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PRESBNTAGION = 

ASESORIA. AL MINISTERIO DE PMNIFICACION Y POLITICA 
ECONOMICA DE PANAMA 

El Ministerio de Planificación y Política Económica de Panamá y el 
Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social suscribieron 
el 11 de febrero de 1976 un convenio por medio del cual este último se 
compromete a asistir al Ministerio ^ la formulación del Plan Nacional de 
Desarrollo 1976-1980. 

El ILPES debería realizar,dos misiones durante 1976, la primera de 
las cuales se efectuó en el período comprendido entre el 10 de enero y 
12 de febrero del presente año. 

El objetivo principal de la misión de asistencia técnica que viajó a 
Peméimá y permaneció en ésa por un tptal de cinco semanas, integrada por 
cinco expertos y \m jefe de misión, fue realizar una evaluación de algunos 
aspectos del.Plan Nacional de Desarrollo ,que eil país ha confeccionado y que 
cubre el período 1976-80. La misión estuvo integrada por los siguientes 
especialistas: 

1. Sr. Hugo Trivelli, Jefe de la Misión y Programador Agropecuario 

2. Sr. J^es Hanson, Programador General 
3. Sr. José Luis Zabala, Programador Pinanciamiento del Sector Público 
4. Sr. Roberto Tomasini, Programador Sector Externo 

, 5. Sr. Guillermo Jul, Programador Agropeciiario 
6. Sr, Roque Carranza, Prpgreimador Industrial 

El plan antes mencionado tendrá expresión concreta en tres volúmenes. 
Al momento de realizarse la misión se encontraba confeccionado el volumen 
número \ino en una versión provisional. En él se.consigna el material relativo 

/a las 
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a las políticas globales, las metas y objetivos del plan, el financiamiento 
del sector público, el progréuna de inversiones, la estrategia regional y el 
rol del sector privado. Se encontraban en ese mismo momento, en estado de 
primer borrador, algxinos de los capítulos que compondrán el volumen número 
dos del plan que básicamente son xana relación detallada de las políticas, 
metas y objetivos de los diversos sectores económicos. Entre ellos, se 
encuentra, agricultura, industria, comercio exterior, etc. 

El volumen tres, que consiste en un resumen del plan, orientado al 
público en general, no se había comenzado aún a confeccionar. La tarea de 
la misión consistía en realizar im análisis y evalviación de la situación 
financiera del sector público, del sector agrícola, del sector industrial, 
comercio exterior y las políticas globales. Sin embargo, de acuerdo a una 
petición concreta por parte de las autoridades del Ministerio de Planificación, 
fue neceseirio tcunbién abordar un estudio sobre la situación coyuntural, la 
que durante los últimos meses se ha mostrado piarticularmente difícil, 
centrando por ello gran parte del tiempo y del esfuerzo de las autoridades 
económicas sobre este pvinto. Se solicitó a la misión igualmente, que se 
amplicira el estudio sobre el problema de las finanzas públicas, de manera 
que el enfoque pxidiera abordar el tema del financiamiento de la inversión 
en general, incluyendo el rol del sector privado. 

En base a estos antecedentes, se procedió a dividir el trabajo en cinco 
pimtos que se resumen a continuación: 

1. Políticas globales, a cargo del señor Jsunes A. Hanson, que confeccionó 
tres documentos: 1. "Análisis de los problemas cojninturales de la economía 
panameíía y medidas globales para superarlos"; 2. "Metodología de proy^ciones 
globales consistentes y su aplicación a Panamá con una nota sobre el modelo 
de las dos brechas" y 3. "Algunas sugerencias para la revisión de las 
proyecciones globales del Plan de Desarrollo". 

/Los documentos 
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Los documentos elaborados.por el señor Hanson, en estado de primer 
borrador, quedaron en poder, de los funcionarios del Ministerio de 
Planificación de Panamá. El señor, Hanson, al término de su misi6n, viajó 
directamente a U.S.A. y .está por r^itir siis documentos en la versión 
definitiva. Tan pronto se disponga de esos.documentos, serán revisados 
por el ILPES.en Santiago y posteriormente enviados a Panamá debiendo consi-
derárselos como parte de este informe.. . , • 

2. Los aspectos del financiamiento,. a cargo del señor José .Luis Zabala, 
consultor de corto plazo, que confeccionó el .Capitulo I-de este informe, 
"Análisis de la situación financiera .del Plan.Nacional de^Desarrolló de 
Panamá 1976-1980" que consta de tres partes: la primera "Comentarios 
generales sobre aspectos del financiamiento" en que se enfocan tanto los 
aspectos generales del problema financiero como también los problemas más 
específicos que se presentan. las proyecciones de gastos e ingresos 
fiscales. Una segunda parte "Aspectos metodológicos" donde se destacan 
algunas inconsistencias metodológicas que tienen fuerte,incidencia cuanti-
tativa en las proyecciones financieras y, finalmente, uhá* tercera parte 
"Resumen y conclusiones" con recomendaciones relacionadas con el sector, 

3. El área de comercio exterior, a cargo del señor Roberto Tomasini, 
consultor de corto plazo, quien elaboró el Capítulo II del presente informe, 
que propone una serie de medidas y un programa de inversiones que tendrán 
efectos sobre el balance de pagos del pals, de tal envergadura, que lo destaca 
como un elemento altamente estratégico para la consecución de las metas 
contenidas en dicho Plein. 

4. El sector industrial estuvo a cargo del señor Roque Carranza, 
consultor de corto plazo, quien elaboró el Capitulo III del presente 
informe "Comentarios preliminares sobre el programa sectorial industrial". 

/5. El sector 
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5. El sector agrícola estuvo a cargo de los señores Hugo Trivelli, 
Jefe de la Misión, y Guillermo Jul, consxiltor de corto plazo, quienes 
prepararon el Capítulo IV,' "El estado de ia planificación del desarrollo 
agropecuario al nivel nacionál". El señor Luis Riffo, consultor interna-
cional del MIDA., colaboró en algunos de los literales del sector agrícola. 

Es oportuno aclarar que el presente informe no ha sido elaborado en 
forma definitiva dado el corto tiempo disponible por la Misión que viajó 
a Pancuná, Sin embargo, y según convenido con el Ministro Sr. Ardito Barletta, 
ILPES lo presenta en esta oportunidad cómo üna forma de contribuir a la 
revisión de los documentos básicos que están siendo preparados por el 
equipo nacional para la elaboración definitiva del Plan Nacional de 
Desarrollo 1976-1980. Solamente y dada la confianza que el ILPES goza de 
parte del Presidente de su CóMté Técnico, es que se distribuye este informe 
para ayxidar en los trabajos que lleva adelante el Ministerio de Planificación 
de Panamá. 

Esperamos que éste sea de utilidad a la planificación en Panamá y 
estaraos a disposición de ese Ministerio para colaborar nuevamente en otra 
oportunidad. 

Luis Eduardo Rosas 



Capítulo I 

ANALISIS DS LA SITUACION FINANCIELA DEL PLAN NACIONAL 
DE DESARROLLO DE PANAMA 1976-80 

INTRODUCCION 

En el presente capítulo se exponen en forma detallada algunas de las 
ideas surgidas'después de efectuar un análisis y iina evaluación del 
contenido de los Capitiilos V y VI del Plan Nacional de Desarrollo de 
Panamá para el período 1976-Í98O. El propósito de estos comentarios, 
está restringido a ios aspectos financieros^del Plan y a aquellos 
otros que por su relación con los aspectos del finaneiamiento difí-
cilmente podrían omitirse. 

No es de ninguna manera nuestra" intención, llegar a través de 
estos comentarios a plantear cálculos aritméticos acabados y minuciosos, 
o alternativos a los que se presentan en el documento del Plan Nacional 
de Desarrollo. 

Por el contrario, se trata sólo de enfocar los comentarios a 
los aspectos más significativos del problema del financiamiento, de 
manera que ello pueda servir de base para la realización de huevos 
cuadros estadísticos o numéricos, si llegado el momento se cree nece-
sario confeccionar. 

Se ha separado el presente capítulo en tres partes: En la primera 
se ofrecen comentarios generales sobre aspectos de financiamiento, 
enseguida, una segiíndr. parte con comentarios metodológicos y, final-
mente, un último en el que se sintetizan las principales conclusiones 
y recomendaciones. 

/A. COMENTARIOS GENERALES 
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Ao C0MENTA2I0S GENERALES SOBRE ASPECTOS 
DEL FINANCIAMIENTO 

I, IMPORTANCIA DE LA COYUNTURA ECONOMICA 

No cabe duda que los aspectos financieros de un programa, son en 
cierto sentido, la resultante cuantitativa.de las metas y objetivos 
que se han establecido en el Plan. Sin embargo, no es menos cierto 
que los problemas del financiamiento,. también.pueden convertirse en 
un. condicionante muy importante para el logro de dichas metas y obje-
tivos. Este último aspecto adquiere especial importancia, cuando se 
espera que una parte muy sustancial de los recursos financieros 
provengan del exterior, debido a que los recursos financieros externos 
están condiciongidos no, sólo por una multiplicidad de factores econó-
micos, políticos y sociales de índole nacional, sino que además por 
otros tantos factores de carácter internacional sobre los cuales 
Panamá no tiene prácticamente ningún control. 

Por lo tanto, el problema financiero del Plan de Desarrollo 
no puede ser considerado como un conjunto.de propósitos de mediano 
plazo aislado de la situación coyuntural por la cual está atravesando 
la economía mundial y particularmente la de Panamá. Por el contrario, 
la coyuntura tiene una importante influencia, a lo menos desde dos 
puntos de vista. , 

Por una parte, podemos establecer una primera relación de 
influencia a través de las medidas de política que se aplican para 
enfrentar una determinada-situación de corto plazo, en el sentido 
que ellas deben ser consistentes, compatibles y complementarias con 
las medidas de política necesarias para lograr los objetivos de mediano 
plazo. Por otra parte, la situación coyuntural se encuentra estre-
chamente vinculada con los resultados finales, que pueden lograrse 
en el plan, en el sentido que cualquier diferencia que se produzca 
entre el nivel programado y el que alcance alguna de las variables 
durante uno o más años, alterará en forma acumulativa la posibilidad 

/de cumplir 



- 3 - , 

de cumplir con las metas del Plan. Este punto es muy importante en 
la aplicación del presente programa por cuanto la actual situación 
coyuntural de Panamá es particularmente difícil. 

ÍIs indudable que cuando se inició el estudio del Plan Nacional 
de Desarrollo no existían suficientes elementos de juicio acerca de 
la magnitud de la crisis internacional que hemos presenciado en los 
últimoá meses, como tampoco sobre la duración que ella tendría,, o los 
efectos que se producirían en la economía nacional como consecuencia 
de estos hechos. 

