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ALGUNAS EX{PRIENCIAS ¥ SITUACION ACTUAL DIL
PiCCESO DE PLANIFICACION EN PANAMA

La funcién de un organismo de planificacidn surge de la necesidad de que
el organismo gue toma las decisiones al mis zlto nivel del gobierno esté
informado de las condicliones existentes en_él mais, cuente con alterna-
tivas de accicnes a tomar y de que’pueda prever que las acciones que adopte
estin emmarcadss dentro de una estretegis que tenga objetivos concretos y
viables s corto, mediano y large plazo. '
El &ito de un proceso de planificacidén depende en principio de tres
aspectos:
a) que el Sjecutivo sienta que la asesoria que recibe del orgenismo
de planificacidn contribuye positiva y efectivamente a'resolver
problemas, ZIsto significa cue el Ejecutivo debe tener absoluta
confianza en este organismo asesor, ¥y debe utilizarlo plensmente;
b} que el orgarismo planificador cuente con un squipo técnico de alto
nivel gue logre proporcionar al Ejecutivo un flujo de ideas, infor-
macidén, programas y proyectos al igual que los medios necesarios
para que la asesoria se convierta en acciones efectivas de gobierno; y
¢) que dentro de este proceso se institucionalicen importantes activi-
dades que dardn permanencia al proceso planlflcador ¥ que permitiri
que este proceso se perfeccione a través del tiempo. Por estas
razones, el orgsnismo central de Planificsecidn debe mantener una
posicidn ssesora al Ejecutivo, y su labor debe ser silenciosa.
Este organismo debe canslizar las decisiones importantes a través
del Presidente de ls liepliblica, evitando, en lo posible, los con—
conflictos con otros organismos polltlcos tales como, los M1nlstros
¥ altos ejecutivos de un goblerno. Esto no imnlica tina renuncia
© una trensaccidén que debilite el proceso necesario psre lograr
los objetivos enmarcados dentro de la estrategia sefialada por el
orgsnismo planificador.
Es conveniente volver sobre este Qltimo punto, ya que la labor del

orgenismo de planificecidn debe ser permanente y continua y debe responder
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s los objetivos nacionales; la 1abor.dé;un-ministro u otro funcionario del
Goblierno de rango similsr, es temporai y'nasajera ¥ respoende generalmente
a dlrectrlces politicas o nece31daaes del momento. Por lo tanbo, general-
mente surgen confllctos entre polltlcas b corto ¥ largo plazo v confron-~
taciones entre el organismo planiflcador v los organlsmos de ejecu01on.
Estzs: p051c10ne5 confllct1Vas no son irreconclllables, tal COmMe Vveremos
mds adelante. ' ' L
Podemos dividir las expériencias del Urgahiémo Centrsl de Planifi-
cacldn, y en lo que representa el précéso de planificacién en Panama, en
“tres permodos, en donde se muestren las experiencias en cuanto a lo que

se ha podido lograr en esta materia hasta el momento.

A, 4er£odo de los Afios: 1960—196g

En este perlouo se inician las funcmones de la Dlre0016n General de

Planif1c3019n v Administracidén, como Organlsmo Asesor del Presidente de
lé'?epﬁblicé. Durante este lapso, las funciones.de la Direccidn General
de Planlflca016n ¥ AdmlnlstraCLOn lograron 1nst1tuc10nallzar los aspectos
51gulentes. . .
1. La aceptﬁc1on de un organlsmo asesor a nlvel pr951denc;al en el
campo de la politica econdmica y administrativa.
Dentro de la Direccidn General de Planificacidn y Administracién
se 1ntegraron 4 funciones muy 1mportantes. 1la Planlflcaclén Econd~
mlca, Ia presupuestac1on, la Organlzac1on Admlnlstrat;va y la
Admlnlstr301on de Personal.‘ ,
En aouella oc351on surgieron confllctos de aceptac1on del proceso
planlficador, ya que debldo s 1a diversidad de partldos gue .
componlan el Gobierno y.a los interéses pol*tlcos exlstentes,
era muy diflCll reconc1llar ObJethOS econdmlcos ¥y soc1ales a
1argo plazo con objetivos politicos de muy corto plazo y aln més,
era mucho mas d1f1c11 aceptar el ordenamlento de las actividades
del ‘sector plblico bajo una politica fmica que entre sus acbivie

