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PRESENTACION

La presente nota tiene por objeto examinar'algunos alcances de la
reciente solicitudthaésistencia téenica formulada por el Ministerio de
Planificacidn y Politica EconSmica del Gobierno de Panami a la Comisién
Econbmica pera Amicica Latina (TZPAL, Subsede de México).l/ Se apova
ademis, en una cerie de éonversaciones sostenidas a fines de ocutbre
entre autoridadzs del goblerno y funclonarios de CEPAL.g/

Destaca la comunicacibén oficial tres propSsites pars la coopera=
cidn técenica solicltada: actualizar la politicza de desarrolle nasional
teniendo como base las nuevas condiciones emanzdas de lcas tratados
Torrijos-Carter; definir criterioz para evaluar la cooperacidn interna-
cional que el Ministerio de Planificacidén y Politica Feonfmica coordine,
negocle y gestione; formular planes de desarrollo para la Zona del Canal,
incluyendo la programacién de recursos internos y externos disponibles.

Por su parte, los yxesultados de las conversacilones mencionzdas
{lustraron el tipo y nivel de las preocupaciones centrales de las auto-
ridades gubernamentales en torno a los problemas inmedistos y de mis
largo alcance .sobre la politica de desarrollo naciongl., Asimismo; permitie-
ron & la CEPAL gpreclar los zlcances de la cocperaciin requerida e iniciar
un proceso de actualizacidn de conocimientos sobre el acontecer reciente
-de la economia y log aspectos policicos y soclales envueltos en el vigorozo
esfue;zo de ipncorporar a la nacidn un esbacio que le estaba segmertado.
‘ Lo que continfa en las paginas siguientes no tiene otro propésito
que secundar algunas notas y o;ientaciones formmladas por autoridades v
téenicos del Mxnisterio de Planificaci&n y Politica Econdmica y de la
nuava autoridad del Canal, pava precisar el con*enidc de 1a cooperacidn,
En ecte sentido parece oportuno que esta tarea ifnmediata considere algunas

reerxzones

ljv Carta divigida por el Ministro de Planificacibn y Politlica Econdmica
al Director de CEPAL; ATI-2003, 22 de sepciembre de 1973.
2/ Reuniones efectuadss en ciudad de Panamd entre el 24 y el 27 de octubre

del presentg afio, - S S
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La oportunidad que brinda el Gobierno de Panamd a la CEPAL de con-
tlouar cblaborando en diversos aspectos de su politica de desarrolloe
constiéuye acaso el mds valioso reHOﬁocimiento a la asistencia técnica
‘otorgada en el pasado.-/ Al 1gual que en esas oportunidadas, la cola~-
boracién de la CEPAL no puede ser més qua un complemento modesto de las
tareas que los técnicos y organismos nacionales realicen. Afn mas, se
concibe la cooperacibn como un elemento que se suma y funde con sus
tareas habituales.

La naturaleza y alcance que ghora tiene la formulacidn de la
politics de desarrollo, asi come los requerimientos institucionales y
operativos impuestos por los Tratados, constituyen un proceso de la
mayor significécién en el contexto de Amfrica Latina. No sblo se
_ advierte la necesidad de superar tradicionales problemas del subdasaxrollo
nacional: slno que ademds se coloca de relieve un estilo de desarrollo
diferente al de la mayorfa de los palses latinoamericanos en el que se
destacan modalidades particulares de estructura productiva, grado de
apertura externa e insercifn en la economia internacional, que tiere
como origen la operacién de un recurso a escala mundial. |

La concrecidn e implementacién de una politica de esas carac-
teristicas puede fortalecer la experiencia del desarrollo latinoame=
ricano y po ello reviste singular interés e importancia para la CEPAL,
La p1ani£1cé§i6n_f-glohal y sectortal-- es una de. las temiticas
basicas en que Ia‘CEPAL ha venido colaborando con los pafses de su

regifn, como parte de sus responsabilidades sustantivas. Ademés, la

3/ Desde hace aproximadamente 15 afios, la CEPAL ha venido prestando cola-
boracién 2l Gobierno de Panamd con diversos estudios relaclonados’

- con la Zona del Canal de Panami. Baste mencionar los de caradcter
general: (a) La economfa de Panamf y la construccidn de un canal
interoceanico a nivel del mar (E/CN,12/733, CEPAL/MEX/66/9) de
julio de 1966; (b) . Estudio sobre las verepectivae del actual Zanal
de Panamd (E/CN 12/787 CEPAL/MEK/GS/IS) de octubrz de 1965;

(¢) La_economnia de Panami y la Zona del Canal (CEPAL/MEX/?zlzslkev 1)
septiembre de 1972, ¥y " (d) Consideraciones sobre le economia de Panamji,
¢l nuevo acuerdo sobre el canal existente v la construccion de otro
canal (CEPAL/MEX/75/11) de abril de 1975.