En este momento, con mejores antecedentes acerca del problema, 
se puede cuántificar en forma más precisa su impacto directo sobre 
las metas del Plan de Desarrollo. Esta incidencia se manifiesta-
fundamentalmente a través de los siguientes hechos: 

a) la forma en que se modifican las cifras del año 1975. que 
son las que sirven de base para las proyecciones de los próximos 
5 años; 

b) la magnitud de la discrepancia entre las cifras proyectadas 
para el primer año del Plan (1976) y las cifras del presupuesto nacional 
para el presente añó; 

c) otros factores. 
La enumeración anterior, por ser demasiado concisa, es sin 

duda muy poco explícita. Por ello, a continuación se comentarán 
en forma más detallada algunos hechos que sirven para indicar de una 
manera más concreta el significado de los párrafos anteriores: 

En primer lugar, se puede apreciar que existe una discrepancia 
entre los resultados económicos de 1975» y lo que originalmente se 
estimó en el Plan para ese año.- Como estas cifras son la base sobre 
las cuales se proyectó el quinquenio, la diferencia que se produce 
provoca un retraso en la consecución de las metas, tanto en lo que 

/se refiere 
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se refiere al crecimiento del PIB como en forma más específica en 
lo relativo a las cifras de ingresos y gastos del Gobierno 

En segundo lugar, se puede apreciar también que los montos 
aprobados para el presupuesto de la nación de 1976, representan cifras 
menores que las establecidas para este mismo año, en el diseño y 
proyecciones del programa quinquenal. Esto obviamente introduce un 
elemento adicional de distorsión en las cifras, que acumulado hasta 
1980, puede significar sumas importantes. 

En tercer lugar, y entre lo que hemos llamado, "otros factores", 
habría que mencionar los siguientes: 

La actividad económica inducida por el sector externo, se ha 
visto fuertemente afectada por la situación internacional, caracte-
rizada principalmente porque lá recuperación de la economía mundial 
de la situación de crisis en que se encuentra, ha sido más lenta de 
lo que originalmente se pensaba. Por otra parte, la actividad del 
sector privado interno, hasta el momento no muestra síntomas que 
alienten esperanzas que este sector se transforme en el corto plazo 

_2/ Este retraso está referido a los montos que podría alcanzar el 
PIB y los gastos e ingresos del sector público y no a las tasas 
de crecimiento. Esto significa que las tasas de variación 
podrían ser las mismas qüe las proyectadas durante el quinquenio, 
pero que en términos absolutos habrá cambios importantes en las 
cifras. Estos cambios tienen significación por cuanto la inversión 
tal como se explica más adelante, está calculada en valores abso-
lutos para el jtoiriodo dtol Plan y supueBtómente cuadrada por 
diversos proyectos específicos. Por lo tanto, si en las cifras 
del PIB no se logra alcanzar los valores establecidos en el Plan, 
nos encontramos con una situación bastante particular en lo que 
a la inversión se refiere. Podría ocurrir que los montos de 
inversión calculados, fueran excesivos para el crecimiento abso-
luto del PIB que ocurrirá y por lo tanto habrá, que ocuparse 
de buscar de cuáles proyectos prescindir. El problema se 
presenta debido a la magnitud de casi todos los proyectos 
envueltos y la indivisibilidad de cada uno de ellos. 

/en motor 
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en motor de la actividad económica, debido a una serie de factores, 
tanto de carácter internacional como nacional. Entre estos últimos, 
tiene especial ipportainciá el problema del sector construcción, que 
se encuentra sobí-einvertido en cierto tipo de vivienda, destinada 
a satisfacer las necesidades habitacionales de los grupos de personas 
con ingreso medio y medio alto. Esta actividad, es sin duda, una 
de-las más dinámicas y en cierto sentido, motor fundamental de otras 
varias actividades productivas de importación y de financiamiento, 
en la economía panameña. Más aún, durante los últimos años, el creci-
miento de la construcción y las actividades financieras", han sido 
las principales fuentes del crecimiento económico. En este momento 
ni una ni otra muestran en el corto plazo posibilidades serias de 
una recuperación rápida. No debe escapar tampoco para efectos de 
análisis que ambas actividades (construcción y financiamiento) están 
de alguna manera íntimamente ligadas, a pesar que su desarrollo se 
debe a factores independientes. El vínculo entre ellas al menos 
por ahora, se debe a la gran cantidad de recursos que la actividad 
bancaria y financiera en general, han inmovilizado a través de la 
financiación de viviendas para las que no existe mercado comprador 
y cuyas posibilidades de refinanciamiento son prácticamente nulas. 

Adicionalmente, la necesidad del sector público de contratar 
financiamiento externo, durante el período, tal como se establece en 
el Plan, asciende a B/1 kG2.h millones, cifra que con las correcciones 
que se explican ea la Parte III de este trabajo svibe aproximadamente 
30 por ciento. De esta cifra, sólo con organismos internacionales 
se espera contratar créditos en el período por 378.0 millones de 
balboas y a su vez, de éstos, 326.7 millones deben ser contratados 
durante el año 1976, para no retrasar la iniciación de los proyectos 
de inversión durante el quinquenio. 

Si se considera, tal como lo muestra el Cuadro 1-1 que los 
créditos contratados con organismos internacionales (AID, BID, BIEF, 
EXIMBANIC), a fines de 197̂¡-» última cifra disponible con esta información, 
alcanzan a 1̂ 6̂.9 millones de balboas, de los cuales sólo 107.0 se han 

/Cuadro 1-1 
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Ci£idro I-l 
PZNANCIAMXENTO HSCTNO 

(Al -a de diciembre de l^V) 

AID BID BIRF 
Financia 
miento 

privado 

Provee-
dorea 

Bonos 
extemos 

BMjnbanlc 

Plnanolamien-tq contratado 53.7 7 . 2 273.0 21.2 36.3 31.3 

Pinanolaolento utilizado 1+6.9 37.3 7.2 573.0 21.2 36.3 17.6 

Sstado de la deuda 33.5 32.1Í- 0.8 2U8.O 11.7 26.7 6.1 

fViente; Lifonne del Contralor General de la Repúblloa* 

/utilizando, quedando 
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utilizado, quedando a esa fecha un saldo pendiente de amortización 
de sólo 73-8 millones de balboas, se puede apreciar la dificultad 
que encierra la tarea de conseguir en un solo axao. más de J>20. millones 
en nuevas cóhtrátaciones. Un elemento importante que habría que 
considér&r en relación con la dificultad de este financiamiento, 
es el hecho que los fondos de contrapartida para estos créditos no 
están específicamente asignados, sirio que forman parte de un paquete 
de financiamiento global que habría que obtener de la banca comercial 
u otras fuentes externas. El juicio anterior, no significa de ninguna 
manera una posición definitiva-solare la posibilidad de contar con los 
montos de financiamiento pr.oyefnientes de organismos internacionales 
que se contemplan en el Plan, sino más bien un cierto escepticismo 
sobre la posibilidad de contar.con esos recursos con la oportunidad 
necesaria, es decir, la posibilidad de contratar en 1976 los montos 
mencionados y su .utilización fluida y sin contratiempos a partir 
desde esta.misma fecha. Un. factor adicional, en esta discusión sobre 
los problemas coyunturales, se refiere a la necesidad de tomar alguna 
decisión sobre la situación de ciertos proyectos de inversión que 
por diversas razones en el curso de los últimos meses, han sufrido 
modificaciones. Las modificaciones,se refieren tanto a la estructura 
de financiamiento que se les dará, como al,orden de prioridad que se 
les ha asignado e , incluso en algunos casos existen dudas sobre, la 
posibilidad de que su realización sea conveniente. 

Estas ideas generales expuestas en forma muy su^cinta nos hacen 
pensar en la posibilidad.de implementar un ••programa económico de 
enlace" que permitiera contar con el tiempo necesario para producir 
algunos ajustes importantes aJites de iniciar la puesta en marcha del 
programa. Esto teíidría la ventaja, de que sin cambios sustantivos en 
el Plan de Desarrollo Nacional, excepto por algún tiempo, de retraso, 
que probablemente se va a producir de todas maneras por las situaciones 
que comentamos a;nteriormente, permitiría tomar una serie de medidas 
que tendieran a aliviar la situación coyuntural y crear las bases 
mínimas necesarias para implementar el Plan de una manera más sólida 
y definitiva. 

/II, OTSOS ASPECTOS 
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II. OTROS ASPECTOS GENERALES DE IMPORTANCIA 

Nos parece de vital importancia considerar otros tres aspectos básicos 
de carácter general, que surgen de analizar el diseño del Plan como 
la formulación de algunas políticas. Cada uno de ellos, ofrece méritos 
suficientes desde el punto de vista de su estrecha relación con la 
situación financiera como para ser considerado detalladamente. 

1. Estabilidad del financiamiento 

Dos aspectos particularmente importantes que surgen del análisis finan-
ciero del Plan de Desarrollo, se réfieren a la situación de balanza 
comercial por una parte, que sigue mostrando un déficit permanente 
durante el período, y por otra parte, el papel preponderante que 
juega el sector bancario en el financiamiento de la economía. 

Esta situación, desde el punto de vista financiero, parece 
difícil o poco conveniente mantenerla permanentemente, por lo menos 
debido a dos razones. En primer lugar, porque los niveles de endeu-
damiento se aproximan rápidamente al límite (que aunque si bien es 
cierto no es completamente rígido) en que la amortización de la deuda 
empieza a comprometer seriamente las posibilidades de crecimiento 
futuro. La segunda razón y probablemente la más importante, se 
refiere a la estabilidad financiera de la economía. Desde luego, 
este elemento de estabilidad, que es común a todos los países, en 
el caso de Panamá es especialmente importante por el hecho de que 
el país no cuenta con mecanismos monetarios propios en forma completa. 
En estas circunstancias, el problema del financiamiéhto no ya sólo 
en relación a los montos necesarios para realizar determinadas inver-
siones, sino que en su concepción más general, depende principalmente 
de la actitud del sector bancario comercial y por lo tanto la esta-
bilidad financiera queda entregada en buena parte a las expectativas 
que este sector tenga sobre el futuro económico del país. 

/La dependencia 
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La'dependencia que muestra la econoraia en una situación de 
déficit permanente de la balanza comercial, con financiamiento sustancial 
del sector bancario, del comportamiento o la actitud que mantenga este 
último sector, nos induce a pensar en la conveniencia de no descuidar 
algunos aspectos del manejo monetario que tiendan a evitar posibles 
problemas'en la parte financiera ocasionados como consecuencia de 
determinadas decisiones de dicho sector. Al referirnos a esta situación, 
estamos pensando en la doble incidencia que la actitud de los bancos 
puede tener en el proceso de desarrollo. Por una parte, en cuanto 
a la capacidad que ellos demuestran para poner a disposición del 
gobierno, los montos de recursos que de este sector se espera. En 
el caso concreto que estarnos comentando, esto se traduce en cifras 
que alcanzan a cerca del 50 por ciento del financiamiento total nece-
sario para la implementación del Plan, y por oti'a parte, en cuanto 
a lá disposición o compromiso que dicho sector puede contraer para 
evitar disminuciones en la cartera crediticia que produzcan efectos 
negativos sobre el crecimiento y el empleo. 