dades, racionara recursos baje prlorldades‘tecnlcas y‘np ‘politicas.
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2« El desarrollo de un sistema de informacidn que permitiese mantener
informado al Ejecutivo y al pais de las realidades econdmicas y
sociales del pais y de las distintes posibilidedes y alternstivas
de crecimiento futuro. Por primera vez se desarrolld, y se logré
institucionalizar, un mecanismo de informacidén a través de un
Informe Econémico anual que sirviese para este propdsito. Ademds
de esto, se inicidé un proceso continuo de asesoramiento en el
campo econdmico y financiero. La politica econdmica y financiers
fue el resultsdo de conclusiones mis estudiadas.

3. El esfuerzo hacia le utilizacidén y racionalizacidén de los recursos
del sector plblico en mejores usos y'éreas de mayor rentabilidad.
La elaboracidén de una politica de desarrollo s mds largo plazo
con objetivos concretos fue plasmada dentro del "Programs de
Desarrollo Icondmico y Social: 1963-1970".

.Bste programa Jormulabs ls Reforma Gubernamentzl, la Reforms Tribu-
taris, la Reforma Metropolitana, y la Reforma Agraria. En térmiros méis
especificos, los objetivos generales seflalados en dicho programs fueron
los siguientes:

a) Lograr un crecimiento sostenido a large plazo de por lo menos

2.5 por ciento snual en el Producto Internc Brubto por habitante
en vez del 0.7 por ciento que habia sido la tasa media prevsle~
ciente en los fltimos 17 afics.

'b) Poner los beneficios del progreso econdmico a disposicidn de todos
los panamefios medisnte une distribucidén mis equitativa del ingreso,
las riguezas ¥ las oportunidades.

¢) Lograr meyor eficiencia en el proceso productive mediante una diver—
sificacidn equilibrada de la estructura econdmice regional y funcionalp
acelerzndo el proceso de cambios tecnoldgicos que permitsn la utili-
zacidn éptime de Jos recursos de la incdustria, agficultura, v demés
sectores de la economia, proporcionsndo ocupacidn productiva y bien
remunerada 2 los trabajadores total o parcialmente desocupados y,

manteniendo niveles de precios estables.

/d) Impulsar



-l -

d) Impulsar un progroma de reforms agraria, que a través de un mayor
conocimiento ¥ orden en ls tenencla de la tierra, del crédito y
1s asistencia técnica, promueva la utilizacidn més eficiente de
la tierra de manera cue ésta constituya para el hombre gue la
trabéja bsse de su estabilidad econémice; fundamento de su progre-
sivo bienestar y garsntis de su libertad y dignidad.

g) Proporcionar a todo nifio panamefio, por lo mencs, enseflanza primaria
complétg; inc;ementar las oportunidades a la educacidn vocacional;
¥ extender la ensefianza secundaria- al limite de sus capacidades,
dindole participacidn al sector privado en ests ingente tarea.
‘Ademés, se propone eliminar el analfabetismo en los sdultos e
impulsar la educacidén a nivel universiterio.

f) Mejorar lss prestaciones de salud;. completando una red de hospi-
Yeles y cenbros de salud que integran la medicins preventiva y
curativa, haciendo énfasis, al mismo tiempo, en la construccidn
¥ mantenimiento de sistemas de acueductos y alcantarillados en

~los centros mis densamente poblsdos.

g) Lograr un sumento sustinclal en la construccién de viviendas para
familias.de bajos niveles de ingresos. . '

h) Ayuder en el logro de un mercado comlin latinosmericano que forte~

‘ lezca el comerclo de los paises:del hemisferio con el resto del
mundo, mediante el uso de la posicidén geogrifica de Panami.

