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Resumen

Panama cuenta tiene una posicién geogréafica que sirve al proposito global como una plataforma de
servicios maritimos, comerciales, inmobiliarios, financieros y zonas francas, donde la industria
bancaria sirve como un catalizador de todos estos procesos. El propdsito del estudio es examinar
el manejo de los capitales y las transacciones han provocado que el pais estuviera sujeto a
investigaciones y obligado a cumplir con una serie de normas internacionales, en muchos casos no
aplicables a otros paises donde estos movimientos se desarrollan sin los controles respectivos. Para
abordar la investigacion y con el objetivo de resumir el proceso normativo en torno al lavado de
dinero en Panama, se presenta una investigacion no experimental y cualitativa, con alcance
descriptivo del periodo comprendido entre los afios 2013 a 2021. Se aportan de igual manera, para
mejor comprension al estudio, técnicas de analisis documental e informacion recopilada que
expone el desarrollo de leyes y decretos que se han emitido para regular el blanqueo de capitales y

lavado de dinero en el pais
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Internacional de Panama.

Abstract

Panama has a geographical position that serves the global purpose as a platform for maritime,
commercial, real estate, financial services and free zones, where the banking industry serves as a
catalyst for all these processes. The object of study is evaluating the management of capital and
transactions have caused the country to be subject to investigations and obliged to comply with a
series of international standards, in many cases not applicable to other countries where these
movements They are developed without the respective controls. To address the research and with
the objective of summarizing the regulatory process around money laundering in Panama, a non-
experimental and qualitative research is presented, with a descriptive scope of the period between
the years 2013 to 2021. Documentary analysis techniques and collected information that expose
the development of laws and decrees that have been issued to regulate money laundering and

money laundering in the country are also provided for a better understanding of the study.

Keywords: Money laundering; economics of crime; FATF; GAFILAT; International Banking

Center of Panama.

Introduccion

Panama durante los ultimos veinte afios ha tenido tasas de crecimiento econémico que
pueden considerarse privilegiadas en América Latina, siendo el cuarto lugar en América Latina. A
pesar de la crisis sanitaria del 2019-2020, se muestra como el tercer pais latinoamericano mas
competitivo. De acuerdo con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2023) es el pais
de la region con mayor crecimiento economico con relacion al PIB per cépita. Sin embargo, es

uno de los paises del mundo con mayor desigualdad e inequidad, de acuerdo con informes como el
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indice de GINI (Cecchini et al., 2020) y otros organismos internacionales entre los que se
encuentran la CEPAL (Rivas Valdivia & Gaudin, 2023), el Fondo Monetario Internacional (2023)
y el Banco Mundial (2023). Aun asi, su nivel de actividad econdémica en el sector servicios continta

aumentando.

Desde el afio 2001 se ha monitoreado constantemente la actividad del pais, regida tanto a
nivel bancario por las Normas de Basilea (Comité de Supervision Bancaria de Basilea, 2017), como
por el Grupo de Accion Financiera Internacional, que es el organismo de control global contra el
lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo, a través de su par regional, el Grupo de Accion
Financiera de Latinoamérica (GAFILAT, 2023). Estas entidades intergubernamentales establecen
estandares internacionales que tienen como objetivo prevenir actividades ilegales y el dafio que
causan a la sociedad. Como organismo de formulacion de politicas, el GAFI trabaja para generar
la voluntad politica necesaria para llevar a cabo reformas legislativas y reglamentarias nacionales
en estas areas. Ha desarrollado las 40 recomendaciones que aseguran una respuesta global
coordinada para prevenir el crimen organizado, la corrupcion y el terrorismo, para garantizar que
implementen sus estandares de manera completa y efectiva, y pide cuentas a los paises que no
cumplen (GAFILAT & FATF, 2023).

La posicion geogréafica del pais sirvio para la creacion de un Centro Bancario Internacional,
configurando su condicidbn como una economia de servicios bancarios, financieros y de
reexportaciones de mercancias y productos. Su propia condicion de intercambio provoco que su
moneda de curso legal fuese el délar americano desde 1904, algo que le ha permitido alcanzar
niveles de crecimiento econdmico que lo han situado durante muchos afios entre los mas altos del
mundo. No obstante, en el manejo de los capitales y las transacciones ha provocado que, dadas las
circunstancias globales del movimiento de flujos de dinero y manejo de capitales ilicitos producto
del narcotrafico y la corrupcidn, el pais estuviera sujeto a investigaciones y obligado a cumplir con
una serie de normas internacionales, en muchos casos no aplicables a paises donde estos
movimientos se desarrollan sin los controles respectivos. El problema bésico, es que se ha
considerado a Panama como una jurisdiccion que sirve al encubrimiento de transacciones ilicitas

