cada
dia es mds utilizado por sus menores costos.

El sector publico inicié la promocion las ferias de empleo que han brindado a los
desempleados la oportunidad de insertarse en importantes empresas en el pais. Actualmente estas
representan un medio que estdn utilizando las empresas privadas para contratar su personal.

2.2 Tipos de politicas

Aun cuando en Panamd no se discute sobre politicas activas del mercado de trabajo, existen diversos
programas tendientes a mejorar la insercidn en el mercado de trabajo, a promover la autogestion y
el desarrollo de las pequefias empresas, asi como oficinas que facilitan el encuentro entre la oferta

2 Norma Samaniego: Las Politicas del Mercado de Trabajo y su Evolucién en América Latina, CEPAL, Pdg. 14.
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y demanda de trabajo, de manera que en efecto se llevan a cabo importantes acciones con el fin de
mejorar la insercion laboral.

2.21 Politicas de capacitacion y programas de capacitacion

* Marco institucional

Con la creacion del INADEH en el afio 2006, los programas tendientes a mejorar la
insercion en el mercado laboral a través de la capacitacidn corresponden a esta entidad, destacando
que atn aquellos dirigidos al fomento del espiritu emprendedor pasan a esta entidad. Su cobertura
es a nivel nacional y su gestion incluye ademds el sector agropecuario, aunque este ultimo coordina
acciones con el Ministerio de Desarrollo agropecuario (MIDA) y con la Autoridad Nacional del
Medio Ambiente (ANAM).

Los cursos son dictados a través de tres modalidades:

(1) En las instituciones del INADEH, con personal docente contratado por la institucion. La
institucion cuenta con personal especializado y con experiencia que por muchos afios ha
dictado las cdtedras en las dreas técnicas. Muchos de estos han sido capacitados en paises
como Japdén y Alemania y disponen de equipos modernos para ofrecer estos cursos.

(i1) Enlasinstitucionesdel Ministeriode Educacion (MEDUCA), los Institutos Profesionales
y Técnicos existentes a nivel nacional y centros de educacion técnica privada, con
personal del INADEH y de estos organismos de capacitacidn. Con la aparicion de nuevos
cursos en atencion a la demanda se estd coordinando con la Universidad Tecnolégica
de Panamd, la Universidad de Panamd y los Institutos Profesionales y Técnicos del
pais. A estos ultimos se les ha dotado de equipos modernos, con tecnologia de punta de
manera que los egresados de electricidad, electrénica, soldadura, mecdnica entre otras
carreras técnicas cuenten con las herramientas adecuadas para atender los servicios
para los equipos actuales (computarizados y digitalizados).

(iii) Con oferentes del sector privado. Estas son sociedades andnimas que ofrecen sus
servicios. Entre estas organizaciones se encuentran las principales universidades
del pafs asi como empresas de capacitacidn existentes y reconocidas en el medio.
Estos oferentes son evaluados por una Comisién Nacional de Gestion de la Calidad
(formada por un representante de los trabajadores, uno de los empleados, otro del
Consejo de Rectores, del Ministerio de Educacién y del INADEH). Ellos analizan las
infraestructuras de estos oferentes, el curriculo de los especialistas a fin de garantizar
que se ofrezcan servicios de calidad.

 Contenidos de los cursos

Los contenidos de los cursos son disefiados por la Direccion Técnica del INADEH cuyo
personal, el cual dispone de personal de gran experiencia. En el caso de cursos nuevos, cuentan con el
apoyo de especialistas de la Universidad Tecnolégica de Panama de Panamad y han recibido asesoria
del Servicio Nacional de Aprendizaje de Colombia (SENA) el Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial de Brasil (SENAI), del Grupo Mondragén de Espaiia, asi como de la GTZ y en menor
grado del PNUD. Cuando se trata de cursos especializados, las empresas oferentes definen los
contenidos y los someten al andlisis de la institucion. Por ejemplo, en el caso de aviacion, que es un
curso nuevo que se ofrece, se hace con personal especializado de COPA. En el caso de tecnologias
de la informacidn la empresa de Hewlet Packard define los contenidos de los cursos asi como sus
instructores dictan los seminarios.
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* La calidad de la capacitacion

Diferente al pasado, la capacitacién ahora no se limita a cursos aislados. Ahora son
programas que tienen al mes tres etapas y que terminan con una certificacion de un organismo
internacional que se encarga de determinar que el egresado cuenta con los conocimientos necesarios

para desempeiiarse profesionalmente en la especialidad que se le ha capacitado.

CUADRO 3
INSTITUCIONES VINCULADAS CON LA CAPACITACION
Institucion Funciones Comentarios
INADEH Disefia y ejecuta programas de Es una institucién nueva y actualmente estd en
capacitacion revision de todo el programa
MITRADEL Disefia y ejecuta la politica laboral Segtin ley debe existir una coordinacién

Universidades
privadas, centros
de capacitacion
privados,
empresas
especializadas.

Institutos
técnicos (IPT),
Universidad
Tecnoldgica de
Panama

MICI

MIDA

Realiza investigaciones del mercado de
trabajo

Estos forman parte de los oferentes
privados* que brinda servicios

de capacitacion en atencion a las
necesidades del INADEH

Son centros que brindan cursos
técnicos y que actualmente brindan sus
instalaciones al INADEH para atender
la demanda a nivel nacional

Lleva a cabo el Programa de
Competitividad y Apertura Comercial
financiado por el BID tendiente a
incrementar la competitividad del pafs,
dirigido especialmente a las empresas
exportadoras.

Desarrolla el proyecto PRORURAL

interinstitucional de manera que los programas
respondan a las necesidades del mercado.

Estas organizaciones que se han dedicado a la
capacitacién actualmente brindan una gama
importante de cursos y seminarios dirigidos a la
micro, pequefia y mediana empresa y son financiados
por el Estado. Incluye cursos nuevos que los estd
brindando empresas dedicadas a la actividad.

El aprovechamiento de estos centros existentes
ha disminuido las necesidades de inversion en
infraestructuras por parte del INADEH. Se han
equipado con tecnologia de punta a fin de ofrecer
capacitacion de calidad.

Este es un proyecto nuevo que capacitard a
especialistas en el campo agropecuario, industrial
y agroindustrial con el fin de impulsar el sector
agropecuario, ademds de financiar importantes que
generardn empleos en las zonas seleccionadas.

A través de este programa se capacita a grupos
organizados para llevar a cabo diferentes proyectos,
una vez definida la existencia de un mercado.

* Actualmente se han seleccionado a 145 oferentes privados que brindan los diversos cursos a solicitud del INADEH.

* Programas de capacitacion

La capacitacion ha sido el centro de las politicas activas del mercado trabajo en Panamd. Si
bien en su gran mayoria estos programas se han dirigido a los jévenes en situacién de desempleo,
también han tenido lugar programas para quienes estdn trabajando con el fin de aumentar la
productividad de la mano de obra. Se presenta una sintesis de los programas mds relevantes:

e Sistema de Entrenamiento y Empleo Orientado a la demanda (1999-2001). El
mismo se inicia en el afio 1999, apoyado por el Fondo multilateral de Inversiones
(FOMIN) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Incluyé componentes de
Capacitacién vinculada con la Empresa, Capacitacion de Jévenes Desfavorecidos
y Fortalecimiento Institucional. Fue considerado un Proyecto Piloto con los
siguientes componentes:
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El programa de capacitacion de jévenes promovia la capacitacion de los jévenes en dreas
demandadas por el sector productivo del pais. La capacitacién se proporcionaba en dos etapas; una
primera que inclufa los conocimientos técnicos y la segunda donde los participantes realizacién una
practica en las empresas para aplicar lo aprendido. Los jévenes recibian apoyo econdémico para la
alimentacion y transporte.

Entre 1999-2001 fueron capacitados 3.055 jovenes con la participacién de Organizaciones
de Capacitacion (OCA).

El programa de capacitacion vinculado con la empresa fue disefiado para estimular la
inversién en capacitacion de los trabajadores activos, proporcionando apoyo econdmico y orientacion
en cuanto a los contenidos de la capacitacion. El proyecto financiaba el 50% de la capacitacion hasta
un monto de 7,000 ddlares por empresa. Se apoy6 a 59 empresas y 4,363 trabajadores. El apoyo del
sector privado se limito a financiar el 50% de la capacitacion de los participantes en el programa.

En el componente institucional se analizaron los procesos administrativos del MITRADEL e
INAFORPYy se aplicé una encuesta de seguimiento a empresas y jovenes participantes en los programas
de capacitacion. Se llevo a cabo ademds el Seminario Internacional sobre Competencias Laborales.

Finalizado el proyecto anterior, considerado un programa piloto y por lo tanto de aprendizaje, el
Gobierno de Panam4 solicit6 apoyo al BID para financiar el programa que a continuacién se destalla.

e Apoyo al Desarrollo de un Sistema Panameifio de Capacitacion y Empleo
(SIPCE) (2002-2009). El objetivo de este programa es desarrollar un sistema
de capacitacién e insercidon laboral que promueva el potencial de empleo y de
competitividad del trabajador panamefio. Sus objetivos especificos son: (i)
Incrementar las posibilidades de insercién laboral de jovenes desempleados,
(ii) incrementar el desempefio y nivel de calificacién del trabajador activo e la
micro, pequefia y mediana empresa y elevar la pertinencia de la capacitacién en la
propia empresa y (iii) aumentar la capacidad de gestion de programas, planeacion
estratégica y andlisis de politica de mercado laboral.

Los componentes de este programa son los siguientes: Fortalecimiento institucional con el
fin de mejorar la capacidad para el andlisis, disefio y ejecucion de politicas de mercado de trabajo
ademds de dos componentes dirigidos a la capacitacion e insercion laboral de jovenes y capacitacion
para trabajadores activos.

El SIPCE ha programado articular en una politica nacional a las instituciones publicas y
privadas que proporcionan servicios de capacitacion a empresas, trabajadores activos y poblacion.
Como parte de este proyecto se contempla la coordinacion entre el MITRADEL e INAFORP, la
Fundacidn del Trabajo.

Incluye el establecimiento de un sistema de empleo moderno y eficaz que incluya el debido
ensamblaje con los servicios privados de colocacion.

Incluye recursos destinados al fortalecimiento del servicio de empleo y la instalacion y
puesta en marcha de una bolsa electronica de trabajo para establecer una red de servicios con las
agencias de colocacidn privadas.

Componentes: Capacitacion laboral e insercion laboral para jovenes y otros grupos
vulnerables (PROCAJOVEN). Incluyé la modalidad de insercion laboral donde se da capacitacion
por un periodo de hasta tres meses, orientada a atender la demanda especifica de empleadores. La
poblacién beneficiaria de este programa son jovenes entre 18 y 29 afios con el nivel de instruccion
minimo que requieran las vacantes detectadas en las empresas.
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Los jovenes recibieron un estipendio de 85.00 mensuales y el seguro de accidentes durante
su capacitacion, ademds de apoyo en el material diddctico y supervision en el transcurso de la
préctica laboral. Inclufa un bono de 20% del costo a las instituciones capacitadotas que lograran la
contratacién de los jovenes.

Lamodalidad de transicion al trabajo: apoya la transicidn de la educacién formal al mercado
de trabajo de jévenes graduados del nivel secundario con el fin de explorar oportunidades de trabajo
y obtener experiencia laboral o conseguir empleo de acuerdo con sus aspiraciones profesionales.
Incluy6 a jévenes de 15 a 23 afios de edad graduados de educacién media que no estuvieran ni
estudiando ni trabajando.

Parte del programa contemplé el pago de un estipendio y seguro de accidente al igual que
en el caso anterior.