[optimizacibn



optimizacidn del aprovechamiento de 1la zona de trénsito transistmico
internacional tiene, sin lugar a dudas, implicaciones en el &mbicto

de comercio mundial en general, y de los paises latinoamericanos, en
perticular.
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1. L=z polirica de desarrollo v la recuperacibn de la Zona del Canal

Diversgos documentos oficiales del Goblerno de Panami «-~particularmente

de su Ministerfo de Planificacibfn y Politica Econfmica~= son demos-
trativos de un vigoroso esfuerzo de reflexibn y planif cacibn de su
desarvollo econdmico y social'1 Hace mis de década y mediP que se
"examinan problemas y se pr0poneq soluclones cordacentes a la superacifn
del gubdesarrollio. Se han analizado asi los efectos de la {otensificacifn
del proceso de urbanizacifn, lcs desequilibrios regianales provocados poyw
una modalidad de desarrollo concentradora, la acumulacifén de rezagos

sociales a pesar del crecimiento gcon&ﬁico en algﬁnos periodos, las li-

" “mitaciones de una base productiva poco diversificada, etc. Se han

postulado ambiciosos objetivos para incrementar el nivel de actividad
econdémica, para diversificar la produccién y las exportaciones, para
integrar la economia naclonal, para alcanzar una mayor igualdad goclo-
econbmica entre la poblacifn y para mejorar la educacién y fortalecer
el desarrollo cultugal

Estos problemas y-objetivos se estructuran bajo oLra forma y cone
tenido a partir de los Tratados Torr-jos-Carter. os que;eran plantea-

mientos de denuncia, en muchos casos, se han convertido en compromlcos

' politicos, tal vez posibles de ordenar con diferentes critexios temporales,

pero alin asi, fneludibles, Las nuevas condiciones de desarrxollo nacional
implican aspectos que incorporan par@metros nmuevos acerca da unraprovecha-
miento m&s intenso de la posicibn geogrifics, de una explotaéién racional
de le prdpié via interoceédnica, de nuevas perspectivas de desarrollo en

la regifn motropolitana y todo lo que significa 1a integracibn politica,
econdmica y social de todo el territorio nacioual A todo ello habra

1/ Baste mencionar que en los (ltimos tres afios el’ Ministerio de Plani-
ficacién y Politica Econdmica ha publicado.eéntre otrcs: ' (4) " ‘Plan Na-
cional de desarrollo (1976-1980); (b) Estrateglia para el .degarrollo
regional a mediano y largo plazo (septiembre de 1976); (c) Estrategia
para el desarrollo regional 1970-1980, visién y realizacidn nieve

., afos despuds (junio de 1978), y (d) El desarrollo nscional y la recu-
' peracibn de la Zona del Canal, Documento de Trabajo (junio de 1973).
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de sumarse el 1mpacto que provocarfa la inversidn y operacibn de ua proyecto
de la envergadura de Cerro Colorado, asi como otros tendientes a la
explotacidn de recursos naturales de origen agropecuario y forestal _

El recurso mas viaible de las nuevas condlciones lo constituye la
recuperacifn de la Zona del Canal., De acuetdo con los convenios firmados,
se llevarid a cabo por‘etapéa que‘cﬁlminarén con el dominio absoluto de
Panami en todas las actividadea en dicha Zona en el afio dos mil. Si bien
es clerto que los términos’ contractuales 1mp11can mids de dos décadas para
concretar las perspectivas de un nuevo’ desarrollo, para consolidar una
estructura institucional Yy para insertar las potéﬁcialidades de la Zona
del Canal‘ en una economia que funcione 1ntegrada naclonalmente, se han
" precisado &mbitos de accidn que a corto y mediano plazo exigen a las
autoridades actuales, una gran capacidad de orientacién e implemeantacibn .
- Acaso sea preferible esgrimir una gran'prudencié en cuanto a los efectos
inmediatos de la recuperacién de los activos eﬁistehtes y raiterar qué
lo mds fértil radica en un aprovechamiento de pntenciali&ades, ausentes
en la antigua institucionalidad cuyos resultados pueden percibirse a un
plazo mediato.