y lavado de dinero, dado su alto crecimiento econémico.
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Sousa Melo (2017) enfoco su investigacion en la deteccion de indicadores y sefiales de
delitos economicos a traves de un sistema de informacion financiera, el blanqueo de capitales y
otros delitos econdmicos. Séenz (2018) es otra autora que plantea el blanqueo de capitales y otros
delitos, pero el més reciente registrado entre estos antecedentes es Rubatino Santizo (2021), quien
desde un entorno macro aborda la situacion del pais, tomando como referencia al Centro Bancario

Internacional y exponiendo la distorsion que genera el blanqueo de capitales en la economia.

Metodologia

Se presenta un estudio no experimental cualitativo y con alcance descriptivo, donde se
aborda el tema objeto de estudio de modo longitudinal durante los 9 afios comprendidos entre 2013
a 2021, basado en la técnica del analisis correlacional explicativo, y por otro lado, documental
utilizando como instrumentos decretos, leyes y acuerdos. La recopilacion de la informacion
documental expone el proceso de blsqueda a través de 3 acuerdos, 12 decretos y 7 leyes, donde

prevalecio el cardcter empirico.

El modelo correlacional-explicativo ha sido aplicado exclusivamente al sector bancario,
siendo que este es el que maneja el mayor flujo de capitales; dinero y dep6sitos donde se efectlian
transacciones internacionales que en forma “tradicional” y para los efectos de transferencias y
traslados de fondos ha sido utilizado en algunas ocasiones, por el lado oscuro del comercio y de las

transacciones ilegales para mover capitales ilicitos.

Resultados

La identificacién conceptual de este fendmeno depende del origen de los fondos que
pretenden ser ‘blanqueados’. En este sentido, es utilizado el término ‘blanqueo de capitales’,
considerando que el término ‘lavado o blanqueo de dinero’, se encuentra asociado generalmente al

trafico ilicito de drogas, quizas por las grandes sumas que genera esta actividad ilicita. Si se
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observa de esta manera, se tendria un enfoque muy limitado del problema si se centrara solo en el
analisis de este tipo de delito, por tal motivo, debe entenderse por lavado de dinero a la actividad o
conjunto de actividades que se realizan con el proposito de introducir dinero proveniente de
cualquier negocio ilicito (narcotréfico, terrorismo, secuestro, robo, extorsion, etc.) dentro del
circuito econdémico legal, de manera tal que se dificulte a las autoridades pertinentes el rastreo de
las fuentes de este dinero de procedencia ilegal. Es por estas consideraciones finales que también

se ha incluido el término ‘financiacion del terrorismo’.

En este caso en particular, Panama adopta en el afio 2015 las medidas que ayudan a prevenir
el blanqueo de capitales, asi como el financiamiento del terrorismo y de la proliferacion de armas
de destruccion masiva, e introduce un marco actualizado y acorde con los mas altos estandares
internacionales en esa area, lo que es indicativo del compromiso por combatir este flagelo
internacional (Ley 23 de 2015). Al igual que esta ley, se han promulgado una serie de normativas
(leyes, decretos ejecutivos, reglamentos y resoluciones) que fortalecen el marco normativo y
regulatorio de prevencion y demuestran que Panaméa ha tomado a cabalidad la responsabilidad de

conformidad con las normas internacionales emitidas sobre la materia.

Para robustecer el marco legal de prevencion, se aprobd recientemente la Evaluacion
Nacional de Riesgos, pieza fundamental para identificar los sectores mas vulnerables y con mayor
riesgo de blanqueo de capitales y financiamiento del terrorismo. Ello permite focalizar el uso de
los recursos humanos y tecnoldgicos en el combate del blanqueo de capitales, ademas de fortalecer
la estructura institucional para mitigar los riesgos y vulnerabilidades (CNBC, 2017).