La capacitacion para el empleo de grupos en desventaja: Con el fin de elevar la posibilidad
de integracidn laboral de grupos con desventaja, es especial las mujeres jefas de hogar y campesinas
asi como de poblacién indigena.

Capacitacion de trabajadores activos (PROCAMYPE) El objetivo de este componente
es incrementar la productividad y el nivel de calificacién del trabajador activo en la micro,
pequena y mediana empresa y asi elevar la pertinencia de la inversion en capacitacion para
la propia empresa. Incluyd la capacitacion a trabajadores activos en la micro, pequefia y
medina empresa.

El SIPCE fue traspasado a INADEH y recién empieza a implementarse nuevamente y estd
previsto a terminar en el afio 2010.

e Plan Piloto de Apoyo a las Competencias Laborales: El proyecto apoya la instalacion
y funcionamiento de Comités Sectoriales de Normalizacién y Certificacidon de las
Competencias laborales y la constitucién de grupos técnicos para cada drea o grupo
de funciones productivas a normalizar. El objetivo es establecer las bases técnicas
y operativas para la constitucion de los Sistemas de Normalizacién y Certificacion
de Competencia Laboral en Panamd. Los componentes de este programa son: (i)
Fortalecimiento Institucional, (ii) Capacitacion e insercion laboral para jévenes y otros
grupos vulnerables.

* Proyecto pro- rural: Es un proyecto manejado por el MIDA y que contempla
programas de capacitacién y asesoramiento financiero para grupos organizados
en el sector agropecuario, incluido el agroturismo. Contempla asimismo la
construccion de infraestructuras bdsicas para mejorar la comercializacién de
productos procedentes del agro.

*  Programa de Competitividad y Apertura Comercial: Es la continuacién del
Programa Compite Panamd que logré apoyar a 41 proyectos y 139 empresas ademads
de crear 18 clusters. En su primera fase de cuatro afios, el programa cuenta con $97
millones financiados en 52.5% por el Banco Interamericano de Desarrollo, 38.1% por
el Gobierno Nacional y 7.8% por el propio sector privado.
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CUADRO 4
RESUMEN DE LOS PROGRAMAS DE CAPACITACION

Programa Modalidad Beneficiarios

Proyecto 1999-2001

Programa de capacitacién a jovenes Entrenamiento de jovenes para insertarse en el mercado 3,055
laboral
Programa de capacitacion vinculada a Capacitacion técnica escolarizada y préctica 4,363
la empresa empresarial
SIPCE
Modalidad transicion al trabajo J6venes de 15 a 23 afios graduados de educacion 1,366

media. Costo por joven 375.00

Procamype Capacitacion de trabajadores activos en la micro, 550
pequeiia y mediana empresa

Capacitacion de jovenes en insercion Incrementar la insercion laboral de los desempleados, 1,253
laboral (PROCAJOVEN) la transicion de la escuela al trabajo. Jévenes entre 18 y
29 afios. Costo por alumno de 611.00

Fuente: Taller de Evaluacion de Medio Camino

e Programa: Escuela Taller Panama: Es un programa que se inicia en Panamd en el
ano 2001 con la colaboracion de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECI), la Oficina del Casco Antiguo de la Ciudad de Panamd, el Instituto Nacional de
Formacion Profesional con los siguientes objetivos:

e Formar jévenes en oficios artesanales de la construccion para la puesta en valor del
patrimonio arquitecténico del pais.

e Contribuir a la restauracion y rehabilitacion del Casco Antiguo de la Ciudad de Panama.
* Propiciar la integracion e insercion laboral de jovenes de escasos recursos.

La escuela estd ubicada en el gimnasio Herndn Botello en calle 11. Las carreras iniciadas
por los jovenes incluy6 albaiileria, herreria, soldadura, ebanisteria, carpinteria.

En el plan de estudios se brindan médulos de espaiiol, matemdticas, inglés, patrimonio cultural
y arquitecténico, teoria y prdctica de la especialidad, seminario de métodos y técnicas de estudio,
introduccion a la arqueologia, seguridad e higiene del trabajo, prevencion del uso indebido de drogas,
taller de teatro, educacion ambiental, relaciones laborales, técnicas de resolucion de conflictos,
cooperativismo, planificacién y gestién empresarial, servicio al cliente ademds de planificacién y
presupuesto. La primera promocion se inicio el en noviembre del 2001 hasta mayo del 2004, con la
participacion de 50 estudiantes, de los cuales egresaron 48. La segunda promocidn de la escuela taller
se inicid en agosto del 2006 y culmina en agosto del 2008, con matricula de 53 alumnos.

Loa alumnos de la Escuela Taller realizaron sus précticas profesionales en la ejecucion de
proyectos de construccion par la restauracion del patrimonio.

El 84% de los egresados es del sexo masculino, incluy6 a edades comprendidas entre 22 a
30 afos, siendo la mayoria un 26% de 25 afos.

Como principal impacto de este programa, de acuerdo con la evaluacion realizada después de
dos afios de finalizado el primer programa es que un 96% de estos egresados se encuentran laborando.
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* Escuela de Empresas: Es un programa de Andalucia. Es un conjunto de naves
industriales modulares con un edificio comun de gestion dotado y amueblado, que
alberga las oficinas y el aula de formacion.

Los objetivos son: contribuir a incrementar el tejido productivo de Panamad facilitando la
descentralizacion productiva, la creacion de cooperativas y microempresas viables que contribuyan
a la disminucién del desempleo. Propone apoyar iniciativas locales de desarrollo, incrementar
las capacidades para optimizar la asignacion de recursos productivos a través de mecanismos de
mercado consolidados, contribuir a la emergencia de actividades marginales.

CUADRO 5
RESUMEN DEL PROGRAMA DE ESCUELA EMPRESA
Afio Actividades
1 Dos escuelas empresas
2 8 cooperativas y creacion de 90 puestos de trabajo
3 16 cooperativas o microempresas conformadas y 90 puestos de trabajo
4 Reubicacion a centros propios de las cooperativas

* La Formacion Profesional y la Capacitacion No Formal: Hasta el afio 2006
la responsabilidad de la formacion profesional y de la capacitacién en Panama se
encontraba distribuida en distintas instituciones. La Autoridad de la Micro, Pequeiia
y Mediana Empresa se dedicaba a promover la autogestion y la capacitacion a duefios
de pequefias empresas, el Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral ha llevado a
cabo diversos programas de capacitacién incluyendo a jovenes de primer trabajo,
desempleados y trabajadores ya insertos en el mercado de trabajo. No obstante, los
programas y proyectos de estas dos instituciones han tenido una baja cobertura y
representan mds bien acciones puntuales que responden mds bien a la ejecucién del
algtin préstamo internacional.

La institucién con mayor presencia y estabilidad en la capacitacion no formal en Panamd
ha sido el Instituto de Formacion Nacional de Profesional (INAFORP) el cual se crea en el afio
1983. El mismo cuenta con sedes a nivel nacional y en todas las provincias, incluyendo las zonas
indigenas. Han egresado miles de estudiantes en cursos técnicos a través del tiempo.

En el afio 2006 dictaron 2,683 cursos y se matricularon 48,836 estudiantes a nivel nacional
de los cuales el 86% culmind sus estudios. Si bien estos cursos cuentan con una cobertura nacional,
la mayoria se dictan en la provincia de Panamad lo cual es consistente con la concentracidn de la
poblacién en esta provincia.

Para este afo, de la totalidad de los cursos dictados, el 60% se ubica en la actividad econOmica
de comercio y servicio que son los sectores mds dindmicos del pais. La participacidn en la capacitacion
segun sexo es practicamente igualitaria (51% corresponde a hombres y 49% a mujeres).

Hasta el afio 2007 esta institucidn se dedicé a brindar formacién a aquellas personas
mayores de edad que habian abandonado el sistema educativo con el fin de capacitarlos en una
carrera técnica. Ha recibido apoyo de la Republica Federal de Alemania, de Japdn, de China,
Taiwdn entre otros paises que han contribuido tanto en la formacién de los docentes como en
el equipamiento del centro.
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Con el apoyo gubernamental recibido a partir de la creacion del INADEH ha aumentado de
manera significativa tanto el nimero de cursos ofrecidos asi como la cantidad de egresados tal como
se observa en el cuadro 5. De acuerdo a las proyecciones del INADEH para el afio 2008, el 36%
de los egresados serdn de tecnologias de informacion y comunicaciones, el 32% serd de inglés y el
8% de actividades de oficina y administracion, denotando la importancia que reviste la demanda de
estas habilidades en el pais. Igualmente las estadisticas reflejan que en el periodo 2005-2008 tanto
el nimero de beneficiados como los egresados en el sector agropecuario ha disminuido de forma
dréstica. Sin embargo, aumento el nimero de egresados y cursos en el drea industrial (especialmente
construccidn, artesanias, electricidad y electrénica). El sector de comercio y servicios, que es hacia
donde se orienta la mayor cantidad de cursos. Segtin estimaciones realizadas por INADEH, el
90% de los egresados en el 2008 corresponderd a este sector. Este resultado es consistente con la
importancia de estos sectores en la economia.

El cuadro 6 presenta un resumen de estos resultados.

CUADRO 6
CURSOS Y EGRESADOS DEL INADEH A NIVEL NACIONAL
SEGUN SECTOR ECONOMICO: ANOS 2005-2008

Sectores
Afios Agropecuario Industrial Comercio y servicios Total
2005
Cursos 188 714 1,344 2,246
Egresados 2,466 10,151 20,766 33,383
2006
Cursos 201 823 1,659 2,683
Egresados 2,846 12,811 26,364 42,021
2007
Cursos 178 1,494 7,614 9,286
Egresados 2,574 26,580 159,635 188,789
2008
Cursos 161 1,207 8,632 10,000
Egresados 2,359 18,046 179,595 200,000
Total
Cursos 728 4,238 19,249 24,215
Egresados 10,245 67,588 386,360 464,193
% del total
Cursos 3.01 17.50 79.49 100.00
Egresados 2.21 14.6 83.2 100.00

Fuente: INADEH

Con el Decreto Ley 8 de 15 de febrero de 2006 se reestructura el INAFORP y da paso el
Instituto Nacional de Formacién Profesional y Capacitacién para el Desarrollo Humano (INADEH),
destacando como objetivos de este organismo el adoptar, dirigir, implementar y supervisar la
ejecucion de las politicas, estrategias y programas de formacion profesional, capacitacion laboral y
capacitacion en gestion empresarial.
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Entre las funciones agrega la elaboracion de planes anuales y plurianuales de formacion
profesional y capacitacion, fortalecer la oferta privada de los servicios de formacién. Corresponde
ademds administrar los recursos que sean parte del sistema, administrar el Fondo Fiduciario de
Formacién y Capacitacion asi como desarrollar programas dirigidos a la formacién de dirigentes
de empleadores y de trabajadores.

Otro aspecto que caracteriza la actual actuacion de esta institucion, es que se estdn dictando
cursos orientados a la demanda del mercado. En ese sentido, se ha dado prioridad a las demandas
de trabajo relacionada con la ampliacion del Canal de Panam4, el sector construccion, turismo,
transporte entre otras necesidades detectadas con el actual crecimiento de la economia.

Durante los dltimos meses ha tomado importancia la educacion virtual. Cursos de inglés,
administracién de proyectos e informadtica representan el plan piloto de esta iniciativa.

Un aumento en la demanda de personal bilingilie ha obligado a realizar ademds programas
de inglés tanto virtual como presenciales, a fin de poder atender la creciente demanda que se ha
verificado en el pais como resultado de la instalacién de numerosos centros de llamadas y negocios
que exigen el manejo de este idioma.

