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Resumen: El Consejo de la Concertacion Nacional para el Desarrollo
nace del debate nacional que se dio a raiz del referéndum para la am-
pliacion del canal en el 2006. Segun el autor, los actores economicos y
sociales consideraron la necesidad de contar con un espacio de discu-
sion y toma de decision para los grandes temas nacionales. El Estado
debe ser el principal garante y legitimador de las estructuras y decisio-
nes de la Concertacion Nacional, considerandolas de manera positiva
y participando en la dinamica del dialogo social.
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Introduccion

El ejercicio pleno de la soberania nacional, con la recuperacion del area
canalera, concedida a los Estados Unidos a perpetuidad, como condicion factica
de la separacion de Colombia y con esta la total independencia nacional, fue el
gjercicio que abarco gran parte del siglo XX, y el hilo conductor de la formacion
de la nacionalidad panamefia hasta la firma, el 7 de septiembre de 1977, de los
Tratados Torrijos-Carter, que pusieron fecha definitiva a la salida del ejército es-
tadounidense de Panama, al mediodia del 31 de diciembre de 1999, una presencia
basada en el interés de Estados Unidos de controlar la estratégica ruta interoced-
nica.

La lucha por la soberania uni6 a la sociedad panamefia en dos niveles,
por un lado los movimientos sociales y populares que lucharon por la recupera-
cion del canal de Panama y la derogatoria del Tratado Hay-Buneau Varilla y por
otro lado, los gobiernos de turno, legitimacion juridica de la burguesia comercial,
dentro del marco de una democracia formal, que también levant6 reivindicaciones
soberanas, pero mas que nada en funcion de sus intereses economicos.

Es asi que la primera reforma juridica al Tratado de 1903, el Tratado
Kellog-Alfaro de 1926, fue rechazada en la asamblea de la época, sobre todo por
la presion de las organizaciones populares, que afios mas tarde encabezarian el
rechazo de la intervencion estadounidense de octubre de 1925, cuando a raiz de la
lucha inquilinaria, el presidente Rodolfo Chiari invoc¢ la cldusula del Tratado de
1903 que facultaba a Estados Unidos a intervenir militarmente en Panama cuando
considerara que el canal interocednico estaba en peligro.

En los afos sucesivos, los actores sociales y politicos que levantaron las
reivindicaciones soberanas, lo hicieron en muchas ocasiones de manera contra-
dictoria y sin consensos nacionales inmediatos. En 1947, el gobierno de Ricardo
Adolfo de la Guardia intent6 negociar la continuidad de las bases estadounidenses
en Panama, luego de concluida la segunda Guerra Mundial, a través del Tratado
Filos-Hines de 1947, el cual también fue rechazado por la Asamblea Nacional en
medio de una gran movilizacion popular.

En 1967, luego de los sucesos del 9 de enero de 1964, en los que civiles
panamefios se enfrentaron en la zona del canal con soldados norteamericanos, te-
niéndose un saldo fatal de 27 ciudadanos muertos, mas de 200 heridos y la ruptura
de relaciones entre Panama y Estados Unidos; se intenta negociar un nuevo Trata-
do conocido como Robles-Johnson, denominado también como “Tratado 3 en 17,
toda vez que adicionaba un Tratado de neutralidad y otro para la construccion de
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un nuevo canal. Este Tratado también fue rechazado por la Asamblea Nacional,
en medio de una creciente descomposicion politica que provocod que el 11 de oc-
tubre de 1968, la Guardia Nacional, Uinico cuerpo armado del pais, desalojara de
la presidencia a Arnulfo Arias Madrid, luego de 11 dias de ejercer el cargo.

Posterior a este golpe de Estado, el general Omar Torrijos Herrera desa-
rrolla un régimen de corte autoritario, pero de caracter populista, en el que da par-
ticipacion a sectores tradicionalmente marginados como los sindicalistas, grupos
de izquierda y organizaciones campesinas.