Las primeras etapas, que son las que interesan para los propésitos
de esta nota, incluyen la devolucl&n para uso exclusivo de Panami de unas
dos terceras partes de las tierras y aguas que corresponden mayormente
a Breas por desarrdilar; la entréga a Panamf de las facillidades portua-
rias en Balboa y Crisﬁﬁbal correspondientes a los extremos del Canal en
el Caribe y Océano Pacifico, as{ como del fetrocarrll transistmico que
' corre entre las ciudades terminales de Pansmf y Colén; el pago 2 la
Repdblica de Panami de un canén de 0,30 centavos de dblar por
tonelada de carge que pasa por el Canal y otros pagos por concepto
de prestacibn de servicios y d;'ganahélés obtenidas en la operacibn
~ de la via, que én total ﬁodr!an?sighifica:_unos(65 millones de
d6lares anuales en'lbs pflmerqévéﬁoé;_‘t_.:
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Adicionglmente, Panamad recibiri recursos complementarios en términos
de programas de Einanciémienté pov unos 345 millonea de dblares; 200 del
‘Eximbank para importaciones provenientes de los Estados Unldos; 75 de la
AID para garantizar el financiémiento de viviendas; 20 para financiar
proyectos de desarrollio industrial y 50 para equipo y programas de¢ la

Guardias Nacional,

La Repiiblica de Panami adquiere nuevas responsabilidades con su pro=- .

pic desarrollo y con la comunidad internacional. En este sentido emergen
actividades que requieien de una gran capacidad orgérica, entre lis 'que
se¢ destacan: el ejercicio de jurisdiccidSn panamesa en todo el territorio
de la Zona del Canal; 1la preétacién de los serviclos municipalés a los
residentes civiles (luz, agua, aseo, policia, etc.) que antes:correspon-
dfan al gobiernc de la Zona del Canal; 1a responsabilidad de ‘protégﬁrA
la cuenca hidroldglca del Canal --la cual excede los. lamites de dicha -
Zona-- con el fin primordlal de asegurar el suministro de agua para 1a
operacifn de las esclusas; la coparticipacidn en el wanejo de 15 emprasa
del Canal mediante una participacién significativa en la Junta Direc-
tiva v en una mayor proporc*&n de panamefios en los puéstoa claves de = -
direccibn; 1la colaboracifn en la defensa del Canal con la participacién-
directa de la Guardia Nacional Panamefia.

De las consideraciones antericres se desprende la magnftud'dél
reto a la sccledad pananela en la definicidn de_politicas esEratégicas‘
y‘planes de desarrollo que le permitan, por una parte, pumplir en forma
exitosa con los compromisos adquiridos por los nuevos Tratados y por la
otxa, aprovechar de la mejor mauerﬁ posible la nueva situacién planteada
para alcanzar objetivos de desarrollo econdmico y soclal en beneficio

de la mayoria de sus habitantes,

2, Los Ambitos de la colaboracién

Las tres éreas gehaladas en la solicitud de colaboracidn -~actualizar

la politica de desarrollo nacional, apoyar a la au;oridad del Canal de

/Panama



Panami en 1a formulacidn de sus planes de desgarrollo y evaluar la asleten~
cia técnica externa--  estan estrechamence ligadas y constituyen un solo
propbsito de planificacifn del desarrollo. La politica integral de desarrollo
nacional debera fortaleéerse bor los planes y proyectos acordados para
la Zona del Canal;  estos Gltimos se condicionan no sélo por su propia
mecaénlca espacial, gino que debérén responder ademis a un cuadro de prioxi-
dades establecido nacionalmente. De ambos niveles de planificacidn serd
posible extraer una ordenads'politica de asistencia técnica‘j'ffn&nciera.