1) Ampliar la libertad y fortalecer las instituciones democriticas
del pails.

lAdemés de los objetivos generales anteriormente sefialades, e:l Programa

de Desarrocllo EconémicoAy Social .comprendis programas sectorisles, que
incluian uhe breve diagnosis, clertos objetivos, y un.plan de inversiones
plblicas en varios sectores. Asimismo, -los objetives gensrales y los programas
sectorialeslsé'ubicaroh dentro de una programacidén regionel preliminar y
dentro del contexto de una restructurscién de las instituciones del sector
plblico responsables de la ejecucidén de los mismos. Con este progrsma, que

fue sometido 2 uns evsluacidn del Comité de Fxpertos de la Alianze para el
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Progreso, Pangm$ bumplié con los compromisos prevismente establecidos en
la Carts de Punta del Este. Vale destacar, sin embargo, que su presentaciodn
obedecid principslmente a la necesidad de lograr ripidamente el financia~
miento requerido para la ejecucidn de unz gran cantidad de proyectos que
urgisn en el pais. Este programas no sefiald, en sus proyecciones en forma
general ni especifica, --las guias, orientaciones o incentivos necesarios
para lograr la psrticipacién del sector privado en el proceso de desarrollo.
Su &mbito se 1imitd al sector piiblico y cabe destacar que aln no se han
incorporado sl proceso de planificsacidn, el instrumentél analitico que
pueda anticipar con.cierto grado de certeza los problemas o cuellos de
totellas que surigrén en el futuro en Panami, en las actividades productivas.

El programa tuvoe resultados variades. 1La econoria registrd un creci-
miento vigoroso dursnte este periodo. A pesar de ser un- gran esfuerzo de
planeamiento, las metas del sector piiblico en cusnto a inversidén piiblica,
aln cuando eran muy optimistas, no se lograron cubrir ni a un nivel medio
debido a la falte de capscidad de preparacién de programss y proyectos,
12 no disponibilidad de fondos pars su financizmiento y por la falta del .
mecanismo administrstive de ejecucidn y coordinacidn.

Alin cuando no se ha llevado a cabo unas evaluacidn detallads de la
ejecucidn del programs en referencis, evaluaciones psrciales de alguno
de sus aspectos indican que, en términos generales, se lograron varias
metas. limitaciones que impusieron las circunstancizs politicas del momento
del Gobierno Nacional, cuys organizacidn dependiz de coaliciones de nume—
rosos grupos politicos, no lograron configurar unsz unidad monclitica en
torno a este programa, Asi por ejemplo, en el caso de le Reforma fAgraria,
ésta nunca merecid el respaldo necesario de las autoridades panameﬁas v
las metas que perseguia fueron sistematicamente neutraiizédas hasta por
altos dirigentes del Cobierno Nacional. Por otra psrte, el proceso de
planificacién 2 nivel nacicnsl iniciado en 1960 no contd, dursnte varios
afios, cen el respaldo de las unidades de planificacién_correspondientes )
al nivel sectorial ¥ de ejecucidn de las institucioneslpﬁblicas del pais,
porcue estas unidades de plenificacidn no existian o estaban en formacidn
en la mayoria de dichas institucicnes.

/he La coordinagcidén



Le La coordinascién de la Asistencia Técnica Internacional; sin embargo,
nl en este periodo ni en el siguiente 1ogro ésta integrarse dentro
de las prioridades de los programas y proyectos de desarrollo,

5. Finalmente, se iniciaron 2lgunos-aspectos de planeamiento regional
¥ urbano de los cuales surgleron los proyectos del Catastro Urbano
'y Rural, ambos importantes dentro del contexto de la programacién

financiers y la_planificacién‘regional ¥ urbana.

B. Perfodo de los Afios: 1965-1968
- Durante este perfodo se inicidé una nueva etaps dentro del mecanismo

de pianificacién, debido a las necesidacdes de personal capacitado en la
Administracidn Pdblica, gue surgieron como consecuencia de un nueve Gobierno,
la Direccidn General de Planificacidn y Administracidn perdid casi la totelidad
de los técnicos del Départzmente de Planificacién Econdmica, afectando este
hecho, el proteso planificador y casi desapareciendo éste ¥y el mecanismo
central como un todo. ' '

El esfuerzo de planeamiento debid iniciarse casli desde sus cimientos.
Ios conflictos politicos en un gobierno de cozlic¢idén en aceptar un plsn de
un gobiernoc anberior se hicieron evidentes ¥ a pesar de que el plan contaba
con muchos e innumerables aspectos positivos, éste no pudo ser ejecutado
en una gren parte, tzl como se he menclorado anteriormente.  Le falts del
mecanismo coordinador dentro del organlsmo planificador que velara por la
ejeCUC10n del plan, la falts de- planeamiento y de capacided de ejecucidn
 de las dependéncias gubernementales ¥y la susencia de decisiones politicas
fueron los pr1nc1pales factores que’ incidieron para que no se perfeccionars
el prlmer esfuerzo gerio y sistemdtico de planeamiento en Panamé. - No obstante
lo snteriormente senalaqo,_el Gobierno aprobd Decretos fortaleciendo el |
mecanisrio de planificacidn, tratando de buscar dentro de un planeamiento,
a mds corto plazo, una reconciliacidn de 105 ODJethOS pollticos v econd~
micos-del Gobierno.,