SI segundo aspecto mencionado del comportamiento de los bancos, 
adquiere importancia, para garantizar que la tendencia de desarrollo 
que se inicie coCáo consecüencia de la aplicación del Plan no vaya a 
ser puesta en peligro por una circunstancia coyuntural en alguno de 
los años durante los cuales él se está implementando. 

Es sabido, que una contracción en el crédito bancario provocaría 
efectos que téñderían a anular los beneficios derivados de la apli-
cación del pian, tanto en lo que se refiere a los niveles de la 
actividad económica como al empleo. Este efecto se prolongaría al 
menos, por el tiempo que durará dicha contracción, y su duración 
puede ser' independiente de los deseos de las autoridades económicas, 
puesto que ellas cuentan con muy escasos instrumentos de política 
monetaria y crediticia. 

Esta argumentación, obviamente es cierta, no sólo bajo circuns-
tancias tan especiales como podría ser el .período durante el cual se 
está aplicando un plan de desarrollo, sino que por el contrario, lo 

/mismo es 
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mismo es válido durante cualquier período. Sobre esta materia, existen 
algunos estudios que se refieren al caso de Panamá, como asimismo se 
han hecho ciertas sugerencias que indican formas de solución al problema» 
En nuestra opinión, la puesta en marcha de este plan quinquenal junto 
con las características mismas del financiaraiento que él implica, 
ofrecen un marco general muy propicio para estudiar e implementar lo 
que podría ser la creación de un fondo de estabilización monetaria 
o fondo de reserva, cuya función principal fuera evitar que contrac-
ciones de carácter coyuntural en el crédito pudieran tener un efecto 
negativo que retrasara o dificultara ostensiblemente el cumplimiento 
de las metas del Plan, o el normal desarrollo de la actividad económica. 

De ninguna manera las ideas' que se exponen a continuación signi-
fican un estudio exhaustivo sobre el tema, por el contrario, se ha 
creído conveniente incorporar esta breve discusión sólo con el objeto 
de incentivar un estudio más profundo sobre el particular que permita 
darle forma concreta a esta iniciativa. 

Con objeto de simplificar y hacer comprensible este punto, debería 
plantearse desde el comienzo, que se trata básicamente de buscar una 
cierta forma de simetría, entre el tratamiento que hoy día tienen los 
depósitos y lo que podría ser una forma de garantizar estabilidad 
en las colocaciones. 

Para los primeros, en las disposiciones existentes se contemplan 
acuerdos que exigen a los bancos, frente a la eventualidad de una 
baja en los depósitos, además de responder con sus propias reservas 
en Panamá, que mantengan vigente acuerdos con bancos extranjeros o 
sus propias casas matrices que faciliten el traspaso de los recursos 
necesarios para afrontar estas situaciones, si ellas se presentan. 

En el caso de las colocaciones, podría lograrse evitar bajas 
indeseables, a través de algunos sistemas similares al anterior y de 
los cuales sólo a vía de ejemplo citaremos dos alternativas: 

a) Acumulación y mantención por parte del Gobierno de un cierto 
volumen de recursos que puede provenir de sus propios ingresos o de 
la contratación de un crédito para este propósito, en una cuenta 
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especial, coñ la finalidad específica de contrarrestar una baja en 
las colocaciones bancarias, si élla se produjera. Este sistema 
obviamente tiene la ventaja que se le atribuye para solucionar el 
problema de las colocaciones pero tiene también algunas desventajas 
que es necesario al menos mencionar. En primer lugar» el costo de 
mantener estos recursos con la .finalidad propuesta, podría ser muy 
alto, en relación con el beneficio que se podría obtener al inyertir 
estos mismos fondos en actividades productivas dentro de Panamá. En 
segundo lugar, no debe escapar e-1 hecho que la existencia de estos 
recursos, puede significar un foco permanente de tensión y presión 
política para ser usado en actividades alternativas. 

b) La otra forma- qu.e podría tomar esta iniciativa y que nos 
parece útil comentar, aquí, tiene relación con la posibilidad de contar 
con un compromiso formal y definitivo por parte del sistema bancario, 
de no disminuir sus colocaciones por debajo de un cierto límite, que 
podría estar dado por el. promedio que ellas hubiesen alcanza.do en 
años anteriores, o por el producto de dicho promedio y,un cierto 
coeficiente X. Si la dificultad fuera originada en una baja de la 
demanda por crédito del sector privado, habría que considerar al 
Gobierno como demandante automático del exceso,de fondos que en el 
sistema se pudiera generar 

Estas ideas estudiadas en mayor detalle por supuesto, podrían 
ser incorporadas como parte integral del Plan ííacional de Desarrollo, 
en el sentido que ellas pudieran convertirse en uno. de los objetivos 
a alcanssar en lo que se refiere al desarrollo financiero del próximo 
quinquenio. 

2/ La tasa de interés y las condiciones para que se mueva libre-
mente en el mercado, son fundamentales para el éxito o incluso 
para la posibilidad de aplicar el sistema. 

/2. Cambio de 
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2 • Cambio de tendencias, debiáô  a la im̂ leuiea-lación 
del Plan ' ' 

Tanto al efectuar la lectura del Plan Nacional de Desarrollo, como 
al analizar la tendencia que se observa en ciertas variables, surgen 
evidentes no sólo las grandes dificultades con que se encontrará el 
país para llevar a buen término este enorme esfuerzo, sino que además 
la sensación de 'que el esfuerzo mismo no se justifica completamente 
en términos de los resultados que se obtendrán. 

Esto se debe fundamentalmente al hecho de que gran parte de los 
resultados que se logran, como consecuencia de la implementación del 
Plan, comienzan a hacerse presentes en los años inmediatamente siguientes 
al término del plazo para el cual se diseñó el programa. 

De esta característica que muestran los resultados del programa, 
surge la necesidad de destacar en forma especial, incluso dedicándole 
un capítulo dentro del Plan Nacional de Desarrollo, al problema de 
los efectos que se producirán en la economía durante la próxima década 
como resultado de haberse cumplido las metas del Plan. 

En relación con la situación de balanza comercial, este hecho 
es muy importante, puesto que el déficit previsto para los próximos 
cinco años, que es de una magnitud considerable, tiende a disminuir 
a partir de 1981, en gran medida debido a que en ese momento se 
comienzan a percibir en forma plena los beneficios del aumento de 
exportaciones que genera el programa mismo. 

Otras variables económicas, al igual que la situación de balanza 
comercial también cambian su tendencia a partir de 198I, haciéndose 
más favorable su comportamiento. Este puede ser el caso del endeu-
damiento del sector público, los ingresos del Gobierno, etc. 

El cambio que puede observarse en la próxima década, no se 
refiere sólo a aspectos cuantitativos de las variables macroeconó-
micas, sino que también deberían destacarse adecuadamente los cambios 
cualitativos que ocurrirán en la economía. La transformación de la 
estructura económica caracterizada por el cambio desde una economía 
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fundamentalmente dedicada a la generación de servicios a una economía 
con fuerte base,en actividades de producción primaria y secundaria 
es .sin .d\ida de mayor, importancia. 

Finalmente, sería de interés considerar dentro de estas ideas, 
la necesidad de mostrar en forma muy explícita los efectos que podrían 
derivarse para la economía si por alguna razón no s,e pueden implementar 
las ideas contenidas en el programa. Esto es importante por cuanto 
los factores que posibilitaban fuertes.y sostenidas tasas de creci-
miento en años anteriores están prácticamente agotados y la necesidad 
de nuevas inyecciones de inversión y búsqueda de nuevos horizontes 
para esas inversiones son absolutamente imprescindibles. 

Las conclusiones a las que llevaría este ejercicio, no sólo 
reforzarían tremendamente la idea de la necesidad del Plan que estamos 
comentando, sino que-ademá-s servirían, para, visualizar la urgencia 
que tiene salvar los obstáculos que.se presentan, aunque sea a través 
de grandes, sacrificios internos de corto plazo, 

3. Rpl_̂ del sector público, y. del sector privado 

El tercer aspecto de carácter general que nos merece un comentario 
especial, se refiere al esfuerzo que el sector público realiza en 
la inversión de la economía durante el quinquenio. 

Este esfuerzo del sector público, significa qüe durante el 
período d-el Plan, este sector se enfrenta a la necesidad de alcanzar 
un volumen de inversión neta cercana a los millones de balboas 
anuales en promedio. Esta cifra aumenta a millones si se consi-
dera la participación del sector privado. La participación de este 
último sector durante él próximo quinquenio se muestra bastajite 
baja en comparación con lo qüe histéricamente le ha correspondido 
como proporción de la inversión entre ambos sectores. 

La necesidad de mantener volúmenes de inversión similares a 
los mencionados, de 1980 en adelante es bastante obvio, sin embargo, 
ni la capacidad del sector público para mantener niveles parecidos 
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de inversión a los del período del Plan, ni un buen aprovechamiento 
de los recursos potenciales del sector privado, justifican claramente 
a partir de I981, mantener la actual composición de la inversión entre 
los sectores público y privado. 

Existen sin embargo, ciertas circunstancias que, justifican en 
este momento que el Gobierno tome una actitud tan activa en materia 
de inversión, y se comprometa tan fuertemente en el proceso productivo 
de la economía. Entre las principales se podrían citar: 

a) La recesión económica que existe a nivel mundial y que ha 
afectado seriamente a la economía panameña, hacen iiecesario que el 
sector público asuma una actitud más agresiva en materia de inver-
siones para suplir de esta forma la falta de actividad que prevalece 
en el sector privado por la circunstancia descrita. 

b) Una segunda razón, está relacionada con la magnitud de los 
proyectos que es necesario emprender, que aún en circunstancias econó-
micas normales, sería difícil esperar que fueran realizados por inter-
medio de la iniciativa privada a no ser compañías extranjeras, que por 
razones de otra índole se espera que su participación sea más limitada. 

Desaparecidas o al menos minimizadas las razones que inducen al 
sector público a tomar un rol tan directo en la gestión económica y 
frente a la necesidad de no disminuir los niveles de inversión en la 
economía, se esperaría que fuera el sector privado quien tomara la 
iniciativa en esta materia. Para ello es necesario crear, durante 
el curso de los próximos años las condiciones generales sobre las 
cuales descanse la iniciativa del sector privado para su participación 
activa en el proceso económico. 

Estas condiciones obviamente no se crean a través de disposi-
ciones legales sino que a través de un conjunto de actividades e 
iniciativas coherentes que reflejen el deseo del estado de contar 
con la participación de dicho sector en la actividad económica y 
que se expresan concretamente, a través de disposiciones tributarias, 
arancelarias, crediticias, etc. Sin embargo, hay al menos una carac-
terística que parece importante resaltar y que convendría tomar inicia-
tivas concretas en esa dirección. 

/Es evidente 
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Es evidente que el desarrollo económico de Panamá se ha basado 
principalmente en las actividades relacionadas cq:̂  los sectores comercio, 
servicios y finanzas.. Esto ha significado la existencia de una cierta 
mentalidad, si no de carácter nacional, al menos bastante generali-
zada en los: grupos privados que podrían tomar o emprender acciones 
en el campo económico, orientadas hacia posibles iniciativas.en los 
nuevos sectores, de relevancia productiva que se espera de/̂ arrollar 
a través de la implementación.del Plan. 