En 1972 se promulga la una nueva Constitucion que crea un cuerpo con-
sultivo sin poder real denominado Asamblea de los Representantes de Corregi-
miento, que seria el primer intento de gobernar en base a consensos de sectores
sociales y econdmicos, unidos en un amplio foro de discusion; pero bajo un régi-
men dictatorial.

En virtud de esto, un importante segmento de la sociedad se une bajo
la bandera de la plena recuperacion de la soberania, y bajo el lema de “unidad
nacional”, gremios de distinta composicion social apoyan un periplo mundial em-
prendido por Torrijos para lograr el apoyo internacional a la causa panamena,
que concluye con la firma de los Tratados Torrijos Carter en 1977, los cuales
establecieron un cronograma de reversion de las tierras e instalaciones ocupadas
por el ejército estadounidense, culminando con el traspaso de la administracion y
operacion del Canal de Panama el 31 de diciembre de 1999.

Desde entonces, Panama opera el canal con eficiencia reconocida por la
comunidad internacional, atendiendo a ese compromiso de ofrecer al mundo una
ruta maritima segura y eficiente. Y es en virtud de esa perspectiva de servicio que
la Autoridad del Canal de Panama en conjunto con el gobierno de turno plantean,
en el afio 2005, la propuesta de ampliacion del Canal de Panama4, idea que se venia
forjando desde la década de 1970; esto con la finalidad de ofrecer la comunidad
maritima mundial una via interoceanica acorde con las necesidades de los tiem-
pos.

En el marco de la presentacion de dicha propuesta de ampliacion, surge el
proceso de dialogo conocido como Concertacion Nacional para el Desarrollo, del
cual se desprenderia posteriormente la creacion del Consejo de la Concertacion
Nacional para el Desarrollo, como foro de encuentro de la sociedad, resultado
de una necesidad historica, para que todos sectores nacionales converjan en un
espacio de discusion acerca de las grandes decisiones y prioridades nacionales.
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Antecedentes de la Concertacion Nacional para el desarrollo

Durante los meses previos al 22 de octubre de 2006, fecha en que se
llevo a cabo el referéndum para la ampliacion del Canal de Panama a través de la
construccion de un tercer juego de esclusas, se generd un amplio debate nacional
acerca de las renovadas oportunidades que dicho proyecto representaba para el
desarrollo del pais.

Empresarios, politicos, y lideres de la sociedad civil, entre otros ciudada-
nos, expresaron su aspiracion a que los excedentes econémicos producidos por un
Canal ampliado, asi como por el crecimiento econdomico que atravesaba el pais,
fueran dirigidos a impulsar el desarrollo nacional, especialmente en beneficio de
los més pobres.

Por la experiencia adquirida en los esfuerzos anteriores de dialogo y re-
flexion colectiva desarrollados por la sociedad panamefia, como lo fueron los dia-
logos de Bambito, Coronado y Vision 2020, durante la década de 1990; el Sistema
de Naciones Unidas (ONU) fue el facilitador de este nuevo ejercicio de consulta,
lo cual involucré un gran esfuerzo y compromiso nacional.

Es asi como se convoca la Concertacion Nacional para el Desarrollo, para
establecer, a través del didlogo constructivo, objetivos estratégicos de largo pla-
7o que contribuyesen a transformar a Panama en una sociedad mas democrati-
ca, equitativa, prospera, dinamica y regionalmente equilibrada en su desarrollo,
aprovechando, entre otras, la oportunidad historica que ofrecia la ampliacion del
Canal de Panama.

El proceso cont6 con la participaron de cerca de dos mil personas de todo
el pais, que debatieron por varios meses, en diversas mesas de trabajo, temas es-
tratégico para el desarrollo nacional, tales como ecuacion, salud, bienestar social
y equidad, crecimiento econdmico y competitividad, justicia, ética y seguridad
ciudadana, teniendo al afio 2025 como horizonte para el cumplimiento de las me-
tas trazadas; y disponiendo para ello de un tercio de los ingresos generados por el
Canal, es decir, unos US$13,000 millones entre 2008 y 2025, los cuales se desti-
narian para un Fondo Nacional de Desarrollo.