2.2.2 Programas de Intermediacion:

e Introduccion

La informacidn sobre la existencia de vacantes disponibles y de la oferta de candidatos
adecuados para el puesto no es de facil coincidencia. La imposibilidad de contar con publicaciones
actualizadas sobre vacantes o la falta de acceso a las mismas, asi como de la calificacion de los
recursos humanos en bisqueda de trabajo hace muy dificil el funcionamiento del mercado de trabajo
en ausencia de instituciones que faciliten este proceso. Los servicios de empleo publico, asi como
las empresas privadas que brindan el servicio de colocaciones vienen a llenar este vacio.

En paises en desarrollo y con un elevado nivel de pobreza como Panamad esta tarea se
hace atin mas dificil. Las principales facilidades existentes, as{ las oficinas publicas y privadas que
ofrecen los servicios de colocaciones se ubican en la ciudad capital, con lo cual, el resto del pais
mantiene las dificultades propias de un mercado de trabajo en desequilibrio.

En ese sentido, la existencia de la intermediacidn laboral juega un papel muy importante
al agilizar el proceso de contratacion al poner en contacto a los oferentes y demandantes de
mano de obra.

En el caso de Panam4d, de acuerdo con entrevista realizada en el Ministerio de Trabajo
y Desarrollo Laboral, a esta institucién acude tanto la empresa privada como los desempleados
o subempleados.

Se destaca que los beneficios de estos servicios son para la economia. Por un lado, el acceso
a informacion disminuye el tiempo y los costos de la busqueda, mientras que los empresarios deben
acceder a candidatos adecuados. De esta manera se contribuye a mejorar la productividad y el
crecimiento de las empresas.

En el pasado, los servicios de intermediacion laboral eran potestad del sector ptblico lo
cual tenia como finalidad evitar que el trabajador tuviera que hacer erogaciones para poder ser
contratado. Parte de las reformas laborales que dio paso en el proceso de transformaciones a la
economia permitio la participacion de las agencias privadas de colocaciones como intermediarias
las cuales han alcanzado una gran aceptacion por parte del sector privado.

157



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

El servicio nacional de Empleo (SERPE) ubicada en el Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral es la entidad encargada de facilitar la intermediacidn en el mercado de trabajo a través de
la conformacion de una base de datos de las personas que demandan trabajo, la cual ofrece a las
empresas que contratan la mano de obra.

Entre sus objetivos se destaca el poner en contacto la oferta y demanda de empleo a través
de métodos modernos de seleccion de personal, ademads de reunir y proporcionar informacién sobre
el mercado laboral.

De esta manera el SERPE pretende reducir el tiempo y dinero a demds de los costos que
ocasiona la busqueda de empleo, asi como el de lograr un trabajo de mayor permanencia ya que
contratado en las dreas en las cuales tiene habilidades o cuenta con experiencia.

A las empresas que ofertan empleo les permite el acceso a una amplia base de datos de
personas que demandan empleos. Cuenta con 11 oficinas regionales distribuidas en los principales
centros de trabajo (San Miguelito, La Chorrera, David, Santiago, Aguadulce, Las Tablas, Herrera,
Puerto Armuelles, Changuinola, Colén y Darién).

* Marco Institucional

El Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral es la entidad publica encargada de promover
la contratacion a través de la existencia de una bolsa de trabajo que ofrece a la empresa privada.
Ademds de recibir las solicitudes y realizar entrevistas a los solicitantes, la institucion envia una
terna a cada empresa para que esta tenga opciones para seleccionar.

Enelsector privado, existen cerca de 150 agencias de colocaciones debidamente constituidas
que cuenta con la autorizacién del MITRADEL para ofrecer los servicios de intermediacion. La ley
que les autoriza funcionar les obliga a rendir informe mensual sobre las contrataciones llevadas a
cabo. En la préctica, sin embargo, la mayoria de estas agencias no brindan la informacion solicitada
y se desconocen las estadisticas de colocacion.

Ademds de las agencias de colocaciones existentes, las oficinas de abogados, contadores y
de consultores publican periddicamente las solicitudes de personal para sus clientes como parte de
los servicios que estos brindan a sus clientes

Una gran parte, especialmente de las empresas recurre a los medios de comunicacién
escritos donde anuncian sus necesidades de personal.

Los actores que participan en la intermediacién laboral son los siguientes:

CUADRO 7
PRINCIPALES ACTORES DEL SERVICIOS DE EMPLEO DEL MITRADEL
Organizacion Funciones Comentarios
MITRADEL Organo rector de las politicas de empleo El Servicio Nacional de Empleo estd en
proceso de modernizacion, en especial de
su base de datos que no se ha podido iniciar
INADEH Se encarga de mejorar la ocupabilidad de A partir del afio 2006 se encarga de la

Oficina de Colocacion
y Capacitacion de la
Zona Libre de Colén

los demandantes de empleo

Apoya la colocacion de trabajadores en las
empresas de la Zona Libre de Colén.

capacitacion a nivel nacional.

Es un servicio exclusivo para los
demandantes de empleo en la zona.
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cuadro 7 (conclusion)

Empresas de
Colocaciones

Oficinas de
contadores, abogados
y consultores

Medios de
comunicacion escritos

Se encargan de hacer recibir las solicitudes
de empleos, entrevistar a los candidatos

y enviarlos a las empresas. Una de

estas empresas anuncia las vacantes por
television.

Anuncian las vacantes, entrevistan y envian
candidatos a sus clientes.

Las empresas solicitan su personal a través

de todos los periddicos existentes en el pars.

Estas empresas estdn organizadas para
recibir solicitudes tanto personalmente
como por correo electrénico, entrevistan y
envian candidatos.

Responden a solicitudes a requerimientos
de los clientes, aunque no tienen licencia
como empresas de colocaciones.

Este es uno de los medios mds importantes
utilizados por las empresas.

En menor grado los individuos ofrecen sus
servicios

Con relacion al funcionamiento del sistema de servicio publico de empleo, el mismo cuenta
con las siguientes dreas:

Gestion de empleo: Es la encargada de los procesos de intermediacion de empleo, es
decir, la atencion a las personas demandantes de empleo, que incluye la inscripcidn, la
entrevista ocupacional y deteccion de necesidades. Atiende igualmente a las personas
oferentes de empleo, incluyendo el registro, preseleccion de candidatos y envio. En
conclusion incluye tres importantes actividades: (i) Recepcion e informacién donde
se recibe la documentacidn de los aspirantes, informa y orienta a las personas, crea
y mantiene su control y atiende a las personas que buscan vacantes. (ii)Atencién a
la demanda de empleo, realiza las entrevistas ocupacionales, verifica la existencia
de vacantes, asi como la documentacidn y las acreditaciones presentadas, clasifica
profesionalmente a las personas (iii) Atiende a las personas oferentes de empleo,
realizando entrevistas para determinar el perfil de los puestos de trabajo vacantes.
Realiza entrevistas a las personas que representan la empresa para determinar el
perfil profesional de las vacantes e ingresa la informacion a la Red Electrénica de
Intermediacion Laboral, preselecciona a los candidatos y los envia a las empresas y da
seguimiento al proceso.

Promocién del empleo: Incluye la promocion del empleo y la difusion de los servicios
que se presentan a través del SERPE, incluyendo las medidas relacionadas con el
fomento al empleo, dar a conocer el servicio publico entre las empresas y alentar la
utilizacion del sistema publico de empleo. Se encarga igualmente de dar seguimiento a
las Agencias Privadas de Colocacion asi como de otras oficinas

Orientacion en el drea Ocupacional: Es la encargada de los procesos de apoyo y
acompafiamiento a las personas demandantes de empleo en su toma de decisiones
a nivel profesional, en los procesos de busqueda activa de empleo y en los de
motivacion e informacion para la mejora de la insercién laboral de las personas
inscritas en el SERPE.

Area de Investigacion Laboral: Es la encargada de realizar estudios e investigaciones
sobre el mercado de trabajo y sus factores que lo determinan analizando su situacion,
evolucidn, tendencia de sus ocupaciones.

Los resultados obtenidos hasta el momento no han sido para nada alentadores. Las
colocaciones son inferiores al 10% del total de solicitudes.
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Igualmente se destaca que ain cuando no han procesado la informacion de acuerdo con
las ocupaciones, son los niveles de menor formacion los que acuden a la institucién para solicitar
apoyo en la busqueda de empleo.

Otro aspecto importante en el andlisis de las colocaciones que lleva a cabo el Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral, es que no se cuenta con un seguimiento de las colocaciones
realizadas. No se sabe cudntos de estos logran superar el periodo de prueba de tres meses, incluso,
tampoco se maneja la informacion con respecto a aquellos que logran adquirir estabilidad en el
empleo o cudles son las remuneraciones que estos devengan. Es decir, no se ha realizado una
evaluacién alguna sobre este programa, salvo los datos estadisticos presentados, los cuales se
ofrecen a continuacion.

CUADRO 8
COLOCACIONES REALIZADAS EN EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO DEL MITRADEL
Afios
Detalle
1998 1999 2000 2002 2004 2006 2007 2008
Total
Solicitudes 2,957 2,975 2,651 3,608 4,156 4,660 5,957 1,783
Colocados 752 618 392 261 396 315 466 170
Porcentaje 25.43 20.77 14.79 7.23 9.53 6.76 7.82 9.53
Regular
Solicitudes 2910 2895 5486 3524 4053 4410 5650 1728
Colocados 736 608 367 258 391 309 444 162
Porcentaje 25.29 21.00 6.69 7.32 9.65 7.01 7.86 9.38
Discapacitados
Solicitudes 47 80 165 84 103 250 307 55
Colocados 16 10 25 3 5 6 22 8
Porcentaje 34.04 12.50 15.15 3.57 4.85 2.40 7.17 14.55

Fuente: Departamento de Estadistica del MITRADEL.

Al relacionar las estadisticas de colocaciones del MITRADEL con los puestos de trabajo
generados en la economia, se observa que la participacion de estas oficinas es minima.

CUADRO 9
PUESTOS DE TRABAJO COLOCADOS EN EL SERVICIO DE EMPLEO
COMPARADOS CON LA ECONOMIA

Afios Puestos generados Puestos colocados Porcentaje
1998 48,871 752 1.50
1999 27,689 618 2.20
2001 18,014 275 1.50
2002 65,302 261 0.04
2004 46,621 396 0.08
2006 22,394 315 1.40
2007 53,259 466 0.87

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica y MITRADEL
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De acuerdo con las estadisticas de la Contraloria General de la Reptiblica, las personas que
realizan gestion para conseguir trabajo prefieren la busqueda directa en las empresas o las oficinas
de empleo privadas, siendo minima la cantidad de personas que buscan en las oficinas de empleo
del gobierno.

Si bien estas cifras son recientes y no existe manera de ver como ha evolucionado las cifras
a través del tiempo, se destaca que menos del 6% de las personas que buscaban trabajo acudian a
las oficinas gubernamentales.

Esta informacion es consistente con la encontrada en el Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral, donde la insercion alcanzada no es significativa.

CUADRO 10
POBLACION DESOCUPADA NO INDIGENA DE 15 ANOS Y MAS DE EDAD,
QUE HIZO GESTION PARA CONSEGUIR TRABAJO, EN LA REPUBLICA DE PANAMA.
ENCUESTA DE HOGARES, AGOSTO DE 2007

Detalle Total %
Total 82,282 100.00
Asisti6 a la oficina de empleo del gobierno 4,826 59
Asisti6 a la oficina de empleo privada 13,627 16.6
Ha presentado solicitud directa a otros empleadores 33,026 40.1
Ha indagado en oficinas o lugares de trabajo 11,195 13.6
Ha publicado anuncios de prensa 613 0.6
Ha contestado anuncios de prensa 1,721 2.1
Ha buscado en internet 1,527 1.9
Ha realizado gestiones financieras para iniciar un negocio 12 0.01
Contacté a otras personas 15,723 19.1
Otro 12 0.01

Fuente: Contraloria General de la Reptblica.
2.2.3 Programas de fomento a la autoempresa

» Marco institucional:

La Autoridad de la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa es la entidad publica
encargada de la creacion de nuevas empresas, apoyar a las empresas existentes y promover
el autoemprendimiento.