.Tal como lo•comentaraos anteriormente, el programa implica o 
al menos: se espera que produzca un cambio cualitativo y una r,eorien-
tación del peso que las.distintas actividades tienen en la economía 
nacional. La falta de empresarios con la mentalidad adecuada, puede 
ser un obstáculo importante en.la obtención de las metas. Por ello, 
una de las acciones que indudablemente ayudaría, en el logro de los 
objetivos, sería incentivar a través de la legislación económica y 
de medidas de po.l-ítica concretas, la creación de empresas mixtas. 

La necesidad de aunar criterios y reunir la capacidad de todos 
los sectores nacionales para el esfuerzo que el p^ís-intenta emprender 
es de la mayor importancia, sobre todo cuando se considera que el 
tipo y tamañx) de los proyectos a iniciar no se compadecen-, con la 
experiencia y capacidad que el sector público o privado independien-
temente poseen. 

Una consideración igualmente válida puede hacerse sobre la nece-
sidad de incorporar la capacidad empresarial y tecnológica externa, 
que sin necesidad que signifique un sacrificio de los objetivos nacio-
nales, puede llegar a contribuir positivamente para alcanzar en forma 
más rápida y efectiva las roetas señaladas. 

Es importante notar que la participación del sector externo, 
a través de la inversión externa directa, está reducida a niveles 
casi insignificantes .comparado con el esfuerzo del sector público y 
más aún con el aporte nacional. El monto proyectado de inversión 
externa directa, es de. 115 millones de balboas para el quinquenio, 
lo que representa aproximadamente el 3.2 por ciento de la inversión 
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total en dicixo periodo y está completamente asignada a proyectos que 
debe emprender el sector privado. De esto se desprende que en los 
grandes proyéctos que iniciará el sector público, no se contemplan 
mecanismos para recibir estos aportes. 

Sin embargo, y a pesar que en el Plan no se considera en 
absoluto la posibilidad dé inversión externa directa en los proyectos 
del sector público, en el caso de la mina de Cerro Colorado, se ésta 
gestionando un aporte de esta naturaleza. Este aporte por sí sólo 
representa una cifra del orden del 30 por ciento de los 115 millones 
mencionados. Este hecho da más fuerza al argumento que se hace nece-
saria una revisión de la política en relación a la inversión externa 
directa. Adicionalmente, habría que revisar las cifras que sobre 
este particular se han dado, debido a que el aporte de Cerro Colorado 
no está considerado en los cálculos del Plan, De esta manera, las 
empresas mixtas, en la forma de alguna o todas las combinaciones 
posibles entre los sectores público, privado y externo, puede no 
sólo darle más factibilidad al programa de desarrollo sino también 
mejores condiciones de eficiencia y rentabilidad. 

Los comentarios anteriores, han hecho mención en forma reite-
rada a la participación que le cabría al sector privado en el desa-
rrollo económico de Panamá a partir de I98I. Esto no significa de 
ninguna manera que la estructura que se pretende dar a la inversión 
durante los próximos cinco años, entre el sector público y el sector 
privado sea la óptima. 

Las referencias a 1981 sólo significan que a partir de esa 
fecha, las razones que hoy justifican pensar en términos de una gran 
acción directa del sector público en la economía, se espera que hayan 
desaparecido. Sin embargo, algunas de esas razones pueden haber 
perdido validez antes de la fecha indicada y sobre todo el argumento 
que se da al iniciar la discusión de este tema, en el sentido de la 
baja participación del sector privado, hacen necesario pensar en la 
necesidad de replantearse el problema y enfocarlo con un sentido más 
realista, 
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III. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE LAS PROYECCIONES FISCALES 

1, Ingresos fiscales 

La tasa de crecimiento de los ingresos fiscales, durante el período 
del Plan se ha proyectado en 11 por ciento real promedio para los 
cinco años, al mismo tiempo que el PIB crece al 7 por ciento durante 
el mismo período. Esta alta elasticidad de los ingresos fiscales 
es difícil conseguirla, a menos que, se considere para los próximos 
años dentro de las políticas fiscales importantes paquetes de nuevos 
impuestos, reformas substanciales en la base tributaria o reformas 
administrativas que mejoren la recaudación tributaria, evitando la 
evasión Ninguna de estas alternativas está definida con la sufi-
ciente claridad, como para permitir una evaluación cotí, cierta precisión 
de cuáles serían tanto los beneficios esperados como los costos que 
ella tendría. 

Sin embargo, hay que tener presente que cada 1 por ciento menos 
de recaudación tributaria en cada año tendría los siguientes efectos: 

a) efecto sobre el año en que ocurre el menor ingreso de 1 por 
ciento y, 

b) efecto sobre el resto de los años del Plan, debido a la acumu-
lación que se produce si no se recupera la pérdida o la menor recau-
dación en alguno de los años siguientes, por el hecho que la base 
sobre la que se hacen las proyecciones se mantiene disminuida. 

^ Es importante aclarar que esta elasticidad, no es sólo tributaria 
sino que incluye los ingresos provenientes de otras fuentes (no 
tributarias). Pero sobre la posibilidad de que éstos se incre-
menten en forma sustancial se comenta más adelante. 

Hay que tener presente que para los ingresos tributarios se 
supuso una elasticidad mayor que 1, concretamente 1.25, y este 
hecho ya es suficiente para pensar en la necesidad de medidas 
como las mencionadas. 

/Cuadro 1-2 
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Cuadro 1-2 

EFECTO DE LOS MENORES INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO 
(En millones de balboas) 

1975 1976 1977 1978 1979 1980 

a) Efecto de YA 
de menores 
ingresos en 
cada año 6 . 3 9 7.38 8.25 9.16 9.93 

b) Efecto del Ifó 
de menor in-
greso en 1975 
sobre 1975 y 
sobre el resto 
de los años 29.7 32.0 37.1 37.5 ^5.1 

Con los nuevos datos de que se dispone, para 1975» basado en 
las cifras reales conocidas nos daría un menor ingreso en el curso 
del período, de 193-3 millones de balboas. 

Habría que agregar a la pérdida de ingresos anterior, la que 
se puede originar por la sobrestiraación en el precio del azúcar para 
el período del Plan. En efecto las proyecciones fiscales están 
basadas en un precio de 3.1.5 centavos de dólar la libra para 1975 
y se mantiene dicho precio en términos reales por los próximos cinco 
años. 

Existen en este momento antecedentes que hacen pensar en que 
el precio de largo plazo debería ser más cercano a ÍS 1^c. por libra ^ 
Como cada centavo de menor precio significa 1.^3 millones de balboas 
de menores ingresos directos al Gobierno, por el hecho de que cerca 
del 80 por ciento de la producción está siendo generada por empresas 
estatales, la disminución de ingresos directos por este concepto sería 
aproximadamente de la magnitud siguiente: 

Ver proyecciones de la Balanza de Pagos. 
/Cuadro 1-3 
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Cuadro 1-3 

; 1975 ^ :1976 1977 1978 1979 1980 
Por año' 10,7 11.8 13.0 1if.3 15.7 17.2 
Acumulado 10.7 22.5 35.5 k9,B 65.5 82.7 

En relación con los ingresos geherados por' empresas estatales, 
habría que hacer dos comentarios de carácter general: 

a) Primero, que una parte de los ingresos que aparecen como 
'•ingresos propios de operación" de las émpresas, son asignaciones 
exclusivas de ciertos tributos que en vez de ser percibidos por el 
fisco y entregados a las empresas en forma de transferencias o subsidios, 
se contabilizan directamente por estas últimas como ingresos propios. 
Por lo tanto el crecimiento dé este tipo de ingresos, está sujeto a 
los mismos comentarios que se hicieron al comienzo de este capítulo 
en relación a los ingresos tributarios. 

Sin embargo, en algunos casos particulares, estas cifras pueden 
ser consistentes con una gran elasticidad, sin necesidad dé reformas 
tributarias o mejoras administrativas para evitar la evasión, puesto 
que el crecimiento dé ciertas actividades puede ser sustancialmente 
mayor que el promedio de crecimiento del producto interno bruto. 
Sin embargo, las actividades que muestran este tipo de comportamiento 
no pueden llegar a ser una proporción muy alta del total en la economía, 
porque si eso ocurriera, significaría que las otras actividades tendrían 
que crecer bastánte menos que el promedió del producto interno bruto 
y por lo tanto lós ingresos tributarios generados poî  ellas encontrarán 
aún más dificultades para tener una elasticidad del tapo 1.23. 

b) En segundo lugar, las proyecciones de los ingresos provenientes 
de los que podrían considerarse ingresos propios, como es normalmente 
la venta de bienes o servicios de empresas estatales o autónomas, 
contiene a lo menos dos tipos de dificultades. 

/Por una 
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Por una parte, las proyecciones consideran en varios casos 
aumentos sustanciales de tarifas por la venta de servicios. Aunque 
en el Plan se ha enunciado en forma explícita una política de tarifas 
del sector público, de la cual se pueden desprender los elementos de 
juicio necesarios para realizar las estimaciones de ingresos, dicha 
política no se está cumpliendo en muchos casos. No cabe duda que 
la existencia de esta política de tarifas es fundamental, y su incor-
poración, como parte integrante del Plan de Desarrollo en el capítulo 
financiero, debe ser más destacada no sólo por la implicación que 
ella tiene para la determinación de los ingresos del sector público, 
sino porque además sirve como un antecedente importante en el juicio 
que se pueda emitir sobre la factibilidad de conseguir financianiiento 
externo para determinados proyectos que forman parte del Plan. Sin 
embargo, el ,solo hecho de enunciar la política no es suficiente, sino 
que deben además..tomarse las medidas y arbitrarse los medios para 
que ella efectivamente se cumpla en forma completa y oportuna. La 
existencia de algunos casos en los cuales las tarifas ya se encuentran 
retrasada.s con respecto al Plan, como es la situación de la electricidad, 
muestra la necesidad de dar mayor importancia al problema. 

Es efectivo también, que no se han considerado en varios servicios 
públicos, los mayores ingresos que pueden provenir de mejoras en la 
productividad o en los costos, debido a innovaciones tecnológicas muy 
importantes que se piensa introducir o a cambios que se están imple-
mentando en los propios métodos de producción. El problema que de 
todas formas subsiste es el de la oportunidad, en el sentido que no 
es indiferente para el logro de los objetivos y metas del Plan dejar 
de percibir una cierta suma de ingresos al comienzo del período, 
aunque ésta se compense con mayores ingresos al final. 

Finalmente, se encuentra también el caso, de que ciertos ingresos 
por venta de servicios de empresas estatales como los de electricidad, 
agua, teléfonos, etc., no tienen su contrapartida en los gastos de 
otras instituciones públicas por la compra de estos mismos servicios. 
Obviamente esto implica una sobrestimación de los ingresos de este 
sector, 

/En relación 
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En relación con estos problemas, es obviamente importante recti-
ficar las cifras que se han incluido en las proyecciones del Plan, 
isobré todo por el aspecto acumulado que pueden tener hacia fines del 
periodo del Plan. 