En este perfodo se logreron ciertos aspectos principales:

a) La capacitacidn de un eqUiﬁo técnico de alto nivel que luego desa~

rrollaria una labor de gran significaciéh en el periodo siguiente.
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Este aspecto es muy importante, ya que el progreso y periodo d=
capacitar y adlestrar este ecuipo técnico toms tiempos En reslided,
los tfabajos, estudios y planes que, se producen y qQue parecen ser
producto de poco tiempo de esfuerzo, son el resultado de varios
afios de experiencia. ZLos buenos plamificadores no se improvisan;
son el resultado de un procesc largo de formscidén y experiencia.

b) Se iniciaron los primeros esfuerzos de prepasracién del Presupuesto
por Programa. Este no pasé de ser mis que unaz presentacién contable
de los programas. No se llevd a cabo la labor de progremacidn ni
d¢ medicidén ni eveluacién de los mismos. .

c) Se inicid v adapté un mecanismo de programacidén a largo plazo,
sefialando las prioridades técmicas, También se inicid 1a prepa-
racidn del Presupuesto de Inversiones Piblicas Anusl como instru-
mento de ocrto plazo, de los progrgmes de desarrollo. En este
sentido, se iniciaron los primeros ejercicios de seleccidn de
proyectos ¥ se logré iniciar la formulécién de un sisteps de
flujo de proyectos aque zcortabs el tiempo cgue éstos tomaban en
preparsrse y ejecutarse.

El presupuesto de inversiones plblicas fue presentado a la Asam-
blea Nacionsl en varias ocasiones y aprobado, aunque no en su
_ totzlidad, debido o los intereses politicos existentes.

d) Se inicié un proceso de llevar a cabo la coordinacidén de programas
de inversiones y se inicid la practica de informar sl Ejecutivo
la ejecucidon de teles inversiones.

e) Simultdnesmente, se iniciaron estudios mis completos sobre la
econoria que fueron terminados en la época posterior.

4 pesar de todss les controriedades que se presentaron, el proceso

de plenificacidn continuo desarrollindose, auncue estuvo en eriris durante
casi todo el afio 1968 y o punto de desapargcer.el Departamento de Planifi-

cacidn condmics, o reziz de las elecciones presidenciales de ese afic.
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C.  Perfodo: 1968-1972- -
Este perfodo emmarca lo cue se puede denciinar la institucionslizacién

ylaceptacién casi plens del proceso de planificacién en Panamé.

. Bste periodo se ha carscterizado ademés por Va;ios otros aspectos.
En primer luger, se ha sceptado, en los mds altos niveles de decisién politica,
él hecho de que casi la totelided de lss decisiones surgen de problemas
econdmicos y sociales y cue las decisiones politicas deben tomarse no sola-
mente como soluciones a los problemes politices, sino considerando priori-
tariamente los problemas econdmicos y sotiales, '

Estz zctitud del Tjecutive reconcilia por primera vei? los puntos de
vista politico y técnico en proporcionar al Gobierno un enfoque desarrollista
al encarar las prioridades 'y los problemas dei pais,

En segundo lugar, se respets y aprecian mas los esfuerzos técnicos
v se comprende cue a través de éstos, se pueden tomsr mejores decisiones
para lograr un desarrollo con crecimiento y distribucién. Esto ha permitido,
por un lado, la utilizacidn de los estudios y programas ya preparados y
por otro lado, que el clmulo.de experienciss del personsl técnico se apro-
vecha mds efectivamente en la bisqueda de soluciones a estos mismos problemas.