Este esfuerzo de formulacidn y operacidn de la poiitica'de desarrollo
tiene como valiosoc antecedente la vasta experiencila acumulada por el
Ministerio de Planificacibn y Politica Econdmica y por las instanclas de
progxamacién sectorial de las distintas dependencias publicas.

Actuallzar la politica de desarrollo nacional lleva implicito la
1dea de rescatar y fortalecer la gran mayoria de los planteamlentos
_elébdradhs“en los Gltimos ados y considerar las nuevas potencialidades que
':épﬁes ne existfan, y sus repercusiones sobre los programas de‘desarrollo.
Al respéctb cabe sdlo mencionér slgunos alcances y advertencias, mas gque
__una seleccién de temas eSpecificos de colaboracisn.
o Probablemente se destaca la necesidad de una profundizacidn de los
programas sectoriales, en virtud de que cada uno de ellos y el conjunto
habrén de visualizarse en un plano de nuevas potencialidades, Baste men-
cionar, a titulo de ejemplo; las modificaciones que pueden sufrir pro-
;grémés como el agropecuario,:induStrial, transportes, comercio y servi-
. clos. El primero, para fortalecer y consollidar la politica de desarrollo
agropecuario de los ﬁlﬁimos afios tendiente a superar limlitaciones en el
'éﬁsstecimiento interno, originar nuevas corrientes de exportaciones,
incluida la demanda derivada por los ueuarios del Canal y, sobre todo,
activar las economf{as locales para generar ocupacion e ingreso y lograr un
desarrollo vregional mis, arm6nico. el aegundo, por 1a posibilidad de
localizar actividades de transformacién en la Zona del Canal para satis-

facer una demanda externa existente que, aunada a la prestacidn ampliada
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de servicios comercialés, bancarios y finaﬁciéroa, entre otros, permitiria
multiplicar los efectos econbmicos Ac;uales;.‘y el tercero, por el propé-
sito de complefar unz moderna rad de transpozte intevocefnico, incluyendo

" modos alternativos y complemsncarice tales como gl Canal, pusitos, ferrocaw~
rriles carreteras, oleoducto ete,

La ésignaciﬁn de zecursos prevista en los planes de desacrollo podré
en consecuencla . sufrir alteraciones, El proceso de capitalizacidn acele-
rada por la incorporacitn de la econom{a nacional de 163 activos fijos
de 1la Zona del Canal puade demandar_fécuréos‘adicionales =-humanos y
financieros-~ con el gropSeito de habilitarlos pata un funcionamiento
eficiente con nuevos patrones de modernizmacién econdmica, acorde con
el rol que éstos deber#n desempefiaf en la economfa na¢ional y diferente
al papel que ejercieron hasta la actualidad, reflejado por una cbsolescen-
cia tecnoldgica relativa,

En el mismo sentido tenderin a concretarce presiones de muy diversa
fndole weocupacion, niveles de salarios, vivienda, servicios soclales, etc.
-~gurgldas en las diferencias existentes entre dos regiones econdmi~
cas aledafias, Los estandares de funcionamiento y beneficios pueden propender
:}hécia los mirgenes gyperiores y demandar reép;qos adicionales, o en
”qudo caso un complejo procese de ajuste pagiatino.

A lo anterior pueden sumarse los efectos de atraccidn que las nuevas
condiciones ejerceran sobre la poblacién radicada en zonas de baja poten-
cfalidad econfmica y limitadas dotaclones socizles. Puede desatarse un
proceso migiatorio acelerado que presione y disminuya la capacidad de
utilizacidn racional de los recursos. Es ﬁosible, en consecuencia, que
Burja la necesidad d= fortalerer los ﬁropésitOS‘y acciones de un desarrollo

regional mAs equilibyado,
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Todo el proceso de actualizacifn de la polftica de desarrollo debers
reconocer; por un tiempo, modalidadgs instatucionales.nnvedcsas, particular-
mente las relaciones entre el aparato'pﬁbliéo central y la Autoridad del
Canal de Panamﬁ. El grado de cohesi6n intetna alcanzado en periodos pasados
en la direccién de la politica de desarréllo --zgue otorga al Ministerio de’
Planificacién y‘Politica Econdmice un papel central~-~ deberid reiterarse
sobre nuevas bdses, que permitan la coexistencia de modalidades institucic-
nales con Jurisdiccién sobre dmbitos espacialmente diferenciados.