2. Gastos, fiscales 

Una revisión general sobre el problema de los gastos fiscales nos 
haría pensar en que existe una subestimación de estas cifras, en 
montos que quizás no sean muy significativos inicialmente, pero que 
si no se.implementan en forma oportuna y muy drástica algunas medidas 
de política que están enunciadas en el,Plan, podrían llegar a repre-
sentar cifras muy importantes. 

Una primera preocupación que surge de analizar las cifras de 
gastos fiscales, se refiere a la existencia durante los últimos años, 
de una partida de gastos que aparecen consignados en las informaciones 
de los boletines de la Contralorxa de la República y que se conoce 
con el nombre de "gastos extrapresupuestarios''". Élla representa un 
monto prácticamente igual a lo que se considera gastos presupuestarios 
o gastos fiscales para efectos de las proyecciones. Esta partida 
no está considerada en absoluto en las estimaciones que sobre el 
particular se hacen para el quinquenio. 

Sin embargo, si se entra en el detalle de este rubro, puede 
concluirse, que la mayor parte de esta cifra, está representada 
por cantidades que tienen su contrapartida en el lado de los ingresos 
fiscales en el concepto, de "ingresos fuera de presupuesto"''. Estos 
ingresos, al igual que los gastos fuera de presupuesto tampoco están 
debidamente considerados en las proyecciones del Plan ^ 

Prácticamente todas las cantidades de las partidas ingresos y 
gastos extrapresupuestarios se consolidan unos con otros. Por 
ejemplo, una cifra importante en esto, está representada por la 
renegociación de la deuda que se considera como un ingreso y 
simultáneamente como un gasto, 3n otras palabras hay mucho 
de lo que en otras circunstancias deberían llamarse "cuentas 
de orden"''. 

/Si pudiera 
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Si' puctierá- hacerse el supuesto que eatas cifras se van a mantener 
constantes o van-a crecer proporcionalmente en el lado de los ingresos 
y los gastos, el problema no tendría mayor importancia. Sin embargo, 
entre los gastos fuera de presupuesto o extrapresupuestarios se 
computan las devoluciones de impuestos al sector privado, o algunos 
programas especiales de subsidios que no tienen una contrapartida 
en las cifras de ingresos fuera de presupuesto, cuya tendencia en 
el futuro debería ser creciente, fundamentalmente debido a la exis-
tencia de los CAT (Certificados de ahorro tributario) y de ciertos 
subsidios a algunas inversiones. 

Este hecho, nos induce a sugerir que se incluya el monto de 
esta asignación presupuestaria tanto en ,1a base de 1975i con una 
cantidad aproximada de 3 millones de balboas, como los montos que 
resulten de efectuar estimaciones independientes de estas cifras, 
a las proyecciones de 1976-1980. 

Una segunda preocupación en el caso de los gastos, está repre-
sentada por los subsidios agrícolas. Aunque en este caso no se trata 
de modificar cifras, por cuanto en el presupuesto están consignadas 
las cantidades que se estima gastar por este concepto, sí se trata 
de afianzar e insistir oportunamente en las políticas establecidas 
para no excederse de los montos presupuestados. Algunas políticas 
de comercialización agrícola y de precios (ejemplo de esto último 
sería el caso del arroz) dan validez a la preocupación descrita en 
este párrafo, ya que cuantitativamente se ha pasado de cifras cercanas 
a.los seis millones de balboas por concepto de subsidios a cifras que 
se estiman en cerca de cincuenta millones si no se modifica esta 
situación. 

/B. ASP3CT0S METODOLOGICOS 
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. . . , -3. ASP3CT0S ffiTODOLOGICOS 

En esta sección se discutirán tres aspectos metodológicos del 
capitulo sobre financiamiento que alteran cuantitativa y cualitati-
vamente los resultados y conclusiones a los que se llega en el Plan. 

Ellos son:. 
1. El problema de la desvalorización de la deuda pública externa 
en un 5.por ciento anual, debido a que se asume la existencia dé 
una inflación internacional equivalente a esa cifra, 
2. La inversión en vivienda del sector público, que en el capítulo 
del Plan destinado a las proyeccciones macroeconómicas queda identi-
ficada en 203 millones de balboas para el período, pero que el 
capítulo corresiDondiente al financiamiento de la inversión (Capítulo V) 
no se toma en consideración psira estimar la necesidad de financia-
miento ni el mayor endeudamiento del sector público, y 
3. Los intermediarios financieros, del sector público cuyo compor-
tamiento se considera neutral desdé el punto de vista del financia-
miento y del. eadeudaniento de dicho sector y del sector público 
en general, a pesar de que estas instituciones, independientemente 
consiguen endeudarse en el exterior en forma neta en 209 millones 
de balboas, dvirante el quinquenio. 

Cálculo dé la*[desyalorizaĉ î ^̂  

El problema metodológico de cómo proceder en la parte financiera 
del Plan líacional de Desarrollo, para determinar los niveles de 
endeudamiento, amortización e intereses que se alcanzarán en los 
próximos cinco años, como asimismo el monto de financiamiento 
necesario para alcanzar la meta de crecimiento establecida, merece 
ser comentada en forma detallada. El interés por discutir este 
punto, no es meramente académico o teórico, sino que por la 
importancia cuantitativa que él representa se justifica plenamente 
un comentario más extenso. 

/En primer 



En priaer lugar, conviene establecer en términos generales, la 
nietodologia que se siguiS para el cálculo de cada una de estas 
variables en las proyecciones del Plan. 

Se comenzó estableciendo la tasa deseada de crecimiento del 
6 

producto interno bruto para cada uno de los años del período 1976-I98O 
Para alcanzar esta tasa de crecimiento, se calculó el monto de la 
inversión necesaria, multiplicando el incremento en el producto 
por la relación marginal producto capital. A su vez, el incremento 
del producto, psira cada año, se obtiene multiplicando la tasa de 
crecimiento deseada del producto para ese año por el nivel alcanzado 
por el producto el año anterior. Por otra parte, la relación 
m^ginal producto-capital se calculó en base a las cifras históricas 
que arrojan las cuentas nacionales. La cantidad resultante para 
cada año, que es el incremento de la inversión necesaria para 
alcanzar la tasa de crecimiento deseada del producto, está expresada 
en términos reales, vale decir, depurada de cualquier variación 
que pueda ocurrir en los precios nacionales o internacionales. 

Esto se logra, porque las metas de crecimiento del producto 
se han establecido en términos reales y por lo tanto, al multiplicar 
esta cifra por una relación, el resultado queda exjDresado en las 
mismas unidades que la cantidad original. La aclaración anterior es 
importante puesto que al proyectar otras variables, no se ha tenido 
claro este problema y ha dado origen a que se confundan cifras 
reales con nominales. 

^ Las tasas fijadas como meta son las siguientes: 
1976 - 5,5 por ciento 
1977 - por ciento 
1978 ~ 7.0 por ciento 
1979 - 7.5 por ciento 
1980 - 8.0 por ciento 

Todas estas tasas están expresadas en términos reales. 

/SI nivel 
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El nivel de inversión- asi determinado, se financia ,coa ahorro 
externo e interno tanto-del sector público como privado. Para 
efectos de discutir el punto de la desvalorizaciSn de la deuda, 
nos inter.esa principalmente discutir los aspectos relacionados 
con el ahorro externo, 'que es equivalente al financiamiento .que 
desde el exterior.llega a los sectores público y privado» neto 
de amortizacién, más la inversión externa directa -̂íf 

3n el caso del Plan de Desarrollo de Panamá, el ahorro externo 
es menor'que el .monto total de financiamiento que debe obtenerse 
del exterior, debido a que existe la necesidad de cancelar importantes 
sumas anuales por concepto de amortización, para lo cual el ahorro 
'interno no es suficiente. . • -

Los montos de amortización se proyectan, agregándole al 
calendario de servicios de la deuda ya'existente por créditos 
contraído,s con anterioridad a 1976, el servicio, o más bien, una 
estimación del servicio, por los créditos necesarios de contraer 
a partir de 1976 para financiar el nivel de inversión. 

Con las cifras de financiamiento. externo necesario y los montos 
de amortización"por año, se llega a determinar el nivel y la 
variación de la deuda externa. 

Estás cifras.resultantes para la deuda externa, se entiende 
en el. Programa cue están expresadas en términos nominales. Con 
objeto de hacer homogéneo el análisis, ya que todo el resto de las 
cifras y proyecciones se hizo en tér2iiinos reales, se procede a 
deflactar la deuda externa a fines de cada año, por. la tasa de 
inflación que, se svipone existir^ durante el período y que es de , 
5 por ciento anual. 

Finalmente, y con el objeto de calcular el monto de intereses 
a pagar cada año durante el periodo del Plan, se procede de forma 
similar al caso de los cálculos de amortización. Es decir, se suma 

2/ Puede incluirse además de la deuda, las donaciones desde 
el exterior. 

/al flujo 
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al flujo conocido de intereses que se pagan por los créditos contraídos 
antes, de 1976, una estimación de los intereses que se pagarán por 
el nuevo endeudamiento. 

Esta estinaciSn, se funda primordialmente en la proyección 
del nuevo endeudamiento y en la anticipación de lo que será la 
tasa de interés para los próxinos años. Dicha tasa se calcula como 
LIBOE más 1 3A. A su vez, el LIBOE se estima en 9 por ciento. 
De manera que la tasa de interés que se aplica para proyectar el 
monto de intereses es 9 + 1-75 = 10.75 - 5 = 5 3 A . Los cinco puntos 
que se deducen en el cálculo anterior corresponden a la tasa de 
inflación supuesta en el Plan para cada año del periodo. Con esto 
se tendría, de acuerdo a la metodología seguida, la tasa de interés 
y el monto de los intereses expresados en unidades reales y por lo 
tanto, perfectamente homogéneas con el resto de las cifras proyectadas. 

Esta metodología conduce a una subestimación del endeudamiento 
y también del financiamiento necesario para el cumplimiento de 
los objetivos del Plan, 

En los párrafos siguientes, trataremos de explicar en forma 
muy esquemática el origen de las variaciones en el nivel real de 
financiamiento y endeudamiento. Las cifras involucradas en la 
presente discusión, ascienden para todo el periodo aproximadamente 
a 300 millones de balboas, lo que representa el 15.por ciento del 
PIE del presente año. 

En primer lugar, hay que destacar la imiDortancia que tiene 
y el efecto quo loroduce el factor tiempo, en las discusiones de 
esta naturaleza. En este sentido, debe tenerse presente que 
operaciones que parecen tan intimamente ligadas, como son el endeu-
damiento, la amortización, los intereses, la misma inversión, etc., 
no ocurren simultáneamente en el tiempo y ni siquiera lo hacen 
con el mismo rezago, cuando alguna o todas estas variables se 
rezagan temporalmente. 