La estrategia nacional es una clara accién para cumplir con las tareas que se han identificado
para la prevencion, deteccién y represion de los delitos en el pais, fundamentada en la Evaluacién
Nacional de Riesgo concluida y aprobada por la Comision Nacional contra el Blanqueo de
Capitales (CNBC) en el afio 2016, que considerd la realidad, los riesgos identificados y las acciones
que deben iniciarse y concluir para perfeccionar la labor de acometer estas acciones. En las dos
ultimas décadas, Panama se presenta como una de las economias de mayor crecimiento regional,

con impactos positivos en la generacion de empleo y la reduccion de los desbalances en la
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distribucion del ingreso. A pesar del impacto de la pandemia 2020-2021, el pais contaba con una
calificacion de Grado de Inversion Internacional de BBB con perspectiva estable, otorgada por las

principales agencias calificadoras de riesgo como Standard & Poor’s (Swissinfo, 2023).

A pesar de que las crisis financieras internacionales mantienen niveles de progreso y
crecimiento que impactan a diferentes sectores positivamente, y conscientes de las vulnerabilidades
que encara una economia de servicios y la realidad geografica de su ubicacion entre bloques
regionales de oferta y demanda de sustancias prohibidas, y organizaciones criminales que proceden
y operan en otros paises, la economia puede ser utilizada para blanquear o financiar sus actividades.
Por ello, Panaméa ha identificado los sectores que tienen los mayores riesgos de blanqueo de
capitales y financiamiento del terrorismo, y presenta una estrategia para maximizar los recursos
disponibles a fin de combatir y mitigar este flagelo, las tareas y acciones para fortalecer sus
capacidades institucionales, ademas de robustecer la cooperacion internacional contra el flujo

ilicito de capitales.

El enfoque internacional se centra en tres grandes categorias delictivas que se busca
prevenir y reprimir: 1) el blanqueo de capitales, que tiene hoy una multiplicidad de facetas desde
el narcotréafico hasta el contrabando y la corrupcidn, entre muchas otras; 2) el financiamiento del
terrorismo, pues se ha visto que crece a nivel internacional solo si tiene recursos econémicos para
sustentarse; 3) el financiamiento de las armas de destruccién masiva, cuyo uso por cualquier pais
0 actor es condenado internacionalmente por su impacto inhumano. Al igual que en otros paises,
estas categorias delictivas se pueden originar domésticamente o en el extranjero. De estas tres
categorias delictivas, todas condenadas por la comunidad internacional, han surgido las
recomendaciones del GAFI, que sustentan numerosas acciones para prevenir el blanqueo de

capitales, el financiamiento del terrorismo y la proliferacion de armas de destruccion masiva.

Si se analiza en perspectiva la historia de Panama con relacion a la criminalidad
internacional proveniente del lavado de dinero y el manejo ilicito de capitales, se puede argumentar
que el impacto se ha sentido en el sistema de leyes (especialmente en el Derecho Penal) sobre la

necesidad de legislar en este campo. La presion internacional es cada vez mayor, considerando que
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en el pais mas de las dos terceras partes del Producto Interno Bruto (PIB) esta conformado por una

economia de servicios bancarios y movimiento de capitales.

Si bien existe una serie de actividades ilicitas producto de la corrupcion en diversos sectores
del Estado y a nivel privado que han impactado la nacionalidad panamefia en los Gltimos afios, y
que han saltado a nivel internacional como escandalos financieros, estos ultimos bien podrian
escapar del analisis que sobre lavado de dinero y manejo ilicito de capitales que puede atribuirse a
la banca panamefia, ya que la mayor parte de estos escandalos financieros tienen su origen y el
curso de los dineros en el exterior. Aquellos fondos que de una u otra manera han sido detectados
internamente, han seguido los procedimientos penales de la Republica y sus actores castigados de
acuerdo con las Leyes emitidas en cuestion. En algunos situaciones, cuando ciertos casos de
corrupcion traspasan el limite del Estado y adquieren visos de criminalidad transnacional, es claro
que son tratados dentro del esquema de manejo ilicito de capitales o lavado de dinero, considerando
si las pruebas del delito muestran las transferencias de bienes ilegales y caben como negocios
ilegales fuera de las fronteras nacionales, o si la transferencia de fondos afecta al sistema bancario

nacional.