Sinembargo, algunas organizaciones privadascomo UNPYME, FUNDES, MICROSERFIN,
MI BANCO, asi como universidades privadas contribuyen al fortalecimiento de la pequefia empresa
a través de capacitacion y financiamiento fundamentalmente. La mayor parte de los bancos, tanto
oficiales como privados dedican parte de su cartera al financiamiento de la micro, pequefia y
mediana empresa en el pais.

El Banco Nacional y la Caja de Ahorros asi como algunos bancos privados, mantiene
programas especificamente dirigidos al financiamiento de la pequefia empresa. Ademds, actualmente
5 bancos incluyendo dos los estatales actian como administradores del fondo de garantia de la
AMPYME y se estd en conversaciones para agregar otros. Este fondo, sin embargo, es tan pequefio
(en promedio dos millones anuales), que s6lo suple una minima parte de los requerimientos de
financiamiento de la pequefia empresa en Panama.
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CUADRO 11
ORGANIZACIONES QUE PROMUEVEN LA AUTOEMPRESA
Y MICROEMPRESA EN PANAMA

Organizacién Funciones Comentarios

AMPYME Fomenta y promueve el desarrollo de la La entidad cuenta con pocos recursos y sus
micro, pequefia y mediana empresa. Informa | acciones son muy limitadas en comparacién con
y guia en el disefio de planes de negocios y las necesidades de la pequefia empresa

apoya las empresas familiares

FUNDES Es una empresa de capacitacion y Se dedica a ofrecer cursos de capacitacién y
de consultoria de asesorfa.

MICROSERFIN | Es una organizacion sin fines de lucro que Gestiona fondos con organismos
financia a la pequefia empresa internacionales, banca privada y el gobierno

para financiar a la pequefia empresa. Manejan
una cartera de US$7, 000,000 y 7,000 clientes.

BANCOS Algunos bancos tienen departamentos de Aunque limitan su apoyo a las empresas que
pequefla empresa. Pero la mayorfa financia pueden ofrecer garantias, son actualmente los
a esta aunque no cuente con un ente principales financistas a la pequefia empresa
especializado para hacerlo. en Panamd.

UNPYME Es la entidad que aglutina a los miembros Este gremio estd debilitado. Ha perdido a
de la pequefia empresa. Asesora a los muchos de sus agremiados.

miembros y recibe apoyo internacional para
la capacitacién

REDPAMIF Son bancos que tienen licencia para las Mi banco, Banco Delta y Financia son tres
microfinanzas en el pais. Financian a las bancos que se dedican con exclusividad a la
empresas mds pequenas. pequefia empresa y son una respuesta por parte

de la pequefia empresa.

Fuente: Elaboracién propia basada en investigacion realizada.

De acuerdo a al detalle de los proyectos realizados suministrados por AMPYME, la
mayorifa de estos programas estdn dirigidos al fomento de la autogestion. Se han ubicado artesanos,
panaderos, modistas y personas con alguna habilidad y se les ha ayudado en planes de negocios,
capacitacion y orientacion de manera que estos puedan aumentar la productividad y generar algtin
ingreso para el hogar. Se destaca, no obstante, que estos son proyectos muy pequefios, de escaso
impacto ya que los beneficiarios son pocos, ademds de que los recursos que se orientan a estas
iniciativas son muy limitados. Entre estos tenemos los siguientes:

a) Mi Plan de negocios: Apoyo en el disefio de planes de negocios con el fin de iniciar un
proyecto autogestionario.

b) Entrega de un kit panadero a emprendedores: Incluye asistencia técnica para
hacer pan y mejorar habilidades de personas que ya hacian esta actividad en
sus comunidades.

c¢) Entrega de 1,187 maquinas de coser a nivel nacional. Programa dirigido a mujeres
pobres de las zonas rurales como un medio para elevar sus ingresos.

d) Famiempresas: Incluye la formacién de empresas familiares. Se ha apoyado a
991 participantes.
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El programa mds novedoso que se desarrolla en Panamd se lleva a cabo en la Ciudad
del Saber”.

El componente empresarial es el Tecnoparque Internacional de Panamd (TIP), el cual
propicia la interaccion, transferencia de tecnologia entre empresas nacionales y extranjeras que
apliquen al desarrollo de productos o servicios innovadores. El mercado prioritario incluye
actividades que tengan ventajas competitivas.

El Tecnoparque cuenta con el acelerador de empresas para impulsar el desarrollo de
empresas innovadoras brinddndoles una amplia gama de servicios tecnolégicos desde un centro
Pre incubacidn, salones completamente equipados, una biblioteca virtual, un centro especializado
y tutores expertos.

El programa de especializacién en Planes de Negocios presenta una alterativa para facilitar
y empujar la creacion de nuevas empresas y empresarios. Su enfoque tnico y practico pone énfasis
en los desafios propios de la innovacién y el desarrollo tecnolégico de productos y servicios, asi
como la introduccién de estos al mercado. El mismo propone una formacion integrada orientada a
dotar de las habilidades para identificar oportunidades de negocios y crear empresas competitivas.

De acuerdo a encargada de este departamento, los cursos de planes de negocios, con una
duracién de 5 meses y un costo de B/600.00 incluye la capacitacion en el disefio y administracion
de negocios. En cada curso que se organizan 3 anuales participan entre 25 a 30 personas y a la
mayoria de estas se les apoya en su idea de negocio que proponen en el curso, de manera que los
participantes puedan convertirse en empresarios.

2.2.4 Fomento a la microempresa

Marco Legal:

En Panama la Autoridad de la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa, creada mediante ley 8
de 29 de mayo de 2000 tiene entre sus objetivos “promover la creacion de las pequefias empresas y
consolidar las existentes a fin de contribuir al incremento de su capacidad generadora de empleos y
de valor agregado a la produccién”

A esta institucion corresponde ademds establecer incubadoras de empresas, parques
industriales entre otras alternativas para crear empresas en el pais. Entre las funciones de AMPYME
se encuentran las siguientes:

* Procura que las universidades, asociaciones, gremios e instituciones especializadas,
brinden programas de asistencia técnica integral y de capacitacidn, que contribuyan a
aumentar los niveles de competitividad

* Recopilar informacion sobre las actividades que realicen las asociaciones, gremios y
organizaciones no gubernamentales vinculadas al sector.

* Elaborar programas de orientacién para los procesos de reactivacién

e Estimular el mejoramiento continuo de los procesos de produccion, la calidad de los
productos y la capacidad de exportacion

La Ciudad del Saber creada en 1999 sobre 120 hectdreas, es un complejo internacional para la investigacion y la
innovacion organizado para promover la sinergia entre universidades, centros de investigacion. Ofrece a sus asociados
facilidades para establecer programas de excelencia en investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion, ademds de
promover el desarrollo empresarial.
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Promover el desarrollo de las asociaciones estratégicas y nuevos modelos asociativos
al igual que el fortalecimiento de las asociaciones y gremios.

Impulsar la creacion de instrumentos de intermediacién financiera que permitan dirigir
recursos en beneficios del sector

Propiciar la divulgacion de mecanismos y oportunidades de negocios.

Establecer vias de captacion de inversiones, asi como de recursos nacionales e
internacionales, para el desarrollo de programas y proyectos de apoyo a la micro,
pequena y mediana empresa en el pafs.

Proveer servicios de informacién y documentacidn sobre temas de interés.
Mantener estadisticas actualizadas y publicas.

Concertar iniciativas para la creacion de incubadoras de empresas y parques
industriales.

Unir esfuerzos para el desarrollo de programas educativos en todos los niveles de
escolaridad tendientes a la formacion de empresarios.

Se establecen las siguientes definiciones segtin la ley:

Microempresa: Unidad econdmica, formal e informal que genere ingresos brutos o
facturacion anual hasta la suma de ciento cincuenta mil dolares (B/150.000):

Pequefia Empresa, Unidad econédmica que genere ingresos brutos o facturacion anuales
desde ciento cincuenta mil con un centésimo (B/150,000.01 ) hasta un millon de ddlares
(B/1,000,000.00)

Mediana Empresa: Unidad econdmica que genere ingresos brutos o facturacion desde
un millén de balboas con un centésimo (B/1,000,000.01) hasta dos millones quinientos
mil balboas (2,500.000).

Autoempleo: Trabajador independiente que eventualmente emplea mano de obra
familiar no asalariada.

La pequenia empresa tiene gran importancia en el pafs en términos del empleo que genera.
De acuerdo a estudio reciente y tomando en cuenta la definicion antes expuesta la gran empresa en
Panamad sélo genera el 24% del empleo en el pais, denotando entonces que el 76%. Dicho estudio
determind ademds que la mayoria de esas empresas no contaban con potencial de desarrollo debido
a multiples limitaciones que les caracterizan.

CUADRO 12
EMPLEO GENERADO SEGUN TAMANO DE EMPRESA
Empresas Establecimientos Niuimero de trabajadores
Total 306,200 100 709,800 100.0
Gran empresa 1050 .03 171.700 24.0
Mediana empresa 1080 .06 55,500 8.0
Pequefa empresa 9400 .03 84,300 12.00
Microempresa 36,350 12.0 91.600 13.0
Autoempleo 257,600 84.00 306,700 43.00

Fuente: AMPYME-IPES
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Entre otros proyectos la AMPYME se encuentran los siguientes:

a)

PROFIPYME: Garantia de préstamos a los préstamos de la pequefia empresa. De acuerdo
a la Ley que crea AMPYME, esta debe asignar 5 millones anuales para servir como
garante de los préstamos otorgados a la pequefia empresa. 11 bancos privados se encargan
de analizar los planes de negocios de estos emprendimientos y les otorgan los préstamos.

De acuerdo con AMPYME, este monto se ha estado disminuyendo por limitaciones
presupuestarias y de acuerdo a ellos, han estimado las necesidades de financiamiento en montos
superiores a 260 millones anules, con lo cual su impacto en el financiamiento no es representativo.

A continuacion se presentan los montos de garantias de préstamo desde el afio 2001 en que
se inicia el programa.

b)

d)

CUADRO 13
GARANTIAS DE PRESTAMOS DEL 2001 AL 2007

Afios Monto

2001 5,040
2002 1,192,720
2003 1,371,129
2004 706,807
2005 439,663
2006 856,096
2007 2,436,324

Fuente: AMPYME

Plantas Mdviles: Se apoya en la elaboracion de planes de negocios de productos
deshidratados, incluyendo productos cdrnicos, mariscos, panaderias, manualidades,
folklore y ldcteos. Indican que se ha logrado promover unos 804 micronegocios.
Igualmente se han capacitado unas 333 personas en el desarrollo de planes de negocios
turfsticos.

Centro de asistencia técnica y fomento empresarial: Incluye encuentros entre
empresarios y divulgacion empresarial (folletos de fomento y desarrollo, guias de
exportacion, folletos de turismo. Incluye asistencia técnica para planes de negocios y
promocion. Incluye ademds el proyecto de cultura empresarial que son revistas que se
distribuyen en la prensa local (250,000 al afio).

Pasantias a ferias; Incluye el pago de vidticos para participar en ferias a nivel nacional
e internacional para los empresarios de la micro, pequefia y gran empresa.