En tercer luger, durante este periodo se inicia la reconciliacién de
objetivos de corto y largo plszo. Soore Qste particuiar, el hecho. de que
@s necesario tomar decisiones dlariamente implica que es igualmente impor—
tante tener programes y soluciones de corto plézo. Por otro lado, a largo
plazo se elaboran y surten mejor efecto las politicas, acciones y programsas
con el objeto de lograr objetivos mis ambiciosos. Esta reconciliacién se
ha logrado a través de la- aprobacidn delJEjecutivo de una Estrategialpara
el Desarrollo Nacional. para los afios 1970-1980 y.mediante'él esfuerzo de
utilizar los plznes de corte plago enmarcados dentro de esta estrategia,

La Tstrategisa para el Desarrollo Nscional plantea los‘siguiéntes
objetlivos bésicos:

a) E1 sumento de la riqueza nacionsl a través del aprovechamiento de

la posicidn geogrifica del pais y del aprovechamiento y excplotacidn

de los recursos naturales pars producir exportaciones.

/b) La integracién



b)

c)

d)

e)

De
1)

2)

3)

Lz integracidn econdmics nacionsl regional a través de los
desarrollos de recursos naturales, sgropecuarios y agro-indis—
trisles, pesquerc, industrial, de infraestructura fisica, de
desarrollo urbano, de comunicaciones e informaciones y de infra-
estructura humona y de vivienda. : .
La integracién social del pafs a travéds de programas de educacidn,
salud, reforme agraria, desarrolle de la comunidad y fortaleci-
miento municipal, laz accidn cooperstiva, progromas de seguridad
social y de desarrollo sindical, de vivienda y de empleo;

El desarrollo y fortalecimiente institucional pars logrsr lo
anterior y pars la prestecidn eficiente de servicios,

Finalmente, el fortalecimiento de la motivacidén y de la personalidad
nacional con el propdsito de gue todos los .ciudadancs participen
activamente en el proceso de desarrollo, mejorandc los aspectos
cualitatives de la sociedad. Mo hay cue llevarse la impresidén de
que en este periodo aparece la panacea del meconismo de planifi~
cacidn., A pesar de todos los esfuerzos y logros, éste tiene
todavia un largo trecho que ander, en donde hay cque forbtalecer

¥ mejorar lo existente, ademis de genersr las cosas nuevas dentro
del mismo. -

lo logrado en este periodo se puede mencionar lo siguiente:

Le instituclonalizacidén de un proceso de gestacidn, preparscién,
estudio, evoluncidn econémica y técnica de proyectos y la
seleccidén y financiemiento de los misnos ya sea internamente a
través de les azenciss financieras internacionales y la corres--
pondiente coordinscién de tales proyectos.

la centralizacidén de las negociaciones de préstamos y su coordi-
nscidn dentro de la Direccidén Genersl de Planificacién ¥ Adminis-
trzeidn, integrando los aspectos mencionados en el numeral snterior.
La institucionslizacidn del Presupuesto -inval de Inversiones
Plblicas dentrc del contexto de un Programa de Inversiones Pfiblicas
de 5 afios, como parte de la implementacidn de la Estrategia de

Desarrollo ¥ su consolidecidn pars todo el sector pidblico.

/L) El inicio



4)

- 10 -

El iniclo de una programacidén financiers para todo el sector

. piblico con.el propdsito de que incluya las. entidades descentra~

lizadas, de manera—que el Ejecutivo logre un control financiero

"y de los programas de 8stas para .que responden a los line:mientos

. 5)

6)

de los progrzmas de desarrollo dentro del contexto financiero
global,, del sector pdblico,

Se ha institucionalizado un proeceso de coordinacidn de la Asistencis

.Téenica Internacional, integrando ésta a las prioridades de los

programas de desarrollo a mfs lergo plaze. - - -
Se he logrado la creacién de oficinas sectorialistas de plenifi-

cacidn en la mayor parte de las dependencias del sector plblico

¥ se ha logrado unz buena coordinacidn en muchos sectores. Sin

)
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embargo, se ha hecho muy poco en cuanto a programacidn de sectores,
Se injeiaron esfuerzos hacla una descentralizacidn. de los recursos
del sector pGblico y se han estzblecido numerosas.corporaciones de
desarrollo regionsl, inicidndose asi planes y programas regionales.
Se ha logredo que el mecanismo legislative y de plamificacién parti-
cipen simulténesmente en las tareas del desarrollo;

Finalmente, .se han iniciasdo esfuerzos mis intensivos en el planea-

miento soclal ¥ en la conservacidn del medio ambiente.. .