No sorprende que los mercados tengan una importancia fundamental para la criminalidad
transnacional, pues una parte significativa de los fendmenos subsumidos bajo el concepto de
criminalidad transnacional puede ser considerada como un hecho de mercado que atine a las leyes
de la demanda y de la oferta, y que se sobrepone al sorteo de las fronteras, tanto politicas como
administrativas. Es claro que desde un punto de vista econémico no se puede ignorar que existe un
flujo de bienes y servicios o un flujo circular de la renta en la economia, donde interviene una serie
de actores, entre los que intervienen los individuos (como economias domésticas) y de varias
formas (en actividades licitas e ilicitas); el Estado y las empresas (estas también en actividades
licitas e ilicitas). Por otra parte, es evidente que la criminalidad organizada disminuye el ingreso
por impuestos y, por ende, indirectamente perjudica a los contribuyentes honestos (Sousa Melo,
2017). Lo anterior es un hecho indefectible que afecta el flujo de bienes y servicios o el flujo
circular de la renta. Este proceso de intercambio entra el Estado como parte de una variable
importante que se ve distorsionada por esta perversa externalidad que favorece a unos pocos v,
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eventualmente, afecta a muchos, ya que se pierde la capacidad de poder solucionar otros problemas

de desigualdad e inequidad.

La pérdida de ingresos por estas causas generalmente se traduce en mayores alicuotas
impositivas de lo que normalmente seria, si los fondos procedentes del crimen fueran legitimos
(Sousa Melo, 2017). En este sentido, el crimen organizado siempre tiene una mayor oferta de dinero
por bienes y servicios, propiedades y valores de los compradores legitimos, lo que lleva a provocar
distorsiones en los mercados. Los delincuentes han podido adquirir marinas, complejos hoteleros,
casinos y bancos para ocultar sus fondos ilegales y seguir con sus actividades delictivas (Sousa
Melo, 2017). Es aqui donde la legislacién sobre blanqueo de capitales y manejo de dinero ilicito se
hace necesario; en este sentido Panaméa ha cumplido con el establecimiento de estas leyes, decretos,
creacion de Superintendencia de Bancos, Superintendencia de Mercado de Valores y
Superintendencia de Seguros y Reaseguros para monitorear que estos hechos sean reducidos al

minimo.

A principios de 1970 se cre6 la primera Ley Bancaria mediante el Decreto de Gabinete 238,
y fue entonces cuando se cred la Comision Bancaria que luego lleg6 a transformase en 1998 en la
Superintendencia de Bancos bajo el Decreto Ley 9 de 1998. Con este decreto y, a través de la
Superintendencia de Bancos, se supervisan todas las actividades relacionadas con el blanqueo y el
lavado de dinero, que necesariamente tendran que pasar por los bancos de la plaza. De igual manera
y por exigencia de organismos internacionales como el GAFI, se agreg6 la supervision de
actividades relacionadas con el financiamiento del terrorismo y la proliferacion de armas de
destruccion masiva. Estos dos Gltimos temas escapan al analisis en este estudio. Se crearon
seguidamente la Unidad de Analisis Financiero (UAF) (Decreto Ejecutivo del 9 de junio de 1995),
la Intendencia de Supervision y Regulacion de Sujetos No-Financieros (Ley 23 de 2015); el
Instituto Panamefio Autonomo de Cooperativas (Ley 24 de 1980), que regula toda la actividad

financiera en este campo.

Con relacion a qué leyes y decretos se han emitido para regular el blanqueo de capitales y
lavado de dinero, estan: el Decreto Ley 9 de 1998, la Ley 23 de 2015, el Decreto Ejecutivo 36 del
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13 agosto de 2015, reglamenta Ley del 27 abril 2015, el Decreto Ejecutivo 587 de 4 de agosto
2015, que reglamenta el Titulo VI de la Ley 23 de 2015, el Decreto 55 de 3 de febrero de 2012, el
Decreto Ejecutivo 855 de 24 de agosto de 2010, el Decreto Ejecutivo 266 de 23 marzo de 2010, el
Decreto Ejecutivo 195 de 18 de octubre de 2007, el Decreto Ejecutivo 76 de 26 de mayo de 2006,
el Decreto Ejecutivo 65 de 12 septiembre de 2006, el Decreto Ejecutivo 136 de 9 de junio de 1995,
el Decreto 78 de 4 de junio de 2003, la Ley 42 de 2000 (medidas para la prevencion del delito de
blangueo de capitales), y la Ley 2 de 2011 (regula medidas de cumplimiento bancario sobre conocer
al cliente para los agentes residentes en entidades juridicas existentes de acuerdo a las leyes y
decretos emitidos en la Republica de Panama).