2.2.5 Programas para personas con discapacidad:

De acuerdo con la Ley 42 de agosto de 1999, “Todo empleador con 50 trabajadores o mds,
contratard o mantendrd trabajadores con discapacidad debidamente calificados en una proporcién
no inferior al 2% de su personal.

El Ministerio de Economia y Finanzas reconocerd al empleador que contrate personas con
discapacidad, el doble del salario devengado por la persona con discapacidad hasta un mdximo
equivalente de 6 meses en cada periodo fiscal, como gasto deducible para la determinacién de la
renta gravable.
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El Departamento de Integracion Socioecondémica de Personas con Discapacidad apoya a
estas personas brinddndole los servicios de reclutamiento, preseleccion, asesoria en el proceso de
induccion, seguimiento.

Apoya ademds en la expedicidn de la certificacion de discapacidad que necesita la empresa
para hacer uso del incentivo fiscal

2..2.6 Programa de subsidio a la contratacion

Actualmente el MITRADEL maneja un programa de subsidio a la contratacion laboral
denominado Apoyo a la Insercion Laboral. El mismo se inici6 en el afio 2007. Consiste en un
subsidio que se da a la empresa privada para la contratacion de personas que por su edad, falta de
experiencia o escasa educacidn se les dificulta la insercion en el mercado de trabajo.

Este programa subsidia el 50% del salario minimo del trabajador por un periodo de
hasta 3 meses con el compromiso que al final del periodo la empresa contrate hasta el 80% de
los trabajadores seleccionados. El proyecto de cobertura nacional tiene un monto asignado de
1.6 millones.

2.3 Logros y debilidades en términos de cobertura,
impacto y sostenibilidad

2.3.1 Programas de capacitacion:

La mayor parte de los programas de capacitacion en Panamd han estado dirigidos a jovenes,
sin distingo de sexo, desempleados y al entrenamiento en el puesto de trabajo. Atn cuando se han
disefiado programas para personas con discapacidad y para mujeres, estos han tenido una cobertura
minima y estos son practicamente inexistentes. Ello no indica de ninguna manera que no existan
programas que beneficien a las mujeres. De hecho, en el INADEH, cerca del 50% de los egresados
son del sexo femenino.

Después del INADEH, el programa de mayor importancia en término de recursos y
cobertura en materia de capacitacién es el SIPCE, que se realizo en el pais a partir del afio 2004 y
que por motivos de cambio en la administracion lleva tres afios paralizado.

Sobre este programa, existe una evaluacién de medio término realizada por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) que encontré logros significativos, atn cuando el aspecto
administrativo fue calificado como deficiente.

* Logros

Un logro importante ha sido el promover la capacitacidon basada en las necesidades del
mercado. En ese sentido, los grandes proyectos que se programan tanto a nivel publico como
privado han tenido eco en los programas educativos que actualmente se imparten. El INADEH estd
ofreciendo nuevas carreras para la ampliacidn del Canal, la construccion, el turismo. Igualmente
tiene un amplio programa de inglés, tanto presencial como on line, de manera que se estd preparando
al personal panamefo para hacer frente a las demandas del mercado de trabajo, especialmente el
establecimiento de los centros de llamadas en el pafs.

La concentracion de toda la capacitacion en el INADEH, aunque es una institucion nueva 'y
en transicion no permite una evaluacion de lo actuado. No obstante, se trabaja en la reformulacién
de los programas destacando la orientacion de cara a las necesidades del mercado.
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En el caso de aquellos programas que incluyeron la prictica empresarial se logré que una
gran cantidad de los participantes fueran contratados denotando que esta los programas que incluye
componentes tedricos con practica empresarial facilitan la insercién en el mercado de trabajo.

Otro logro importante ha sido que cada dia mds el sector privado estd participando de los
programas de capacitacidn reflejando que existe una mayor conciencia en cuanto a la necesidad de
contar con recursos humanos capacitados, como tinico mecanismo para aumentar la competitividad
de las organizaciones.

Este programa incluy6 no sélo la capacitacion de los desempleados a través de organismos
de capacitacidn, sino que contempld la capacitacion a los trabajadores de la empresa privada.

Los programas de capacitacién que adelanta AMPYME son muy limitados y son mds bien
de tipo asistencialistas. Muchos de ellos se orientan a personas que no saben leer ni escribir.

Las acciones de 1a Ciudad del Saber, si bien interesantes porque van dirigidos a personas con
gran potencial por su nivel educativo y sus caracteristicas en el campo de la innovacidn, representan
oportunidades para la creacidon de empresas y generacién de empleos.

* Debilidades:

Aspectos administrativos: excesivos tramites burocraticos.

El principal problema que han enfrentado los programas de capacitacion en el pais reside
en el componente administrativo. La seleccidon de personal en el gobierno no siempre privilegia el
conocimiento y la capacidad.

Igualmente los nombramientos no se realizan de manera oportuna lo que ocasiona un gran
desfase entre las actividades programadas y las realizadas.

La rotacion constante de personal por parte del gobierno incide en la eficiencia y eficacia
de los programas. De acuerdo a evaluacion llevada a cabo por el BID* entre el 2003 al 2004, con
un cambio de ministro se produce una rotacion que alcanza hasta un 79.3%, situacion esta que se
contrapone en los planes del proyecto que establecié una vigencia minima de dos afios para los
contratos del personal a cargo de la ejecucion del programa.

Otros de los aspectos que han fallado en este programa han sido los proceso burocraticos que
involucran una gran cantidad de pasos y oficinas diferentes que retrasan todos las tareas programas.

El nombramiento de personal con poca experiencia o no capacitado por cada nueva
administracidn atendiendo a las tendencias politicas mds que a conocimientos técnicos también
afecta el desenvolvimiento de los programas. Incluso, se da con frecuencia el nombramiento
adicional a los requeridos, aumentando de esta manera los cargos administrativos de los proyectos
mds alld de los programados.

Se destacan tareas que no se realizan, desembolsos que no se contratan, traslados de partidas
con atrasos, evidenciando serios problemas administrativos.

Las consultas llevadas a cabo en la Direccion General de Empleo indican que se encuentran
en espera de la cooperacidn internacional para mejorar el sistema. Sin embargo, la gestion en materia
de colocacion de empleo e informacidn, es muy débil atn.

Otra dificultad que enfrentan los programas en Panamad, es la duplicidad de funciones. Tanto
el INADEH, como la Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa realizan simultdneamente

4 Programa de Apoyo para el Desarrollo de un Sistema Panamefio de Capacitacién y Empleo, Informe Preliminar de la
Evaluacion de Medio Camino, Roberto Flores Lima, pdgina 19.
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programas de capacitacién y aunque en menor medida, el Ministerio de Comercio e Industrias y el
Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

En entrevistas realizadas a COSPAE® que es un organismo empresarial encargado de la
capacitacion al sector privado y que es contratado por el gobierno para realizar la capacitacién a
los trabajadores, indican la preocupacion sobre lo demorado de la aprobacion de los contratos y
los pagos de honorarios profesionales. Indican que se estd llevando al sector privado la burocracia
estatal que hace inoperante los programas.

Incluso establecen que el proceso de compras del gobierno, buscando el menor precio,
ocasiona en términos generales grandes pérdidas por la compra de productos de muy mala calidad.
Indican la dificultad que enfrentan cada vez que tienen que realizar una compra por lo demorado de
los procesos que hace totalmente ineficiente el sistema y de muy dificil manejo por parte del sector
privado. Es decir, cuando el gobierno ejecuta proyectos a través de la empresa privada, traslada
toda su ineficiencia a este sector.

En el caso de la capacitacion técnica del INADEH, el principal problema es que un espacio
muy limitado se estd abarcando un exceso de cursos, masificindose sin estar claros de la calidad de
los oferentes de capacitacion.

2.3.2 El programa de intermediacién laboral

La tnica informacion disponible sobre el programa de intermediacion del MITRADEL son las
cifras estadisticas sobre solicitudes de empleo realizadas y colocaciones efectuadas. De acuerdo con las
entrevistas realizadas en la Direccion de Empleo, no existe evaluacion ni se da seguimiento a las personas
colocadas de manera que resulta imposible medir el impacto y la sostenibilidad del programa.

Tampoco estd en planes de evaluacidn este programa en el corto plazo, denotando la poca
cultura del gobierno en evaluar los programas.

Las unicas relaciones posibles y de algin sentido fue comparar la cantidad de colocaciones
realizadas con las solicitudes recibidas por la institucion a fin de contar con algunos elementos
cuantitativos sobre el impacto de este programa. Otra informacién disponible fue el empleo
generado en el pafs, comparado al empleo colocaciones y finalmente, un cuadro estadistico reciente
de la Contraloria General de la Republica que permite identificar como se realiza la bisqueda de
trabajo en el pafs. Esta informacion permite estimar algunos indicadores de cobertura.

Igualmente, se procedié a entrevistar a algunos funcionarios de la institucidén asi como
de gremios empresariales y empresas de colocaciones a fin de contar con una opinién sobre los
aspectos cualitativos del programa.

Como se ha observado en los cuadros previos, los desempleados prefieren acudir a los
medios de comunicacién, especialmente periddicas, las agencias privadas de colocaciones y la
visita directa a las empresas e incluso acuden a contactos o amistades, siendo minima la bisqueda
en el servicio de empleo.

* Logros:

Entre los logros de este programa se destaca la existencia de un documento que ha definido
muy claramente cudles deben ser las funciones del Servicio Piblico de Empleo en la Repiblica de
Panamad, asi como de la estructura administrativa de dicho organismo.

> COSPAE es un gremio que ha sido contratado por el MITRADEL para dictar las capacitaciones que demanda el

sector privado.
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Incluso, con el apoyo de organismos internacionales, se ha iniciado la implementacion de
la Red Electrénica de Intermediacién Laboral (REIL), asi como una pdgina web donde se ofrece
un servicio de vinculacidn laboral para empresas y trabajadores. Se ha avanzado igualmente en
algunas investigaciones sobre la tendencia del mercado laboral y actualmente se trabaja en el
aspecto estadistico que permitiria en un futuro contar con una base de dato que permitiera un mejor
disponer de informacién oportuna para la toma de decisiones.

La base de datos existente permite ingresar datos tanto por parte de las empresas como de
los candidatos, asi como de consultar las vacantes existentes por ambos.

Aun cuando no abundan las solicitudes de ejecutivos y principalmente acuden a las Agencias
privadas de Colocaciones, se observan algunas vacantes de profesionales de nivel medio que se
insertan en esta bolsa electronica. Esto refleja una clara mejoria con respecto al pasado en que s6lo
trabajadores de muy bajo nivel, especialmente las empleadas domésticas acudian a este centro.

Igualmente, algunas empresas de prestigio en el campo del turismo, construccion y
telecomunicaciones son usuarias de los servicios que ofrece esta institucidn estatal, denotando que
muy lentamente se empieza a generar algo de confianza entre los empresarios y trabajadores.

Se observa ademds que se estd llevando a cabo una serie de reuniones de coordinacion
con el INADEH, de manera de disponer de informacién sobre la oferta y demanda del Mercado
de trabajo.

En términos de cobertura, si bien el MITRADEL cuenta ya con 11 oficinas regionales
(San Miguelito, La Chorrera, David, Santiago, Aguadulce, Las Tablas, Herrera, Puerto Armuelles,
Changuinola, Col6n y Darién), en términos de colocaciones, como ya se ha destacado su impacto
es minimo.

Del total de empleos generados en la economia, los puestos creados representan una
proporcién minima de acuerdo a las estadisticas obtenidas.

* Debilidades:

Poca credibilidad:

De acuerdo a entrevistas realizadas dentro de la institucion, la primera debilidad del
servicio de empleo del sector ptiblico es la falta de credibilidad que goza la institucién. Atin cuando
el servicio es gratuito comparado con las agencias de colocaciones privadas o la publicidad en los
medios, prefieren acudir a estas ultimas alternativas.