/Para aclarar 
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Para aclarar más esta situación, usaremos un ejemplo sencillo, 
en el que se supondrá: 

a) que la inversión que se efectúa demora un cierto número 
de años desde que comienza su ejecución hasta que se termina comple-
tamente de materializar; 

b) que durante el período de ejecución, existe una cierta 
tasa de inflación; y 

c) que los recursos necesarios para financiar la inversión 
deben comprometerse al comenzar el período 'de ejecución de ella. 

Frente a esta situación, desde el' punto de vista del financia-
miento, nos'enfrentamos a dos alternativas: 

La primera, es que los montos de endeudamiento necesarios 
para financiar el proyecto, se pacten en función de las cifras que 
arrojan las proyecciones desde el momento mismo de su contratación, 
es decir, en función de cifras que representan montos reales en 
cada año. En este caso, lo que probablemente ocurrirá, dados 
los supuestos sobre los que estamos basando el análisis, es que el 
monto contratado de financiamiento, no alcance efectivamente para 
terminar la inversión física deseada. 

Una segunda alternativa, sería contratar el financiamiento en 
términos nominales. Esto significa contratar, al comienzo del 
período, sumas mayores que las actualmente previstas en las proyec-
ciones, de forma qué permita' evitar la désvalorización que dichos 
recursos van a sufrir con la demora por el tiempo de ejecución. 

Esta misma situación se puede presenteir aún en el caso, de 
algunos proyectos del sector público que se realizan a través del 
sistema de contratos con el sector privado. En este caso, normal-
mente existe un contrato a firme., desde que se inicia la inversión 
para efectuar un pago fijo en términos nominales por la ejecución 
del proyecto. En estas circunstancias, a menos que el contratista 
no suponga la existencia de inflación, lo que sería bastante ilógico 

/pensar, sobre 
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pensar, sobre todo si las expectativas del propio gobierno son 
que ella existirü., va a quedar incorporada de alguna manera en el 
monto del contrato, la propia expectativa de inflación que el 
contratista tenga. Por ello, los montos de inversiSn realizados 
a través de este tipo de contratos representarán al comienzo del 
período una cantidad nominal más bien que una real, siendo la 
primera sin duda mayor quo la última. 

Este es el caso de algunos de los proyectos que están involucrados 
en el Plan de Desarrollo. 

El estudio de un caso numérico ptiede .aclarar aun más la situación. 
Supongamos que se va a realizar una inversión de 100 en términos 
reales quo se comienza en 1976 y que el período de ejecución de 
esta inversión es 5 años. Esto significa que el nonto de financia-
miento que se necesitará en términos nominales si suponemos una 
tasa de inflación de 5 por ciento por süo y suponemos además que 
se ejecuta 1/5 de la inversión en cada año será la que se muestra 
en el cuadro siguiente. 

Cuadro 1-4 

Período 
Ilonto de la I en 
términos nominales 

f̂onto de la I en 
términos reales 

el primer año 20.00 20.00 
el segundo año 21.00 20.00 
el tercer año 22.05 20.00 
el cuarto año 23.15 20.00 
el quinto año 2if.31 20.00 

110.51 100.00 

/Por lo 
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Por lo tanto, si el financiamiento hay que contratarlo al 
comienzo del periodo, el monto de las contrataciones necesarias 
será" 110,31 y no 100. Supongamos ahora que una vez contratado el 
financiaaiento se desenbolsa de acuerdo a los requerimientos de la 
inversión en cada año. Sn estas circunstancias la deuda bruta, 
aumentaría en términos nominales y reales de acuerdo a las siguientes 
cifras: 

Cuadro 1-5 

INCEEI-EKTO DE LA DEUDA BRUTA POR AÑO 

Año 1 Año 2 Año 3 Año ^ Año 5 

Deuda bruta en 
tSrminos reales 20 20 20 20 20 

Deuda bruta en términos nominales 20 21.05 22,05 23.15 24.31 

Si no hay amortizaciones durante el período, el aumento neto 
de la deuda al final de' cada año en forma acumulada sería: 

Cuadro 1-6 

IIICREI'ENTO DE LA DEUDA NETA ACUIIÜLADA 

Año 1 Año 2 Año 3 Año k Año 5 

En términos reales 20 ko 60 80 100 
En términos nominales 20 if 1.00 63.05 86.20 110.51 

/Si tal 
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Si tal como se procede en la metodología del Plan, deflactaraos 
estas cifras de acuerdo a la desvalorizaciSn de 5 por ciento por 
año que supuestamente existirá, nos encontramos con los siguientes 
números para la ganancia por desvalorización. 

Cuadro 1-7 

GANANCIA POR DESVALORIZACIOII 

Año 1 Año 2 Año 5 Año 4 Año 5 

Ganancia por desvalori-
zaci6n sobre las cifras 
reales 1 
Ganancia por desvalori-
zación sobre las cifras 
nominales 1 2.05 3.10 4.25 5.55 

Si el cálculo lo hiciéramos desfazando un año la tasa de 
inflación bajo el supuesto que por la deuda que se contrae en el 
cxxrso de un año determinado no se obtiene ganancia por des valorización 
en ese mismo año, se tendría un Cuadro 1-8 cono el siguiente: 

Cuadro 1-8 

GAIÍAIICIA POR DESVALORIZACION B/ 

Año 1 Año 2 Año 3 Año 4 Año 5 

Ganancia por desvalori-
zación sobre las cifras 
reales 
Ganancia por desvalori-
zación sobre las cifras 
nominales 2.05 3.10 4.25 
a/ Desfazando la inflación en xm año con respecto a la deuda, 

/De estos 
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De estos razonamientos se puede obtener las cifras del 
Cuadro 1-9: 

Cuadro 1-9 

níCEEMÉNTO D3 LA DEUDA EN TEBKENOS REALES ^ 

Año 1 Año 2 Año 5 Año Año 5 

Primer caso cifras reales 
- Incremento acumulado 19 37.05 5^.20 10 M 85.97 
- Ganancia por desvalo-
rizaci&n 1 2.95 5.80 9.51 1^.05 

Segundo caso cifras nominales 
- Incremento acumulado sin 

desfazar la inflación 19 10 60 8o 100 
- Incremento acuraulado 
desfajando la inflación 38.90 57.90 77.00 96.25 

a/ Estas cifras corresponden a la metodología seguida en los 
cálculos del Plan Nacional, 

Dentro del primer caso, Xa cifra superior corresponde a 
deflactar en forma acumulativa la deuda 3 por ciento por año. Es 
decir, se deflacta el primer año. y esa cifra se suma al siguiente 
y este total se vuelve a deflactar, etc. 

La segunda cifra, corresponde a la ganancia por desvalorizacién, 
calculada como diferencia entre la cifra de deuda real para dicho 
año y el incremento acumulado. 

Dentro del segundo caso, se procede de la misma manera con 
las cifras nomínales de la segunda línea del Cuadro 1-6, 

Como puede apreciarse en casi todos los casos anteriores, tenemos 
una cifra distinta a la inversi&n real que es de 100 en nuestro 
ejemplo, subestimando en general el financiaraiento necesario, 

/Ahora bien, 
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Ahora bien, el procedimiento seguido en el Plan para calcular 
el increnénto neto de la deuda, se asemeja más al caso 1 de nuestro 
ejemplo, es decir, se estimaron las necesidades de financiamiento 
en términos reales y luego se deflactaron, 

¿Cuál es la lógica que hay detrás de este procedimiento? 
La iSgica, ,t.al como se explica en el anexo metodológico, es 

que una deuda tina vez contraída queda expresada en tSrininos nominales 
y por lo tanto sujeta a desvalorización. 

Sste procedimiento tal como vimos, no considera el hecho qué 
los recursos financieros necesarios para realizar una determinada 
inversión en términos reales en alguna fecha futura, serán, en 
términos nominales, mayores que los previstos en el Plan y. por lo" 
tanto, lo que correspondería hacer, sería una de dos cosás, o 
estimar las necesidades de recursos nominales para los años siguientes, 
si es que se va a deflactar para llegar.a cifras reales o estimar 
las necesidades de financiamiento y endeudamiento en términos reales, 
tal como se procede en el Plan pero no someterlos a ningfindeflactor. 

Es obvio, que cviando existe una gan̂ :ncia en algún sector, 
existirá una pérdida en alguna otra- parte del sistema o en algún 
otro sector. Esta verdadera ganancia, que sé ha imputado en el 
programa por la forma de contabilizar la deuda, no se produce a 
menos que alguien realice una pérdida por xin monto similar. Los 
únicos posibles perdedores en estas circunstancias serían los 
acreedores. 

Sin embargo, en la práctica esto realraente no ocurre, porque 
los propios acreedores buscan los mecanismos que eviten esta 
posibilidad. Lo normal en este sentido- es que la posible pérdida 
por desvalorización se evite a través; del̂  cobro de una tasa dé 
interés que en términos nominales incluye.la inflación esperada 
y x>or lo tanto, cuando el acreedor recibe los intereses, está 
recuperando.la supuesta desvalorización.. 

/Esta forma 
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Esta forma que toma el cobro de intereses puede ser considerada 
como el pago de intereses reales nás el pago por concepto de desva-
lorizaciSn,.o cono el pago de intereses reales más una amortiaación 
efectiva más rápida que la proyectada. Por lo tanto, cuEOido en 
las proyecciones se conputa el incremento de deuda real y la tasa 
de interés real como se hace en el Plan y luego se deflacta, se 
está subestimando el monto del financianiento y del endeudamiento 
necesario. Si al menos los intereses se contabilizaran en términos 
nominales o la amortizaciSn se aumentsira por la diferencia entre 
el interés nominal y el real que se paga, se compensaría en parte 
esa subestimacién y la cifra tanto de deuda como- de financiaraiento 
sería más adecuada a la realidad. 

2. Inversiones eji vivienda 

Del análisis del financiaraiento del sector público, se desprende 
una incompatibilidad de cifras entre éstas y las proyecciones 
macroeconSmicas del Plan. 

3n efecto, en el capítulo sobre financiaraiento del sector 
público, se establece que los niveles de inversión programada para 
todo el quinquenio será de 1 millones de balboas, en circunstancias 
que en la página 106 del Capítulo IV llamado, "La política de 
crecimiento económico", donde se presentan las cifras a nivel macro-
económico se postula una inversión para el mismo periodo de 
2 168 millones de balboas, como inversión del sector público. 