En los acuerdos que se generaron del proceso de didlogo, conocidos como
los Acuerdos de la Concertacion Nacional para el Desarrollo, se establecen las
acciones a ejecutar para lograr el desarrollo integral de la nacion panamefia y
se constituye un Mecanismo de Verificacion y Seguimiento del cumplimiento de
dichos acuerdos, entre cuyos responsables esta el Consejo de la Concertacion
Nacional para el Desarrollo, cuya creacion surge como un resultado del didlogo y
que posteriormente fue establecido por Ley de la Republica. Adicionalmente, los
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Acuerdos de la Concertacion también estipulan la responsabilidad y compromiso
de los Gobiernos y de todas las fuerzas sociales, econdomicas y politicas del pais,
para lograr su implementacion.

El fundamento filos6fico conceptual de la creacion del Consejo de la
Concertacion Nacional para el Desarrollo es el de concebir espacios de discusion
entre diversos actores sociales, acerca de las politicas publicas sean enriquecidas
con los aportes que hagan las organizaciones y sectores representativos dentro
de un espacio de debate y participacion democratica, incluyente y legitimo, a fin
de que dichos aportes, surgidos del consenso, logren la incidencia esperada en la
toma de decisiones por parte de los gobiernos.

Marco Legal del Consejo de la Concertacion Nacional para el Desarrollo

Los Acuerdos de la Concertacion fueron presentados oficialmente el 29
de Octubre de 2007, lograndose asi la actualizacion de los objetivos y metas na-
cionales contenidas en los resultados de los ejercicios previos de dialogo social
antes mencionados. Los acuerdos alcanzados por el proceso de Concertacion
Nacional se recogen la vision conjunta del pais que se desea construir hacia el afio
2025.

El Consejo de la Concertacion Nacional para el Desarrollo (CCND) fue
creado mediante Ley No. 20 de 2008, como una instancia de consulta para todos
los sectores de la sociedad panamefia y como el responsable de verificar los avan-
ces y el cumplimiento de los acuerdos y las metas de la Concertacion.

Adicionalmente, en la misma Ley se reconocen formalmente los Acuer-
dos de la Concertacion y se formaliza la creacion de un Mecanismo de Verifica-
cion y Seguimiento del cumplimiento de los dichos acuerdos, conformado por
tres instancias: El Consejo de la Concertacion Nacional para el Desarrollo, el
Gabinete Social, y la Secretaria de Metas Presidenciales.

Mediante el Decreto Ejecutivo No. 854 de agosto 2010 se reglamenta el
mecanismo de Verificacion y Seguimiento de los acuerdos, se crea la Secretaria
Ejecutiva y se aseguran los recursos materiales y legales para el cumplimiento del
proceso de verificacion del cumplimiento de los Acuerdos de la Concertacion.

En la actualidad, y de acuerdo a lo establecido en la Ley 20 de 2008, las
organizaciones y sectores que conforman el plenario del Consejo de la Concerta-
cion Nacional para el Desarrollo son las siguientes:
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Asamblea Nacional

Clubes Civicos

Colegio Nacional de Abogados

Colegio Nacional de Economistas

Consejo Nacional de Trabajadores Organizados (CONATO)
Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP)

Consejo Nacional de Contraloria Social del Sistema Publico de Salud
Etnia Negra

Gobiernos Locales

Iglesias

Instituciones de Educacion Superior

Organizaciones de Promocion de la Democracia y de los Derechos Humanos
Organizaciones de Mujeres

Organizaciones de Pequefios y Medianos Productores
Organizaciones de Promocion de Desarrollo Social
Organizaciones de Proteccion y Promocion del Medio Ambiente
Organizaciones Juveniles

Organo Ejecutivo

Organo Judicial

Pueblos Indigenas

Sociedad Panamenas de Ingenieros y Arquitectos

Los partidos politicos legalmente constituidos

Experiencias, desafios y dificultades en procesos de didlogos

Luego de la recuperacion de nuestra democracia, Panama tiene experien-
cias de dialogo significativos que dejaron importantes acuerdos y que sirvieron de
base para la creacion de lo que hoy es el Consejo de la Concertacion Nacional para
el Desarrollo.