Esa falta de credibilidad no se limita a la empresa privada. Se extiende a los trabajadores.
En términos generales s6lo aquellos de menor nivel educativo y formacion acuden a inscribirse en
esta institucion para la busqueda de una oportunidad de trabajo.

La unica manera de garantizar la sosteniblidad y eficiencia del servicio publico de empleo
en Panamd es granjearse la confianza de los empresarios a fin de ofrecer un nimero importante de
vacantes, asi como de la calidad de los puestos solicitados.

Pueden buscarse mecanismos para hacer mds atractivo el servicio de empleo. Tal vez
realizar visitas, ofrecer otros servicios complementarios como asesoria laboral.

Base de datos de oferta de trabajo no guarda relacion con la demanda.

La mayor parte de los trabajadores que presenta solicitudes de empleo en la institucién
corresponde a trabajadores de muy baja calificacidn y experiencia. En la actualidad, como producto
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de la mayor competencia y la apertura de los mercados, se ha hecho obligante la contratacion de
mano de obra calificada, con elevada formacion académica, habilidades y destrezas especiales, que
no necesariamente es el tipo de solicitante que acude al Ministerio de Trabajo.

Esta situacidon limita la cantidad y calidad de respuestas que la institucién puede ofrecer,
afectando de esta manera la imagen institucional.

Falta de personal calificado y pruebas que permitan la seleccion correcta del candidato

La seleccion adecuada de los candidatos para un puesto de trabajo demanda de personal
altamente calificado, de aplicacion de pruebas que permitan medir, no s6lo los conocimientos
técnicos del trabajador, sino otras habilidades, destrezas, hdbitos y actitudes que demandan los
puestos que ofrece el mercado. Demanda ademds de conocimientos en torno a las nuevas tendencias
y necesidades que son cambiantes y que igualmente exigen de conocimiento e informacidn de parte
de las personas encargadas de seleccionar los candidatos.

La constante rotacién de personal y el nombramiento que se realiza, que generalmente
no obedece a criterios técnicos, limita que la seleccion de los candidatos sea la mds adecuada.
Una mala seleccidén hace que el empleador no utilice mds los servicios del sector publico,
aunque estos sean gratuitos ya que el costo de un error igualmente afecta la productividad y
competitividad de la empresa.

Inexistencia de estudios e investigaciones sobre la oferta y demanda de empleo
en el mercado de trabajo

Aun cuando el servicio de empleo dispone de una seccion de investigaciones sobre el
mercado de trabajo, el pais no dispone de una base de dato que le permita orientar a las personas
que buscan trabajo sobre las ofertas existentes en el mercado a fin de orientar la capacitacion
especificamente hacia esas dreas.

Se desconoce, por lo tanto, cudles son las tendencias. Tampoco existe en Panamd un registro
sobre nuevas empresas de manera que se pueda dar al desempleado una orientacion sobre donde
buscar trabajo o en qué dreas debe capacitarse.

De acuerdo con la ley el MITRADEL debe reglamentar a las agencias de colocaciones
privadas, no obstante, al solicitar informacién sobre las colocaciones que estas realizan, la institucién
no posee datos sobre su gestion. Lo peor es que las mismas organizaciones privadas no evaldan lo
que hacen ni producen estadisticas que les facilite la toma de decisiones.

En entrevista concedida por una gerente de una de las empresas mds importantes de
colocaciones se nos informé que en efecto, ellos no llevan estadisticas ni han evaluado su trabajo.
No obstante, como ellos estdn obligados a reemplazar los trabajadores cuando el trabajador se
quede menos de un afio, estiman que el promedio de trabajadores que tienen que ser reemplazados
es de un 8% aproximadamente.

Desvinculacion con otras alternativas de generacion de ingresos.

Ante la dificultad de obtener empleo de calidad por parte de los demandantes
especialmente aquellos de menor calificacidn, pudiera coordinarse con el INADEH la posibilidad
de capacitacion y con AMPYME la posibilidad de financiamiento de manera que aquellos que
les resulte muy dificil acceder a una plaza de trabajo, puedan adquirir los conocimientos para
hacer un negocio productivo.
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2.3.3 Fomento a la autoempresa y de la microempresa

* Logros:

La creacidn de una ley que define el marco legal y funcionamiento de pequefias empresa
es un logro importante ya que hasta el aflo 2000 existian diversas definiciones que se manejaban de
acuerdo a la institucion®.

Otro logro fue que en la discusion de esta ley se dio con la participacidn activo de todos los
sectores afectados con el fin de reducir el manejo politico de la institucion.

A partir de la creacidn de esta ley, se crea un fondo de garantia para apoyar el financiamiento a
estas empresas que por su tamafio y limitados ingresos no contaban con acceso a financiamiento.

La ley crea un comité directivo tripartito donde participan los gremios de la pequena
empresa, el gobierno y la dirigencia sindical quienes tienen derecho a nombrar al personal que
constituird la secretarfa técnica.

La creacion de un marco legal que ademds dio algunos beneficios a la formacién de la
pequeiia empresa ocasiond que muchas empresas del sector informal formalizaran su situacién
debido a los beneficios que se les exonerd por dos afios del pago del impuesto sobre la renta,
ademds de acceso a capacitacion y financiamiento a las pequefias empresas que se inscriban en el
Registro Nacional de Pequefias Empresas.

Se ha obtenido apoyo financiero internacional al igual que apoyo de cooperacion técnica para
diversos estudios que se ha realizado en la institucidn, tendientes a mejorar su funcionamiento.

10 bancos, la mayoria privados han estado participando en la administracién de estos
fondos, de manera que aunque a muy pequeiia escala, existe una oportunidad de financiamiento a
este sector. El mismo aunque como se dijo, no ha contado con suficientes recursos, ha tenido éxito
de acuerdo con el sector privado.

Hasta el afio 2008, 43,328 establecimientos se han inscrito e el Registro Empresarial y se
maneja anualmente un promedio de 2.5 millones como garantia para el otorgamiento de préstamos
a la pequefia empresa.

La entidad estd coordinando con la Red de Oportunidades de manera que los programas de
autoempleo se estdn dirigiendo a las familias mds pobres con el fin de reducir los altos niveles de
pobreza que existen en Panamd en las zonas rurales e indigenas.

» Debilidades

Deficiente administracion

La principal debilidad de esta institucion se ubica en la parte administrativa. De acuerdo
a la Ley, existe un Comité Directivo donde estdn representados el sector publico, privado y los
gremios de trabajadores. Sin embargo, este comité s6lo puede opinar en erogaciones cuyo monto
supere los US$250.000 que casi nunca se dan.

De acuerdo a entrevista realizada a un directivo de UNPYME el principal problema de
esta institucién es de tipo politico. Estima que la mayor parte de las decisiones de programas y
proyectos que tienen lugar en esta institucién no se basan en el impacto de los mismos.

¢ EIMITRADEL definfa la pequefia empresa en términos del nimero de trabajadores mientras que el MEF lo establecia
en relacion a las ventas.
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Es mds de acuerdo a este entrevistado, jamds se ha realizado evaluacidn alguna sobre el
resultado de los programas realizados.

Otro problema, que es general, es la poca continuidad de los programas y proyectos y la
rotacion de personal cada 5 afios.

Falta de apoyo politico a la institucion

La institucion no ha contado con los recursos minimos para operar. Incluso, el fondo de
garantia establecido por ley en 5 millones, en la prictica no se les da ni el 50%.

A la hora de aplicar politicas restrictivas del gasto se recurre a disminuir los montos
orientados a la AMPYME.

Esta situacion empeord a partir del afo 2006 donde todas las acciones de capacitacién
fueron trasladadas al INADEH y con ella se disminuyd el presupuesto de esta institucion y se les
disminuyeron funciones.

Sibien la organizacion no logré los objetivos de la ley y sus resultados han sido poco alentadores,
la solucién no es eliminarle funciones sino poner al frente una administracion mds eficiente.

Inexistencia de una vision integral de la intervencion del estado en la promocion de la
pequefia empresa.

Muiltiples instituciones han trabajado con la pequefia empresa, pero no se complementan ni
se integran esfuerzos ni hacen sinergias a fin de obtener un mejor uso de los recursos. Actualmente
trabajanen planes de negocios el MIDA, el Centro Nacional de Competitividad, AMPYME, INADEH
y cada institucion trabaja de manera individual, incluso, en muchas ocasiones desconociendo lo que
hace la otra.

Implementacién parcial de la legislacion que fomenta la pequefia empresa en el pais.

De acuerdo a los especialistas entrevistados, no se hace necesario un cambio de la ley, sino
mds bien aplicar la misma. Se destaca que no se ha podido eliminar la intervencion de la politica en
el manejo institucional ya que no se ha reglamentado la ley.

Falta de evaluacion y seguimiento de los programas.

La AMPYME ha llevado a cabo miltiples programas. Incluso ha recibido apoyo de la
cooperacion internacional a los cuales no se les ha dado seguimiento alguno. Ha faltado lo mds
importante que es medir el impacto de la labor realizada.

En el caso de los programas de autogestion que realiza la Ciudad del Saber, su cobertura
es muy limitada.

2.3.4 Programas para personas con discapacidad

* Logros

Laactual administracion hadado mucho énfasisen el apoyo a las personas con discapacidades
y ademds de crear un ente para definir politicas a favor de este segmento de la poblacion, se han
avanzado en estudios especiales, se ha realizado un censo y ahora se conoce mds sobre la condicién
de las personas con discapacidad a nivel nacional.

Por otro lado, la existencia de incentivos a la contratacién y la obligatoriedad de contratar
a personas con discapacidad en las grandes empresas es otro beneficio importante.
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» Debilidades:

* Se desconoce cudntos trabajadores han sido contratados en el marco de la ley y la
unidad encargada del departamento s6lo cuenta con dos personas, lo que implica que
es muy dificil dar seguimiento a los logros obtenidos.

* Son muy pocos las personas con discapacidad colocadas en el SERPE debido a que
estas tienen que contar con las capacidades que demanda el empleador.

* No existen programas de capacitacion para discapacitados, los que indica que ain
cuando no exista una obligatoriedad de contratarlos, a veces se hace dificil ubicar el
candidato con las destrezas y habilidades requeridas.

2.3.5 Programas de subsidio a la contratacion

* Logros

El logro de este proyecto es apoyar a las personas a las que se les dificulta su insercion
laboral. No obstante, aun cuando cuenta con cobertura nacional, los recursos destinados al mismo
son muy bajos, con lo cual su impacto serd insignificante.

 Debilidades

Ante el alto crecimiento econdmico, este subsidio no es necesario ya que el empleador, de
todas maneras va a contratar a estos trabajadores.

Se observo ademads una debilidad en la administracion del mismo. No se ha cuantificado la
cantidad de trabajadores colocados ni las empresas beneficiadas.

3. Politicas de proteccioén al trabajador y al desempleado

El crecimiento econdmico, la formacion de los recursos humanos y la informacién e intermediacién
laboral constituyen los factores claves para reducir la probabilidad de estar desempleado y por
ende constituyen medidas importantes de proteccion al trabajador y reducir las tasas de desempleo.
Es decir, ante un aumento de la demanda de trabajo se hace necesario mejorar las competencias y
orientar los servicios de capacitacion e intermediacidn a las habilidades y destrezas que demanda
el mercado.

Como ya se ha mencionado, la legislacion laboral ha sido transformada en diversas
ocasiones con el fin de hacer la economia mds competitiva frente a la apertura de los mercados, se
han reducido los beneficios y se ha facilitado el despido de los trabajadores. De esta manera se han
deteriorado las condiciones de trabajo e incluso se ha debilitado la organizacion sindical.