La diferencia, se encuentra en el prograna de vivienda del 
sector público, que asciende a 203 millones de balboas para los 
cinco años. Estas cifras aparecen reconciliadas en el mismo 
Capítulo IV (p, 06) en el Cuadro V-5 de Proyecciones Macroeconómicas. 
De ésto último se desprende que el modelo o las proyecciones cuadran 
a nivel nacroeconómico cuando se incluye el programa de vivienda. 
Por lo tanto, la omisión de estas cifras en-el capítulo siguiente 
al tratar del financianiento del sector público crea la necesidad 

/de modificar 
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de modificar alguna o algunas de las otras variables raacroeconSmicas 
del cuadro para volver a hacer éste compatible, 

' Sin embargo, este pirocedir/iiento sería poco aceptable, puesto 
que probablemente se terminariá cambiando las propias metas del Plan, 
Por ello, és nécesario corregir en las proyecciones del sector, ' 
público esta omisión. Esto se intenta reconciliar en el cuádr.o 
consolidado para toda la economía que se incluye al final de esta,;, 
sección, suponiendo que el financiamiento para esta inversión proviene 
de los intermediarios financieros, 

3, Intermdiarlon^^^ i j ^ ^ c , 4 & 1 .sept-or 

Otro aspecto que desde el punto de vista metodológico es conveniente 
comentar, se refiere al tratamiento que sé le ha dado a los inter-
mediarios financieros del sector público. 

En el Plan se coñgidera que este grupo de instituciones está, 
formado por: 

1, Banco de Desarrollo^ Agropecu£?j?io 
2, Banco Hipotecario Nacional 
3, Banco Ilacional de Panamá 

Caja de Ahprros 
5. CpFIlIA 
6. IFAEHU. 

; • _ . tí 

Estos intermediarios se analizan en el Capítulo VI del Plan, 
en forma separada del resto del sector público. La razón que se 
aduce para justificar este procedimiento, es que las inversiones . 
realizadas por este sector, como son de tipo financiero, quedan 
contabilizadas al transformarse en inversiones físicas del sector 
privado o del sector público, a travSs de las cuentas nacionales. 

Ssto significa que jjarte de las inversiones físicas del sector 
público deben estar financiadas.por los propios intermediarios 
financieros de dicho sector. 

/Sin embargo. 
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Sin embargo, al tratar la partida "transferencias" en la 
consolidación del sector público, tampoco se incluyó a los inter-
mediarios financieros. 

A{in en el caso que estas transferencias no e^cistieran y no 
fueran necesarias para el financiamiento de las inversiones del 
sector público, la argumentación para no incluir la actividad de 
. los intermedicurios financieros del sector público, no podrS. alcanzar 
el análisis de la deuda externa y del financiamiento requerido 
por la economía, para lograr el cumplimiento de las metas del Plan. 

Por el contrario, dado que el monto disponible de financiamiento 
y la capacidad de endeudamiento de toda la economía y particularmente 
del sector público es una cifra limitada, no puede ser considerado 
indiferente si ese financiamiento es obtenido por el sector público 
a través de cualquiera de sus instituciones para traspasarlo al 
sector privado o si es conseguido por el propio sector privado. 

Por lo tanto, cviando se trata de contabilizar y analizar la 
factibilidad de obtener el monto de financiamiento necesario para 
lograr las metas del Plan o cuando se hace lo propio con el nivel 
de endeudamiento externo o interno del sector público, no puede 
prescindirse de lo que ocurra con los intermediarios financieros. 

Con objeto de mostrar los flujos de recursos entre los distintos 
sectores y el sector de intermediarios financieros, en forma gráfica, 
se ha incluido un diagrama bastante simplificado: 

/Diagrama 
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Inversión real 

Los sectores (2)̂  (3) y rauestran los flujos de fiñanciamiento 
y no la fprmaciSn de ahorro del sector, que se supone. está incor;̂ orada 
en el respectivo casillero. 

En cambio, el sector (1) muestra los flujos , de financiaiaiento 
para el dSficit en.cuenta corriente, que es el propio ahorro externo. 
En otras palabras, a través del sector (1) podemos ver cómo el 
ahorro externo pasa a través de los distintos sectores que hemos 
seleccionado para contribuir junto al ahorro interno con el . " 
financiamiento de la inversión real. 

En él, tal como pviede observarse, hay una serie de supuestos 
siraplificadores que facilitan la comprensión del grS.fico, pero no 
limitan su utilidad. 

Entre algunos de los supuestos más importantes se encuentran 
por ejemplo: 

/a) El sector 
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a) El sector de intermediarios financieros del sector público 
no realiza inversión física (real) directa de ningún tipo, 

b) No se muestran en forma explícita las relaciones del resto 
de los intermediarios financieros con los sectores de la gráfica, 

c) Los flujos que dan origen al ahorro de cada sector se han 
omitido. Sin embargo, el propósito del diagrama sigue teniendo 
vigencia, por cuanto se trata de mostrar básicamente algunas 
relaciones de financiamiento "postahorro" entre los diferentes 
sectores, sobre todo aquéllos que implican endeudamiento o finan-
ciamiento del exterior. 

El gráfico mencionado se complementa para un mejor entendimiento 
del problema financiero que nos ocupa con el cuadro de ecuaciones 
o igualdades que se adjunta a continuación: 

Déficit en cuenta corriente = Ahorro externo 
Inversión = Ahorro externo más ahorro interno 
Ahorro externo = Financiamiento externo neto ̂  al 

sector público 
= Financiamiento externo neto -^al 

sector privado 
Inversión externa directa 

Ahorro interno = Ahorro sector público 
Ahorro sector privado 

Ahorro sector público = Ingresos ordinarios del sector público 
(-) gastos ordinarios del sector 

público 
(-) intereses de la. deuda 

Ahorro externo = Endeudamiento neto ̂ con el exterior 
más inversión externa directa. 

Con este enfoque metodológico de carácter general, se procedió 
a confeccionar un cuadro que nuestra cuantitativamente el problema 
del financiamiento y del endeudamiento de la economía en su conjunto, 

8/ El concepto de neto se refiere a la amortización. Por lo tanto, 
es neto de amortización, 

/de acuerdo 
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de acuerdo con la inforniaciSn disponible en el-volumen uno del 
Plan Nacional de Desarrollo. 2s decir, este cuadro no modifica 
las cifras tal como sería necesario hacerlo de acuerdo con lo que 
se ha .dicho a través de los capítulos anteriores, sino que s8lo 
reordena los existentes de una manera distinta, que permite 
visualizar en forma más clara tanto las implicaciones de dichas 
cifras, como las relaciones cuantitativas entre los distintos sectores. 

Para confeccionar el cuadro se han hecho los sicuientes supuestos; 
1, Se trató de compatibilizar las cifras de inversión cpn las-
de financiamiento, manteniendo los niveles de inversión previstos 
en el Plan p^a todo el período. 
2, Se mantiene el nivel de financiamiento externo establecido 
en el Plan. Para el sector privado es el mismo y para el sector 
público se corrige incorporando la cifra de los intermediarios 
financieros del sector"público. 
3, Se supone que el financiamiento que fluye del sector privado 
al sector público es par.te del ahorro o del financiamiento externo 
que el primer sector genera. Lo mismo ocurre en el caso del finan-
ciamiento del sector público á.1 sector privado. 

El financiamiento externo del sector público, incluye 1 ̂ 38.6 
millones de balboas por.una parte, que se obtiene de 2 002.8 millones 
brutos de financiamiento, menos 519.2 millones de amortización y 
por otra millones de donaciones que se supone que son desde 
el exterior, 
5. SI financiamiento del sector privado al público, incluye 

millones de transferencias de capital y 58.2 millones de compra 
de valores. Al igual que en el punto tres, se asume que este 
finainciamiento proviene del ahorro deî. sector privado. Lo mismo 
ocurre con los 139.9 millones que este último sector recibe del 
sector público. 
6. Al mantener los niveles de inversión total en la economía, de 
forma de no alterar la tasa de crecimiento del PIB y ser por lo tanto 
el ahorro externo mayor que lo concebido.en el Plan, por la incorporación 

/Cî adro 1-10 
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Cuadro I-IO 

SITUACION CONSOLIDADA PARA El PINANCIAMIBMTO m SECTOR PUBLICO, SECTOR PRIVADO, ETC. 

(cifras aouauladaa para loa olnoo agoe del Plan en millones de dSlares) 

Seotor pdblloo Intemi¿ 
exoepto Instltu- diarios 
olones - finan- finan 

oleras oleros 

Total 
seotor 

páblloo 

Seotor 
privado 

Total 
país 

Ingresos sorrientes 
De operaol£n 
Transferenolas reolbldas 

Egresos oorrlentes 
De operaolín 
Transferenolas pagadas 

Excedente de operación 
- Intereses 

Ahorro 
- Amortlkaolín 

Bicoedente oorrlente 
Ingresos de oapltal 

Reouperaol^n de oartera 
Transferenolas de oapltal 

Disponible para inversi6> 
Inversión total físloa más finan-
olera 

Inversión físloa neta 
Písloa (excluida vivienda) 
Vivienda 

Inversión finanoiera neta 
Inversión finanoiera bruta 

- Recuperación de Cartera 
- Destinada a vivienda 

Inversión total física más finanoiera 
compatible con proyecolones macro 

Exceso de Inversión comparada oon el 
programa 

Inversiones requeridas para inversio-
nes oompatible con proyecciones macro 
Disponible para inversión 
Donaciones 
Excedentes corrientes 
Transferenolas 

Adeudamiento bruto proyectado en el 

tt 110.1 «ToHJo 
26.8 

J_0¡f5i2 
2 91Í+.2 
131.1 

1 06U.6 
üaZíZ 
s 
79.8 

(40 .0 ) 
88.8 

2 061,6 
2 061.6 
1 965.3 

1 965.3 

96.3 

UiSal 
88.8 45*0 

M¡2 302.5 
iy6.o 
149.2 
26.8 

168.9 
61.8 

105.1 
n . 9 

356.7 
4 0 . 0 

469.9 

342.7 

203.0 

356.7 

203.0 

203.0 

139.7 
msSi 

73.4 
4 0 . 0 

4 365.8 rlBsH 
3 152 .1 
3 063.4 

88.7 
1 233.7 

672.2 
51212 
153 .2 
406 .3 
45M 
559.3 

2 404.3 
2 4 0 4 . 3 
1 965.3 

203.0 
226̂ 0 795.7 
356.7 
203.0 

2 168.3 

236.0 

2 168.3 

45*0 
4 0 . 0 

838.4 1 510.6 

1 410.0 3 8i4.3 

1 410.0 ±SZM 
88.8 
45.0 
73.4̂ -
4o.o 

+ 519 = a/ 

- 519 

1 793.7 209.1 2 00248 2 002.8 
Interno 37.8 20.4 58.2 58.2 1 

Exceso de flnanoiaml«>to (-) 139.9 {-) 139.9 (-) 139.9 2 
Ahorro 

(-) 139.9 838.4 838.4 .y X 
Flnanciamlento al sector público (-) 58.2 ( - ) 58.2 1 \ 

\ 

Inversión extema direota 115.0 115.0 t 
E^deudamienlw neto segdn el plan 6¿6.1 626.1 
&ideudamlento del sector público 139.9 139.9 2 
Otros (-) 49.6 (-) 49.6 
Exoeso de flnanclamlento ( - ) 201.6 ( - ) 201.6 

^ Ahorro del sector pdblioo> 
^ Endeudamiento extemo del sector públlso. 