Estos encuentros, que se originaron en la década de 1990, tenian como
principios el fortalecimiento de la democracia, la institucionalidad; el desarrollo
econdmico, la competitividad, el bienestar y la equidad social, empleando como
escenario y facilitador por su positiva proyeccion en la sociedad, al Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Cuando los presidentes de los partidos politicos firmaron el Pacto de Santa
Maria la Antigua el 18 de mayo de 1993 —tres afios después de la invasion esta-
dounidense que dio fin a la dictadura y uno antes de las primeras elecciones demo-
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craticas en dos décadas— el objetivo era comprometerse a respetar el resultado del
torneo electoral de 1994.

Aquel compromiso constituy6 el primer paso de una serie de importantes
acuerdos que precedieron los distintos encuentros de dialogos en el pais.

Tras el Pacto de Santa Maria, se produjeron los encuentros Bambito I, Il y
III. El primero promovia el didlogo entre los lideres politicos. La agenda nacional
establecia prioridades como la modernizacion de la salud, la educacion, y la admi-
nistracion del Canal de Panama. Bambito II y III en 1994 representaron un éxito
para el sector laboral y empresarial al lograr el “Pacto de Compromisos para el
Desarrollo”

Los dos primeros encuentros se realizaron antes de las elecciones de mayo
de 1994 (agosto de 1993 y abril de 1994) y, junto al Pacto de Santa Maria, lograron
su objetivo: un proceso electoral transparente.

Posteriormente, en 1995, se asomaba un momento impostergable, Panama
recuperaria la plena soberania sobre su territorio mas cercano en 1999. A raiz de
este hecho historico que se avecinaba, se presentaron inquietudes de diversos sec-
tores politicos y sociales sobre la necesidad de impulsar un didlogo nacional.

Con el apoyo del PNUD, se retom¢ la iniciativa de los didlogos y se con-
voco a un nuevo proceso centrado en el reto que tendria que asumir el pais a partir
del 31 de diciembre de 1999: el manejo del Canal de Panama.

En este proceso de Concertacion se logrd una amplia convocatoria, que
incluy¢ a los politicos, al Gobierno y a la sociedad civil organizada que particip6
de forma activa.

La gran convocatoria de este proceso se dio el 26 de mayo de 1996 en
Coronado y culmin6 con la aprobacion del documento “Vision Nacional Panama
20007, el cual permitio la creacion de la Autoridad del Canal de Panama, que se
encargaria de administrar la via interocednica luego de que se traspasara a manos
panamenas el 31 de diciembre de 1999. Adicionalmente se acord6 la creacion de la
Autoridad de la Region Interocednica, la cual administraria los bienes revertidos en
beneficio del Estado panamefio. Estos encuentros se conocieron como Coronado I
y 1L

Posteriormente, el PNUD volvi6 a impulsar un nuevo didlogo nacional.
El objetivo: pensar en el Panama que se deseaba construir en 20 afios. En junio de
1997 la Vision Nacional 20-20 surge como propuesta de Concertacion, que luego
seria firmada por 14 gremios.

La metodologia incluyo la elaboracion de un primer documento de tra-
bajo que produjeron representantes del mundo académico, validado luego por los
partidos politicos y la sociedad civil. Tras su aprobacion por todos los partidos
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politicos, la sociedad civil impuls6 la creacion de mecanismos de monitoreo de los
objetivos del documento.

Finalmente, en 2005, la profunda crisis de credibilidad, probidad y eficien-
cia en el sistema judicial dio lugar al Pacto de Estado por la Justicia. Acto seguido,
en el afio 2006, empieza el proceso de Concertacion Nacional para el Desarrollo.

Dificultades

Los significativos aportes de estos grupos de ciudadanos -en su mayoria
de la sociedad civil- no han sido suficientes y los sendos informes e instrumentos
que arrojaron estos ejercicios de dialogo, siguen hoy siendo s6lo documentos de
trabajo y referencias metodologicas para los estudiosos.