La queva'Autoridad del Canal de'Panhma adquiere funciones multisecto-
riales de planificacifn, ejecucidn y control de acclomes econfmicas y
sociales en la Zona del Canal, y este hecho‘deﬁera encontrar en las inatan-
clas institucionales una solucién orginica adecuada, sin que medie Una
experiencia previa., Un primer paso significativo en esa diréédtéﬁ'lo
constituye la integracifn del Comité Ejecutivo de la Autoridad poi los
Ministerios de Planificacién y Haclenda. . | '

En relaciSn al segundo fmbito de la colaboracién ;-apcyar ids’planes
de desarrolle de la regi6n canalera-- la orientacién pa;amprecisarla reside
mAs en la seleccidn de sectores estratégicos en los que iﬁ_cﬁ?AL podrfa ser
de utilidad, ,

En materia de transporte podria considerarse prefereﬁté@enté'sus
1mplicaciones'1hternacionales, dindosele debida ponderacifn a sus efectos
sobre la problemdtica nacional de movimiento de mercancias y pasajeros a
lo largo del pats. Se vislumbra la necesidad de definir lineamientos,
cobertura e implicaciones relaciongdbé con la elaboracisn de un Plan
Maestro de Transporte que considere, en su debida oportunidad, todos los
modos alternativos que ofrece lajpbgicion geogréfica. Podrfa darse énfasis
especial a las posibilidades de cbmpiéméntéci&n entre modos, asi como a ia
calendarizaci6n de su eventual aprovechamiento, partiendo de las facilidades
ya existentes.

En lo concerniente a los sectores industrial-comezcial, la atencién
podria concentrarse en aquellas ramas o actividades que permitiesen hacer
un me jor aprovechamiento del paso obligado de equipos vy mercancifas de

diversas partes del mundo., Se darfa asimismo, especial atencién a la
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incentivacifn para atraer y fomentar asociaciones con empresas que tengan
lidevazgo y ejerzan control scbre la comercializacifu y transporte de los
enseres que utilizan la ruta del Csnal de PanamZ con miras al establecimiento
‘de operaciones de considevable magnitud en relacidn al marcade local.

Finalmente, los recursos naturales y lo correspondiente a la expleta-
¢idn agropecuaria de las tlerras de la regifn canalera.se enfucarian en -
términos de su conservacién y mejor aprovechamiento para ceontribuir al
sastenilmients de los modos de transporte transistmico, comc serfa el caso
~de la utilizacidén de los recursos hidrgulicos en la operzcién del Canal de
Esclusas,

~ El tratamiento de los temas anteriores deberi realizarse manteniendo
ung visidn infegrada de la participacitn e interrelacifn de los sectores
que inciden sobre el desarrollo econfmico y sus implicaciones de cardcter
social,

De lo anterior surgen las bases necesarias para abordar el tercer
dmbito de la colaboraci®n --generar criterics para evaluar y ordenar la-
ayuda externa-- y ello es posible en la medida que se cuente con las bases
programiticas principales res'eﬂadas° Se tratarfa de definir, en términoa -
generales, las prioridades scbre temas a cubrir, ast como los objetivos
bésicos, cobertura y profundidad de estud;os por realizar.

Estos términos genéricos de referencia podrédn ser utilizados para
definir las solicitudes de asistencia técnica a organismes regionales e
internacionales, la coopevacifin bilateral de pafses que han manifestado
interés de colaborar con Panami, asi como la utilizaclén de recursos de
entidades financieras internacionales para la contratacidn de consultovias

especializadas,

3. Procedimiento para realiéér la colaboracibn

M&s que concretar en esta etapa los términos de referencia'especificos de

la cooperdcién de 1a CEPAL, se considera oportuno descritir un proced*m*ento
de trauajo que surge de las caracteristicas sustantivas det quehacer inme-
diato de la planificacién econdmica y socizl, tal como se expresa en las
necesidades y prioridades establgcidas por el Gobierno de Panamé,
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El apoyo de la CEPAL podrfa dirigirse, por una parte, hacia el Minis-
terio de Planificacidn y Politica Econdmica, en todo lo concerniente é-la
.ggtdélizhciéu de la politica de desarrollo nacional, 5 por la otra, a la
" Autoridad del Canal de Panami en lo que se refierea la formulacién'delﬁlanes
y a la elaboracidn de tirminos de referencia para la realizacidén da éséudina
especializados. Ambos trabajos se refuerzan mutuamente, y en cada caso
podrian’ extraerse los criterios requerldos para la orientacién de la asis-
tencia técnica externa.