Con un nivel de informalidad superior al 40%, existe gran cantidad de panamefios que
cuentan con ocupaciones bajo condiciones de desproteccidn laboral, con bajos ingresos e inseguridad
ocupacional, ademds que no estdn en condiciones de acceder a los beneficios de capacitacion y
financiamiento y de esta manera aumentar la productividad de sus negocios.

En Panamd, la reactivacién de la economia de los tltimos 5 afios, ha tenido un impacto
importante en la reduccion de las tasas de desempleo, que por mds de una década superaron las
dos cifras. Sin embargo, atin las condiciones del mercado de trabajo distan mucho de la situacién
deseada especialmente por la baja calidad del trabajo.
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En ese sentido, las medidas para proteger al trabajador constituyen un factor clave para
reducir el impacto econémico y social de este flagelo.

La proteccidn al trabajador en Panamd no es para todos. La peor situacidn la tienen aquellos
que estan ocupados en el sector informal o por cuenta propia los cuales no tienen acceso a seguridad
social, a crédito y que trabajan en condiciones desconocidas para la sociedad.

Ni siquiera el pais dispone de un estudio de la informalidad que permita caracterizar los
distintos segmentos que trabajan en este sector de la economia. No obstante, es evidente que en
las zonas urbanas se ha incrementado el nimero de trabajadores ambulantes en las calles, en los
estacionamientos, en los pasillos como signo de que el mercado de trabajo no anda bien.

Considerado los trabajadores informales como la peor situacion, en términos de la calidad de
la relacion de trabajo, le siguen los funcionarios publicos. Estos no cuentan con estabilidad y aunque
hace cerca de 20 afios se aprobd la carrera administrativa, que les otorga ciertos beneficios, el acceder
a la misma no es tarea ficil y depende mds bien de aspectos vinculados con la afiliacion politica. No
obstante, existen organismos publicos con salarios que representan hasta mds de 20 veces el salario
minimo, acrecentando las grandes desigualdades de ingresos que prevalecen en el pais.

Con la aplicacion de la legislacion laboral, las mejores condiciones de trabajo corresponden
a los trabajadores del sector privado que estdn cubiertos por la legislacion laboral, con derecho a
sindicalizacion y a todos los beneficios que otorga la legislacion laboral.

Dentro de la empresa privada tampoco existe homogeneidad. Las grandes empresas de
los sectores mds productivos (banca, telecomunicaciones, tecnologia, compaiias de seguros)
ofrecen a sus colaboradores capacitacién, beneficios adicionales al salario, seguros privados de
hospitalizacion que los colocan en una posicion ventajosa con respecto al resto de los trabajadores.
Las mejores ventajas y beneficios, sin embargo, son para aquellos que laboran en la Autoridad
del Canal que ademds de su relativa estabilidad en el empleo, mantienen salarios que triplican el
promedio nacional.

La diferencia en las condiciones laborales segtin actividad econémica en el sector privado
estd relacionada principalmente con el grado de calificacién exigida para las posiciones ofrecidas.

Segtin se desprende de la informacién estadistica correspondiente al afio 2007, el 43% de
la poblacion ocupada estd protegida por la legislaciéon laboral ya que labora en la empresa privada.
En el siguiente cuadro se observa el detalle de la poblacion ocupada en el pais.

CUADRO 14
POBLACION OCUPADA EN LA REPUBLICA DE PANAMA
SEGUN CONDICION DE ACTIVIDAD Y CATEGORIA. AGOSTO DE 2007

Detalle Nimero Porcentaje
Ocupada 1,356,973 100.0
Empleada 886,297 65.3
Del gobierno 203,037 15.0
Empresa privada 590,401 43.5
ONG’s 7,139 0.5
Cooperativa 8,955 0.7
Servicio doméstico 76,765 5.7
Trabajador por cuenta propia 358,646 26.4
Patrono o duefio 41,578 3.1
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Cuadro 14 (conclusion)

Trabajador familiar 70,319 52
Cooperativa de produccién 133 0.01
Sub-total 470,676 34.7

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica.

3.1 Causas de despido de los trabajadores en Panama

El cédigo de trabajo en Panamd sélo se aplica al sector privado. En el mismo se establecen tres
causas de despido que se explican a continuacion: (i) disciplinarias, que incluye acciones realizadas
por el trabajador que afectan el desempefio de la empresa y que estd tipificadas por la ley (engafio,
conducta inmoral, falta de rendimiento), no imputable al empleador (Incapacidad mental o fisica
del trabajador para prestar servicios) y de naturaleza economica (disminucién comprobada de las
actividades del empleador debido a crisis econdmicas graves).

Cuando el despido es de naturaleza econdmica el cédigo de trabajo de la Reptiblica de
Panamad ha establecido medidas para proteger a la organizacidn sindical, a las embarazadas, a los(as)
panameiios(as) y a los(as) trabajadores(as) de mayor antigiiedad en la empresa. En ese sentido, en
caso de despido se procederd a prescindir primero de los trabajadores de menor antigiiedad, a los
extranjeros y a los no sindicalizados. El dltimo lugar corresponde a las embarazadas.

3.2 Indemnizacion por despido

De acuerdo al articulo 224 del El cédigo de trabajo de la Reptiblica de Panamd, cuando se da un
despido injustificado o sin la autorizacion previa necesaria, el trabajador tendrd derecho a una
indemnizacion que se calcula a razén de 3.4 semanas de indemnizacién por cada afio continuo al
servicio del empleador.

La version original del cédigo de trabajo establecia la existencia de estabilidad en el puesto
una vez que el trabajador cumpliera dos afios de servicios continuos con el mismo empleador. En
1995 esta ley cambia y se elimina la estabilidad en el puesto de trabajo.

A partir de esta fecha entonces se crea un recargo por despido injustificado que es de un
50% del costo de la indemnizacidn para los trabajadores que se encontraban laborando al momento
de entrar en vigencia la ley y un 25% para aquellos que inicien posteriormente a esta fecha.

3.3 Despido a las mujeres embarazadas

La mujer embarazada en Panamd cuenta con fuero de maternidad. La misma no podrd ser despedida,
salvo autorizacion de los tribunales de trabajo. En todo caso, si se despide se le tiene que pagar el
tiempo hasta que el(la) nifio(a) cumpla un afio de edad. La proteccidn a la maternidad que proviene
de la constitucion ampara a todas las mujeres que laboran ya sea en el sector ptiblico o privado.

3.4 Prima de antigiiedad

La legislacion laboral en Panamad establece el pago de una semana de salario por cada afio de
servicio desde que se inicia la relacion laboral. Dicho pago se lleva a cabo una vez haya finalizado
larelacion de trabajo y es el promedio semanal devengado durante los tiltimos 5 afios. Este beneficio
s6lo es aplicable a la empresa privada, pero representa un ahorro de dinero que recibe ya sea que se
despida, renuncie o se jubile.
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3.5 Vigencia de seguridad social para desempleados

La cotizacion a la Caja de Seguro Social es obligatoria para todos los trabajadores de acuerdo a la
Ley que crea esta institucion. Cuando se termina la relacion laboral, independientemente de cual
fuere la causa, la institucion da cobertura de salud hasta por tres meses posterior a esta.

Esta proteccion es aplicable a todos los desempleados, independientemente si laboraban en
el gobierno, cooperativa o empresa privada.

A partir del afio 2005, que se modifica la ley que rige la Caja de Seguro Social (Ley 51 de 27
de diciembre de 2005) se aprueba que para aquellos trabajadores que tengan mds de 15 afios de estar
laborando se les extienda la cobertura hasta 3 afios luego de haber finalizado la relacién laboral.

3.6 Logros y debilidades en términos de cobertura,
impacto y sostenibilidad

* Logros:

Uno de los logros alcanzados especialmente en las grandes empresas es que a través de la
negociacion colectiva se han dado acuerdos para incrementar la indemnizacién a la hora de finalizar
la relacidon de trabajo, de manera significativa esta indemnizacion.

Incluso, con las fusiones de las grandes empresas que tuvo lugar en el pais se dio un
proceso de apoyo por parte de estas organizaciones empresariales para ayudar a los despedidos a
ser reubicados o a crear su propio negocio.

La indemnizacion por despido injustificado o por causa econdmica ha permitido a los
trabajadores y sus familiares contar con recursos para el sustento del hogar por un tiempo limitado
mientras consigue otra alternativa de ingreso. Es especialmente beneficioso para quienes tienen
antigiiedad en el puesto y buenos salarios.

Esto generalmente ocurre entre los trabajadores que tienen una buena formacion académica,
altos puestos ejecutivos y que ademds sus oportunidades de insercion en el mercado de trabajo o de
formar un negocio aprovechando estos recursos, son mds elevadas.

La indemnizacién por despido se limita a los trabajadores de la empresa privada.

» Debilidades

La principal debilidad de este mecanismo es que para quienes tienen salarios bajos y que
ademds poca antigiiedad el monto apenas le permitird mantener a su familia un tiempo minimo.
Vale destacar que Panamad existe un elevado porcentaje de trabajadores que sélo devenga el salario
minimo es mayoritario, lo que indica que la indemnizacién es sélo un paliativo de corto plazo.

Ademds, como se dijo, s6lo cubre poco mds que el 40% de la PEA.

Por otro lado, salvo ciertas excepciones, no se da en Panamd un programa de entrenamiento
y reconversion para trabajadores despedidos que serfa importante para facilitar su insercion al
mercado de trabajo.

En momentos de bajo crecimiento econdmico en que los periodos de desempleo son
elevados, esta indemnizacion no es la alternativa de proteccion al desempleado.
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4. Propuestas de politicas activas
y de proteccion al trabajador

Para el presente trabajo fueron entrevistados varios empresarios, dirigentes sindicales y del gobierno
nacional. En términos generales las posiciones de los empresarios, dirigentes sindicales y gobierno
fueron coincidentes con respecto a la necesidad de capacitar a los recursos humanos. Incluso, las
principales centrales sindicales ya han sido beneficiadas con programas de capacitacion en el uso de
computadoras por parte del INADEH. Incluso tuvimos la oportunidad de observar el equipamiento
y los cursos de computadoras que brindan las organizaciones sindicales.

Las principales divergencias, no obstante, estdn relacionadas con los cambios a la legislacion
laboral ya que para los empresarios es una necesidad para aumentar la competitividad del paifs,
mientras que los dirigentes sindicales indican que no es necesario realizar cambio alguno a la
legislacién y que prueba de ello es que el pais ha crecido atin cuando .

Otro aspecto en que existe divergencia es en torno a un aumento general de salario con el fin
de hacer frente al crecimiento en el costo de la vida. Los dirigentes entrevistados de las principales
centrales obreras (CONATO, CRPT Y CGTP) coincidieron que amerita un aumento general de
salario. La empresa privada se opone indicando que esto aumentaria sus costos de produccion.

El subsidio por desempleo es una necesidad planteada por la CGTP. Sin embargo, para
la empresa privada consultada, esta medida ha resultado un fracaso en los paises donde se ha
implementado, por lo tanto no parece ser una alternativa que deba ser aplicada en Panama.

Un tema importante planteado durante el seminario en el que en general hubo consenso, es
que las discusiones de estos temas ameritan de un didlogo en que ademds del gobierno participe la
empresa privada y la dirigencia sindical del pafs.

A continuacidn se presentan las propuestas de politicas mds relevantes:

4.1 Politicas activas
Participacion
e La participacion del sector privado tanto en los programas de capacitacion como
de intermediacion es muy importante si se quiere lograr el éxito de los mismos. Esa

participacion para que sea efectiva debe contar con lineamientos claros buscando
mecanismos de eficiencia en el funcionamiento de los programas.