En la mayoria de las ocasiones no se cumplen los mecanismos de verifica-
cion y seguimiento de los acuerdos que surgieron de cada dialogo.

La mayoria de estos ejercicios siempre se han dado producto de una crisis
en la opinion publica o producto del rechazo hacia alguna iniciativa que modifique,
cambie o implemente acciones nuevas en nuestra legislacion.

Las buenas practicas - logros alcanzados

Una vez adoptada el marco regulatorio del Consejo de la Concertacion
Nacional para el Desarrollo, se producen iniciativas legislativas producto de los
logros alcanzados.

Una de ellas es la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad Social y Fiscal,
que tiene por objeto establecer normas, principios y metodologias para consolidar
la disciplina fiscal en la gestion financiera del sector publico, condicion necesa-
ria para la estabilidad y el crecimiento econdémico sostenible. La gestion de las
finanzas publicas se ejecutara bajo principios de transparencia, responsabilidad y
rendicion de cuentas.

Esta ley también reconoce los Acuerdos de la Concertacion Nacional para
el Desarrollo, dandoles caracter de obligatorio cumplimiento a la hora de estable-
cer que todo gobierno debera presentar, al inicio de su gestion, un Plan Estratégico
de Gobierno de alcance quinquenal, cuyo contenido debera estar alineado a los
Acuerdos de la Concertacion Nacional para el Desarrollo. Es la primera vez en la
historia de los didlogos sociales panamefios que una Ley reconoce los resultados
alcanzados y coadyuva a que los mismos no queden en el olvido.
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Desafortunadamente, entre los afios 2009 y 2011, en medio de un proceso
electoral y su respectivo cambio de gobierno, la esencia de la creacion del Conse-
jo de la Concertacion se fue disipando, poniendo en peligro incluso su funciona-
lidad ante la fragilidad institucional de la Secretaria Ejecutiva del Consejo y falta
de dotacion de personal, presupuesto e instalaciones adecuadas.

No obstante, en el afio 2011, ante una coyuntura de debate social sobre la
necesidad o no de reformar la Constitucion de 1972 y la presentacion de propues-
tas de reformas por parte del gobierno nacional, las cuales estaban recibiendo un
inmediato rechazo popular; el Consejo de la Concertacion Nacional para el Desa-
rrollo retomo su rol de instancia de dialogo cuando mediante Decreto Ejecutivo
ntmero 209 de 26 de abril de 2011, el Organo Ejecutivo dispuso designar a un
grupo de ciudadanos notables para conformar la Comision Especial de Consultas
para las reformas constitucionales.

Este grupo de ciudadanos contaron con la responsabilidad de redactar un
anteproyecto de acto constitucional, expresandose que “dicha comision tendria
amplias facultades para elaborar una propuesta sin limites ni precondiciones, y
que se convocara previamente al Consejo de la Concertacion Nacional para el
Desarrollo para que ésta instancia de didlogo social y politico la que realizara una
amplia consulta publica para establecer los temas o aspiraciones de cambio cons-
titucional de la sociedad panamena”.

El mencionado Decreto Ejecutivo asigno a la Comision Especial la fun-
cion de realizar amplias consultas a fin de recoger insumos para la elaboracion de
una propuesta de reformas a la Constitucion Politica de la Republica.

Segtn el literal ¢ del Articulo 4 del citado Decreto Ejecutivo, la Comision
Especial estaba facultada para: “fomentar, propiciar y organizar la participacion,
discusion y consultas que fueran necesarias para las reformas a la Constitucion
Politica de la Republica en el Consejo de la Concertacion Nacional para el Desa-
rrollo y demas instancias pertinentes”.

El Consejo de la Concertacion se constituy6 asi en la instancia consultiva
que recogio y elabord propuestas con miras a ser consideradas por la Comision
Especial.