La colaboracidn se realizaria.mediahte la coparticipacifn de expertos
de la CEPAL en los equipos de trabajo de cada organismo. De esta msnera se
asegurarfa que el producto resultante apoye, desde su base, las iégas y
consensos de los funcionarios nacionales responsables de definir las poli-
ticas y de llevar a cabo las actividades de seguimiento correspondiente.

Las tareas especificas por realizar en cada etapa se pueden programar
en base a un calendario flexible, de modo que &stas se puedan ir definiendo
por aproximaciones sucesivas. Se pretenderia de esta forma asegurar estima-~
ciones mis precisas sobre los trabajos que resulten prioritarios, asi como
sobre los recursos técnicos especificos que se requleran. Ello podria
significar una més eficiente utilizacién de la limitada disponibilidad de
apoyo técnico de la CEPAL.

En términos egpecificos, la CEPAL podrfa destinar, en el periodo de
enero a septiembre de 1979, una cantidad equivalente a los 20 mesesa/ experto,

dietribuidos entre 14 meses de estadfa en Panamd y 6 meses de trabajo en la
:_sede. La modalidad de operar este tiempo disponible pedrfa comsistir, de
acuerdo a la naturaleza del trabajo, en viajes relativamente breves de
pequeflas misiones de grupo o viajes individuales.

Todo este esfuerzo que consiste en sumarse.a los tvabajos que deberin
desarrollar los’ grupos. técnicos nacionales, puede traer como beneficio
adicional una evaluacién periédica y sustantiva de los *equerimientos de
nuevos estudlos, qua generalmevte deman&an cuantiosos rzcursos externos.,

En 12 medida que dlchos estudios se puedan reducir a lcﬂ trabsjos realmente
prioritatios, se evitarén duplicaciones de esfuerzos y shorrcs. sustanclales
en materia de financiamiento. La .colaboracitn de ia CEPAL permitiria

asimismo, canalizar la asistencia técnica hacia el interior de la femilia

de las Naciones Unidas, = 0 T '
] . /Se estima
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Se estimn, finalmente, que el progrzma da cooperacibn tend&ia un
costo aproximado a los 124 000 dflares para el perfodo de emero a gepticembze
de 1979, De este total la CEPAL podria aportar unoz 76 000 délares, quedando
una diferencia para contribucifn del Goblerno de Panami por 48 000 ddlares

cue sg¢ destivarfan a cubrir los gastoz de pasajes v vifticos da todos los

expertos, y para contratar consultoves que habituzlmente colabezan con la

CEPAL, En el cuadro adjunto se especifica con mayor detalle el costo y

financismiento del programa de cooperacién,
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PRESUPUESTO DEL PROGRAMA DE COOPERACIOH

(Perficdo enero-septiembre de 1979)

Meses-experto - vViajes Costo estimado (dblares) Financiamiento (dblares)
Expeartos Panam8 México Total Total Salarios Viajes y Total " CEPAL  Panami
‘ vifticos

A, CEPAL-MBXICO 10 5 15 20 63 000 24 000 87 000 63 000 24 000

1, Gert Rosenthal 1/2 1/2 1 2

2. Ernesto Torrealba 1 1/2 11/2 4

3, Daniel Bitran 1 1/2 11/2 2

4. Roherto Jovel 1 1/2 11/2 2

5. Julio Barafiano 1 172 11/2 2

6. Ricardo Arosemena 3 1/2 1/2 4 4

7. Antonio Tapia 1 1/2 11/2 2 .

8., Isaac Cohen 1 1/2 11/2 2 v

9, Isaac Scheinvar - 1 1 - &

. |

B. CEPAL/ILPES-~SEDE 1 3 4 13 000 2 000 22 000 13 000 g9 000

10, Experto industrial 1 1/2 11/2

11, Otros 1 1/2 11/2 2
C. COISULTORES 2 - -2 2 10 000 5 000 15 000 - 15 000

TOTAL 14 6 20 26 86 000 38 000 124 000 76 000 48 000
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