Focalizaciéon

e La focalizacion de los programas de capacitacion e intermediacion es muy
importante si se quiere avanzar en la disminucion de las disparidades sociales que
caracterizan al pafs.

e La descentralizacion y el aumento de responsabilidades en el nivel local ofreciendo
servicios tendientes a promover la actividad econdmica, la intermediacion y la oferta
de informacion en los pobladores.

e El abandono del trabajo del jubilado. Desde hace 1 afio se aprobd que los
jubilados podian seguir laborando. Esta medida elimina la posibilidad de generar
empleos adicionales mientras que la persona beneficiaria de esta medida, tiene
entonces dos salarios.
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Facilitar el trabajo a tiempo parcial, en los hogares. Con el acceso a internet y el
uso de computadoras, existe la posibilidad de generar ingresos ofreciendo servicios
profesionales desde el hogar. Es una medida que favorece a las mujeres de bajos ingresos
que tienen que cuidad a sus hijos en ausencia de centros seguros para cuidarlos.

Buscar mecanismos para evitar la desercion escolar y lograr que el joven se
mantenga en el sistema educativo y posponga su ingreso al mercado de trabajo.
Los jovenes que desertan del sistema educativo con escasa formacidn se les dificulta
su insercidn en el mercado laboral. Lo ideal que se dedique mds tiempo a estudiar y de
esta manera con un mayor capital humano, lograr obtener una mejor posicién cuando
ingresen al mercado de trabajo.

La formacion profesional de calidad, adaptada a las necesidades del mercado,
aprovechando la tecnologia constituyen medidas urgentes para aumentar
la competitividad.

Es necesario crear programas para segmentos de la poblacion como mujeres
y personas con discapacidad para los cuales los existen pocas acciones dirigidas
especialmente a la formacion profesional a fin de mejorar su insercién laboral.

Programas de Crédito para el fomento del autoemprendimiento y la pequefia empresa.

El crédito es una de las grandes limitantes para el desarrollo de la pequefia empresa y de
la autogestion y los programas de garantia del gobierno de Panama son insignificantes
frente a la demanda. Se deben disefiar y aplicar politicas de apoyo al financiamiento
de este segmento de la poblacion, las cuales tienen que estar acompaiadas de la
capacitacion a fin de lograr su sostenibilidad.

4.2 Politicas de proteccion al trabajador

El crecimiento econdmico, la estabilidad y la capacitacién permanente de los recursos
humanos son factores esenciales para mantener la fuente de trabajo.

Deben disefiarse mecanismos para que todo trabajador despedido termine con un
ingreso que le permite subsistir desempleado por un mayor tiempo. El crear un fondo
por despido en que el trabajador y el empleador contribuyan con un porcentaje de su
salario es una medida que se puede negociar con la dirigencia sindical y empresarial
de manera que se aumenten los ingresos a la terminacién de la relacion laboral. Puede
ser parte de la negociacidn colectiva de trabajo en cuyo caso se aplicaria a las empresas
mds grandes.

Definir como exigencia para las obras de infraestructura publica, la contratacidn
de personal en el drea si tiene la capacidad para hacerlo a fin de aumentar la
equidad en el pafs.

Establecer programas de practica empresarial con salario minimo mientras dure
el aprendizaje.
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5.1

5.2

5.3

5.4

5.5

5.6

5. Conclusiones y recomendaciones

Crecimiento econémico e Informalidad

La economia panamena ha crecido sostenidamente por cinco afios y se espera que esta
tendencia se mantenga para los proximos 3 afos. Sin embargo, prevalece un nivel de
informalidad en el mercado de trabajo muy elevad. La demanda de personal altamente
calificado, frente a una oferta de trabajadores cuya escolaridad promedio es de s6lo 7
afios explica en gran medida esta situacion

Mayores recursos para reducir las desigualdades sociales del pais

Ademads del crecimiento econdmico, en el pais ha tenido lugar una revisidn de la politica
fiscal con lo cual se han aumentado significativamente los ingresos del gobierno. Se
cuenta con mayores recursos para la reduccidn de la pobreza y al desarrollo de las zonas
rurales e indigenas a fin de aumentar la equidad ya que gran parte del crecimiento de la
informalidad es causada por la migraciéon campo — ciudad.

Evaluacion de los programas y proyectos

El uso eficiente de los recursos demanda de evaluaciones de los programas y proyectos
en todas sus etapas. Para ello se requiere establecer y definir indicadores de gestion a fin de poder
medir la efectividad, el impacto y eficiencia de los programas que emprenda el gobierno.

Participacion de trabajadores, empresarios y gobierno en el diseiio de
programas y politicas

Debe existir una mayor participacion entre el sector privado, los trabajadores
organizados en el disefio de politicas, asi como de los programas y proyectos que se
ejecuten. Esto facilitaria la apropiacién por parte de estos de las acciones que se lleven
a cabo.

Coordinacion interinstitucional

Dado los limitados de los recursos, es prioritario que exista una mayor
coordinacidén interinstitucional, de manera que exista relacién y sinergias para un
mejor aprovechamiento de los trabajos realizados. Los trabajadores capacitados
técnicamente requieren de conocimientos en gestion empresarial y recursos para
financiar sus proyectos.

Educacion acorde a las necesidades del Mercado

Las universidades publicas y privadas asi como todos los centros educativos del pais
deben estar atentos a las necesidades del mercado de trabajo y a la actualizacién de las
ofertas educativas acordes con la demanda. Es necesario lograr un compromiso para
lograr una mayor inversién en recursos humanos, no sélo en términos de cantidad,
sino de la calidad que responda a las exigencias de la era del conocimiento, siendo la
tecnologia parte importante de estos programas.
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5.7

5.8

5.9

El desarrollo Local

e Lamayor parte de los programas y proyectos tienen lugar en la region metropolitana que
concentra la actividad econdmica y social del pais. La descentralizacion de la actividad
econdmica representa una oportunidad que se tiene que realizar para comprometer a las
autoridades locales en el desarrollo.

Mejor gerencia en la intermediacion laboral

* Los programas de intermediacion laboral no han logrado su cometido y atn no existe
confianza por parte del sector privado en estos sistemas. En vista de que el éxito de
estos programas depende en gran medida de la decision empresarial de utilizar los
mismos se deben contratar personal altamente especializado para dirigir el programa a
fin de obtener una base de datos que responda a las necesidades del mercado.

Formacion para personas con discapacidad

e El gobierno nacional ha creado incentivos para la contratacion de personas con
discapacidad, pero no existen programas de capacitacion dirigidos a este segmento
para que esto no se convierta en una carga para la empresa privada.

5.1 Politicas de largo plazo

Si bien es dificil, se requiere crear conciencia entre los gobernantes sobre la necesidad de establecer
politicas de largo plazo en materia de politicas del mercado de trabajo independientemente de los
cambios administrativos que ocurren en el pafs cada cinco afios. De lo contrario se estdn perdiendo
importantes recursos en un pais donde la pobreza atin supera al 30% de la poblacién

5.2.1

5.2.2.

5.2.3.

5.24.

5.2.5.

5.2 Mejorar la administracion de los proyectos

Disminuir la rotacion de personal, con el fin de disminuir costos a la economia. Lo tipico
en la mayoria de los proyectos es que se produce un desfase de afios, recargando con
ello los gastos administrativos. Los cambios constantes y la falta de seguimiento a los
programas y proyectos ocasionan pérdidas de eficiencia y sobrecargan los proyectos en
gastos administrativos ya que cada cambio de gobierno interrumpe las acciones y en
muchos casos se desechan buenas iniciativas.

Disefiar y aplicar sistemas para la agilizacion de trdmites y la busqueda de mecanismos que
logren disminuir los pasos para cada una de las actividades que requieren los proyectos.

Nombrar personal altamente capacitado en el manejo de los proyectos asi como organismos
de capacitacién privados que brindan los servicios terciarizados en el proyecto.

Dar seguimiento a los consultores y empresas que se contratan para brindar los servicios
que brinde el proyecto.

Diseiiar y aplicar mecanismos para estar actualizados sobre las demandas de capacitacién
del mercado de trabajo y fin de facilitar la insercién al mercado laboral.
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AECI
AMPYME
BID
COSPAE
FOMIN
FUNDES
INADEH
INAFORP
IPEL

MEF
MICI
MIDA
MIDES
MITRADEL
OCA

OIT

PEA

PIB
REDPAMIF
REIL
SIPCE
SERPE

REDNOMIPEN

UNPYME

Abreviaturas

Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
Autoridad de la Micro, pequeiia y Mediana Empresa
Banco Interamericano de Desarrollo

Consejo del sector privado para la asistencia Educacional.
Fondo Multilateral de Inversiones

Fundacion para el Desarrollo Sostenible

Instituto Nacional de Formacion Profesional para el Desarrollo Humano.
Instituto Nacional de Formacion Profesional

Instituto Panameiio de Estudios Laborales

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de Comercio e Industrias

Ministerio de Desarrollo Agropecuario

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral
Organizaciones de Capacitacién

Organizacion Internacional del Trabajo

Poblacién econémicamente activa

Producto Interno Bruto

Red Panameiia de Microfinanzas

Red Electronica de Intermediacién Laboral

Sistema Panamefo de Capacitacién y Empleo

Servicio Publico de Empleo de la Republica de Panama
Red nacional de organizaciones de la micro y pequefia empresa.

Union de la Micro, Pequefia y Medina Empresa

181



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Panama

Bibliografia

Bucheli Marisa: Las politicas activas de mercado de trabajo: un panorama internacional de
experiencias y evaluaciones, CEPAL, Convenio de Cooperacién Técnica entre la CEPAL y el
Gobierno de Uruguay — Ministerio de Economia y Finanzas, 2006.

CEPAL, Los mercados de trabajo, la proteccion de los trabajadores y el aprendizaje de por vida en
una economia global, Santiago 2008.

Domenech Carlos y Padilla Cecilia, “Plan de Apoyo al Microcrédito en Panamd”. PNUD, AMPYME,
MEF

Flores Lima Roberto, Programa de Apoyo para el Desarrollo de un Sistema Panamefio de
Capacitacion y Empleo, Informe Preliminar de la Evaluacion de Medio Camino. 2006.

Hutchinson René, Plan de Apoyo a las Microfinanzas en Panamad. 2007.

Lobo Gregorio, Andlisis comparativo de las ultimas reformas laborales con sus respectivos
comentarios, Panama, 1996.

Samaniego Norma: Las Politicas de Mercado de Trabajo y su Evolucién en América Latina. CEPAL,
division de Desarrollo econémico, 2002.

Solis Alejandro y Angelelli Pablo, Politicas de Apoyo a la Pequefia Empresa en 13 paises de
América Latina. 2002.

Veldsquez Pinto Mario D. La proteccion frente al desempleo en América Latina. Unidad de Estudios
Especiales, CEPAL, GTZ, 2005

Informe econdmico, Ministerio de Economia y Finanzas, 2006 y 2007.

Ley 29 de mayo de 2000 y ley 33 de 25 de julio de 2000 que dicta normas para el fomento, creacién
y desarrollo de la Micro, Pequefia y Mediana empresa en el pafs.

Diagndstico de las necesidades de capacitacion del trabajador y la trabajadora panameiia. Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral, Instituto Panamefio de Estudios Laborales, Universidad de
Panamd. 2006.

El Servicio Piblico de Empleo en la Reptiblica de Panamd, AECI, Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral y Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de Espaiia, 2006.

Diagndstico de las condiciones socioecondmicas del trabajador en Panamd. Ministerio de Trabajo
y Desarrollo Laboral, Instituto Panameifio de estudios Laborales.2007.

182