Entre abril de 2011 y enero de 2012, y a lo largo de 120 sesiones, la Co-
mision Especial reviso integramente la Constitucion Politica vigente. Para hacerlo
se apoyo en los “acuerdos concertados” de la Concertacion Nacional para el De-
sarrollo, en las propuestas remitidas por multiples organizaciones y ciudadanos,
en los insumos suministrados por el equipo técnico reunido al efecto, y en los
aportes de los propios comisionados.
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El resultado de las numerosas e intensas deliberaciones fue un Antepro-
yecto de Acto Constitucional para reformar integramente la Constitucion de 1972.

Posterior a este ejercicio, que resultd en un relanzamiento del Consejo de
la Concertacion ante la sociedad, esta instancia de participacion ha contado con
oportunidad de manifestarse sobre diversos temas de interés nacional, social y
politico, consiguiendo que una gran parte de sus observaciones hayan sido respe-
tadas por el gobierno de turno.

Adicionalmente, como parte de las responsabilidades establecidas en la
Ley 20 de 2008 y en el Decreto Ejecutivo 854 de 2010; el Consejo de la Concerta-
cion empezo en el afio 2012 un proceso de verificacion en el cumplimiento de los
Acuerdos de la Concertacion, el cual se ha estado desarrollando en varias etapas.

Durante el afio 2012 se desarroll6 una consultoria de apoyo al Mecanismo
de Verificacion y Seguimiento de los Acuerdos de la Concertacion, con auspicio
del PNUD. Esta etapa se concentrd en identificar que tanto se alineaba el Plan
Estratégico del gobierno nacional a los Acuerdos de la Concertacion, asi como
en la definicion de estrategias para el fortalecimiento del Consejo y sus unidades
administrativas y técnicas.

La segunda etapa se dio en el afio 2013, nuevamente con apoyo del
PNUD, en donde se convocaron a mesas de trabajo para desarrollar el Proceso
de Revision, Actualizacion y Priorizacion de los Acuerdos de la Concertacion
Nacional para el Desarrollo. Este ejercicio fue el primero en la historia posterior
a la aprobacion de los Acuerdos en el afio 2007, que permitié determinar el grado
de cumplimiento de los mismos, las falencias del proceso original, la revision de
las metas propuestas y su actualizacion a la realidad nacional, y la priorizacion
de aquellos objetivos nacionales que deben ser atendidos con mayor prontitud a
través de las politicas publicas.

Actualmente, y coincidiendo con un proceso electoral y con su conse-
cuente cambio de gobierno, el Consejo de la Concertacion se encuentra en la etapa
de garantizar el compromiso del nuevo gobierno de dar seguimiento al cumpli-
miento de los Acuerdos de la Concertacion, tomando como base el ejercicio de
revision realizado en el afo 2013.

Adicionalmente, y como parte de un objetivo de fortalecimiento institu-
cional que se ha propuesto el Consejo, nos integramos al Programa de Apoyo a
Consejos Econdmicos y Sociales e instituciones similares de la Union Europea, a
través de su programa EuroSocial, con el que hemos recibido importante asisten-
cia técnica, tanto a nivel de la Secretaria Ejecutiva como a los propios consejeros
en temas de gobernanza y participacion ciudadana. Actualmente se trabaja en la
conformacion de una red de Consejos Iberoamericanos, con el afdn de compartir
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experiencias exitosas sobre dialogo social, para lograr una revision al marco juri-
dico del Consejo, dar mayor fortaleza a su institucionalidad, representatividad y
legitimidad y con ello, lograr mayor incidencia politica y alcance social; todo en
aras de un verdadero y efectivo didlogo social en Panama

Conclusiones

El Consejo de la Concertacion Nacional para el Desarrollo nace del de-
bate nacional que se dio a raiz del referéndum para la ampliacion del canal en el
2006.

Lo actores econdémicos y sociales consideraron la necesidad de contar con
un espacio de discusion y toma de decision para los grandes temas nacionales.

Este espacio de discusion y debate de la sociedad organizada se previo
como un mecanismo de comunicacion con los tomadores de decisiones del poder
formal.

El Estado debe ser el principal garante y legitimador de las estructuras
y decisiones de la Concertacion Nacional, considerandolas de manera positiva y
participando en la dinamica del dialogo social.

Panama, 3 de julio de 2014.
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