Por otra parte, se han establecido una serie de acuerdos de la Superintendencia de Bancos
entre los que se pueden mencionar el Acuerdo 010-2015 de 27 de julio de 2015 que regula la
prevencion del uso indebido de los servicios bancarios y fiduciarios; modificado por el Acuerdo
001-2017 de 14 de febrero de 2017, el Acuerdo 009-2015 de 27 de julio de 2015. Que establece el
procedimiento administrativo sancionatorio por posibles infracciones a las disposiciones sobre la
materia de prevencion del blanqueo de capitales, lavado de dinero y financiamiento del terrorismo.
En este sentido el principio de toda legislacion se inicia analizando el tipo de clientes bancarios; su
perfil financiero; el perfil transaccional; productos y servicios ofrecidos y otros estandares de
cumplimiento internacional seguidos por la OCDE (Ley 170 de 2020); EI GAFI, GAFIC y
GAFILAT.

El delito de blanqueo de capitales puede entonces ser considerado, dependiendo del delito
determinante, tanto circunstancial como estructural (Saenz, 2018). De igual manera, se ha tratado
todo delito conexo tal como la asociacién ilicita para delinquir relacionada con el blanqueo de
capitales y lavado de dinero; de acuerdo con el Codigo Penal Panamefio (Ley 14 de 2007). Como
bien le menciona Sousa Melo (2017), quienes lavan dinero no se interesan en lo que generan las
ganancias de sus inversiones, porque estan mas interesados en proteger sus fondos y ocultar su
origen ilicito. Es claro que al colocar el dinero en la banca o efectuar algun tipo de negocio (desde

la compra de infraestructuras, viviendas, negocios al por menor y al por mayor), no esperan recibir
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ganancias como cualquier otro empresario honesto, pero si transferir su dinero al sistema para

buscar como hacerlo legitimo.

Es claro que en la medida en que el lavado de dinero y los delitos financieros dirigen los
fondos de las inversiones exitosas hacia inversiones de menor calidad puede verse dafiado el
crecimiento econdmico. Al menos este es distorsionado. El desarrollo de los mercados ilegales
internacionales y la formacién de mercados ilegales locales lleva a conclusién de que es un
fendmeno que tampoco sorprende, pues responde a la acumulacion de capital libremente mévil que
se lleva a cabo en el maco exterior de la economia controlada y convencional y que,
consecuentemente, pone en marcha procesos que sirven a la reintegracion del capital ilegal en el
mercado del capital legal e internacional. En este caso particular, el movimiento de capitales ilicitos
y el lavado de dinero no sirven a este proposito en el pais. Es evidente que, en toda jurisdiccion,
inclusive en la panamefia, existe un porcentaje y flujo de este dinero ilicito que circula
eventualmente en el mercado, pero que no tiene una alta incidencia en el Producto Interno Bruto

(PIB), o0 sea, en el crecimiento econémico como tal.

Conclusiones

No cabe duda de que existe una tendencia internacional creciente a la produccion, demanda
y tréfico ilicito de estupefacientes, como actividad generadora y, a su vez, de importantes
rendimientos financieros, que necesitan un ingreso legitimo a los mercados tanto nacionales como
internacionales. Pero como se ha mencionado anteriormente, catalogar a Panama como un centro
para el lavado de dinero y blanqueo de capitales dista mucho de la realidad. Los indicadores
estadisticos resultantes del modelo econométrico lo muestran. La correlacion es muy baja. Las
listas grises (entre las que ha sido incluido) no son una amenaza, pero limitan el radio de accién de
la actividad economica del pais como, por ejemplo, las transferencias a Europa, donde algunos
bancos europeos rechazan las transferencias de Panamé porque esta incluidos en la lista gris, lo

cual es realmente injusto.
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Los Panama Papers todavia estan presente en la mente de muchos paises, especialmente
de los europeos, y muchas instituciones financieras internacionales lo saben. Muchos entienden
que la banca panamefia no tuvo nada que ver en este caso: en este pais no habia un solo banco que
tuviera un departamento, o un producto de venta de sociedades anonimas. En su gran mayoria, los
bancos europeos tenian un producto que era la venta de sociedades andnimas y tal como ofrecen
cuentas corrientes y de ahorro, le ofrecian sociedades andnimas al cliente para que abrieran una
cuenta. Es claro que Panama ha sido un chivo expiatorio para actividades criminales realizadas en
otras jurisdicciones. Es oficial que todos los activos del Centro Bancario de Panama no llegan a
$140 mil millones, pero otros paises han lavado el doble de los activos del Centro Bancario de
Panama y no pasé nada, pero el grado de culpa del pais recae en la demora para hacer los cambios,
y el tema de la percepcion pesa mas que la realidad. Los Panama Papers han producido dafio a

Panam4, pero no de manera irreparable.
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