/Cuadro I-ll 
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Guadpp I-ll 
PINA1ÍCIAMIENT0 DE U INVERSION 

(En glllonea de dolares) 

Inveral̂fa 
InveMlán real ¿él seotor público 

I» Plnanolamiento 
i) Ahorro público (más ni-iii) 
il) Finanolanien'to externo 
ill) Flnanoiamiento del seetdr 

privado 
II. Inversion real d̂ l sector privado 

Finanoiamien-to total 
i) Ahorr* privado (más I iii) 
11) Finanoiamiento externe 

Inversion direota 
¡•i • Sanearlo neto ' • 

ill) FinanoiafflloBto del seoibr 
, público 

Ahorro Exteme 
Al sector público 
Al sector privado 

1 5̂ 8.6 
7IH.I 

2 269.7 

115.0 
626.1 

532.3 
1 528.6 

I07.2 

529.0 
7kl,l 

• 2 168,1 
2 168.1 

1 »ao.o 
1 1(10.0 

13?.9 
Ahorro Interne 
Del sector público (532.3 *139«9) 
Al sector privado (529.0 * 10?.2) . . 

(1 06l.3 4-2'<y.l) = 1 308.H 

/del séctor 
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del sector intermediario financiero que previamente se habla 
omitido, el ahorro interno tanto jjfiblico. como privado, disminuyen 
en relaciSn a lo previsto en el programa, 
7, La recuperación de capital,del sector intermediario financiero 
del sector público se asume que. es reinvertido en'el mismo sector 
sin-alterar los niveles de inversión de este sector. En otras 
palabras, se piensa, que la amortización y depreciación son similares 
para éste grupo en este tipo de.financiamiento, 
8, Los intereses acumulados de 9^.3 millones que son intereses 
devengados y no pagados se considera inversión financiera para 
simplificar el problema, 
9, Comentarios generales: 

Paira poder mantener los niveles de inversión del programa, 
hubo que cambiar la cifra de financiamiento externo, con lo cual 
el Plan se hace inconsistente desde el punto de vista del déficit 
en cuenta corriente, Existe sin embargo, la alternativa de disminuir 
el financiamiento externo y aumentar los niveles de ahorro interno 
para mantener la consistencia del Plan en la balanza comercial. 
En este último caso, pueden mantenerse las cifras de las proyecciones 
macroeconSmicas, pero los flvioos de financiamiento entre los distintos 
sectores (privado, público, externo) deben ser distintos y lo que 
es más importcinte, la estructura del financiamiento de los distintos 
sectores y proyectos debe ser tambiSn diferente a la especificada 
en el Plan. 

El nivel de endeuda.miento y financiamiento del sector público 
durante el período, puede detallarse de la siguiente manera: 

Endeudamiento del sector público: 
para financiar el sector público 1 millones de balboas 

para financiar el sector privado 139.9 millones de balboas 
TOTAL 1 483,6 millones de balboas 

Financiamiento externo necesario del sector público 2 008 millones 
de balboas. 

/Finalmente, conviene 



, Finalmente, conviene advertir que pueden hacerse múltiples 
combinaciones nuraSricas, que. signifiquen distintos niveles de 
ahorro interno, externo, estructura del financiamiento, etc., 
pero lo raS.s relevante es poder establecer las limitaciones 
propias del país, de los distintos sectores y de los mismos proyectos 
en relación al nivel y estructura del endeudamiento posible y a 
partir de estos antecedentes construir el cuadro definitivo y 
completo del resto de las variables macroecon6micas. 

/ C . RSSUIEN y 
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C. RESUI®N Y CONCLUSIONES 

Al analizar la situaciSn financiera del Plan Nacional de Desarrollo 
surgen vina serie de conentarios tanto sobre la metodología que se 
sigui6 para los cálculos mismos, como .sobre el tratamiento que se le 
da a algunas variables económico-financieras. 

Estos aspectos, están.tratados con cierto grado de detalle a 
travis de las distintas secaciones del trabajo, por lo que sSlo 
se enunciarán algunas.de las conclusiones más importantes, en los 
párrafos siguientes. 

Una situaci6n similar se presenta con las recomendaciones 
específicas en materia de- reformas institucionales o medidas de 
política econSmica concretas que sería recomendable implementar para 
asegurar el cumplimiento de la.s metas del Plan y sobre las que 
también se ha entrado en detalles a travé-s de los diversos capítulos 
del trabajo. 

Sin embejTgo, resulta claramente conveniente entregar una 
apreciación general, más explícita que 1,0 discutido hasta ahora, 
sobre el problema del ̂financiamie.nto del Plan de Desarrollo, que 
nos permita no sólo sintetizar ciertas recomendaciones y conclusiones 
sino que también agregue algunos elementos de juicio adicionales 
no considerados en los comentarios anteriores, 

Se'sulta importante destacar, en primer lugar, que los montos 
necesarios de financiamiento y endeudamiento externo del sector 
público durante el quinquenio, î arecen sumamente cuantiosos, si se 
compara con la tendencia histórica, de los últimos diez años. Desde 
luego, no podría hacerse ningxma afirmación categórica sobre la 
posibilidad de obtener o no los recursos necesarios, pero sí, 
se puede destacar la dificultad que existirá para obtenerlos. 

La información de los Cuadros 1-12 y 1-13 es bastante útil para 
mostrarnos cono la cifra de 2 002,8. millones de balboas de fineincia-
miento externo bruto que es necesario contratar durante el quinquenio 

/o la 
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o la cifra de 1 ̂ 83.6 millones de balboas de endeudaraiento externo 
neto, aunque la tendencia de los últimos años al desglosar estas 
cifras, como se hace en el Cuadro 1-12, de acuerdo a la fuente 
de financianiiento, el problema se agudiza en algunos aspectos, así 
por ejemplo, se espera que los proveedores, financien cerca de un 
20 por ciento de la inversión total,; lo que representa cifras del 
orden de 350 millones de dSlares para el iDeríodo, en circunstancias 
que' este mismo sector en el momento que tuvo más finariciamienio 
comprometido con el sector público durante la,presente década fue 
en 1972 con aproximadamente 28 millones, de balboas,• A fines de 
197^ el saldo adeudado á los prove.édores era de , 11.7 millones de 
balboais, " 

Lá situación de los organismos iíitérhacionales, no. difiere 
sustancialmente de la comentada. en el plirrafó anterior, puesto que 
se espera un monto total de financiamiento proveniente de este 
grupo de institucioneé de riás ¿te ̂ Ó millones'de balboas para'6l 
período, de los cuales falta por Contratarse actualr̂ iente cerca del 
75 por cieüto,' que tiene qué sei» coñtratado dwanté 1976 ,pará no 
retrasar los estudios ó la iniciación de los proyectos. 
' Los fondos de contrapartida para estos créditos no se encuentran 

claramente establecidos, sino que son parte del financiamiento 
privado del Sectoí' bancarío, que se asume en el programa. 

Este último,' por Sü parte, es una cifra de gran significaciSn, 
ya que se espera que dicho sector aporte aproximadamente el 50 por 
ciento dél financiamiento total requerido. La dificultad iaás 
seriaj para'pénsar en la factibilidad de obtener esta caütidad 
surge del hecho, que la tendencia mostrada por el sector bancário 
durante los últimds años, de aumentar'su volumen de operaciones en 
el país, tuvo un núcleo a partir de fines de 197''- que se acentué 
dudante "1975, Las perspectivas de este sector, si bien es cierto . 
se pueden visualizar mejores que las del últiíáo año hacia el futipo, 
no son tan promisorias como se presentaron en la primera mitad de 

/Cuadro 1-12 
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Cu&dro 1-12 

CCMPOSICION DE U DEUDA EXTERNA DH. SECTOR POBLICCfi/ 

Aflo AID BID BIRP 
Flnanola 
miento 

privado 

Provee-
dores 

Bonos 
externos 

Exiinbatds Total 

1970 25.'* 3-7 46.6 23.5 29.3 9.2 

1971 31.3 10.2 3.0 73.5 18.7 28.6 6.1 

1972 32.5 2.4 81.0 27.9b/ 47.9 7.0 

1973 36.7 19.3 1.6 166.4 24.30/ 46.6 5.9 300.8 

1974 33.5 32.4 0.8 248.0 26*7 6.1 359.2 

Fuente I Informe d«I Ckxitralor (jeneral de la Repúbllea> 

a/ La suBia para oaloular los totales difieren del ouadro 8 debido a las aproxima-
olones de las elfras en el presente ouadro* 

^ Inoluye l l . / del equipo Ingenio de Veraguas» 
o/ Iholtiye 10*6 del equipo Ingenio de Veraguas* 

/cuadro 1-13 
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Cuaáro 1-13 ' 

DEUDA PUBIiiCA 

Totel • Externa Interna 

i960 72.0 36.4" ' 35.6 
1961 86',2 • 39WO : :;47.2 
1962 42. 
1963, 110.1 5 8 . 0 52.2 
196k 1.13.3 5819 . '54.4 
1965 1 1 7 . 7 6 2 . 2 55.5 
1966 124.6 " ^ ' • " 6 8 . 3 • -56.3 
1967 •' 71-3 ," .y ; ' . , 70-3 
1963 lif5.7 • • - 70wS , 

1969 2 2 0 . 3 " " ' • 1Ó4;8 ' • •'115.6 
1970 2 6 5 . 8 140.6 1 2 5 . 2 

1971 313.1 173.3 139.8 
1972 3 8 9 . 3 214.9 174.5 
1973 465.8 2 9 6 . 9 1 6 8 . 9 
197^ 577.6 358.9 2 1 8 . 3 
1975 634.8 415.8 2 1 9 . 0 

/la presente 
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la presente decada. En parte, esto se debe, a que el desarrollo 
de las instituciones financieras internacionales en Panamá ha 
alcanzado un nivel muy alto. La mayor pají-te de los grandes inter-
mediarios financieros internacionales se encuentran de una u otra 
forma operando ya en el país. 

Por otra parte, para analizar las posibilidades de que este 
sector convierta sus operaciones en forma sustancial en los pr6xiraos 
años, habría que considerar también que una parte de sus recursos 
se encuentran inmovilizados y con serias dificiatades de refinan-
ciamiento, debido a las inversiones que efectúan en el sector de 
la construcciSn, que está en situaciSn muy difícil desde 1975. 

Existen sin embargo, al menos dos hechos, que aportan en el 
sentido de hacer más factible las metas de financiamiento y que 
habría que destacarlos adecuadamente: 

El primero, se refiere a las diferencias de tipo cualititativo 
que stirgen al comparar las a.ctua.les necesidades de recursos con las 
qwe histéricamente han existido. En efecto, la mayor parte del 
endeudamiento externo, hasta ahora contraído por el sector público, 
se hacía con fines de financiamiento presupuestario o inversiones 
relativamente pequeñas fundamentalmente de tipo social. Actualmente, 
por el contrario, la parte material del financiamiento requerido 
se espera destinar a inversiones productivas de gran envergadura. 
Esto hace sin duda más fácil las negociaciones para obtener reciorsos, 
desde el momento que los proyectos específicos a los cuales se les 
busca financiamiento tienen mSrito propio de rentabilidad qtie 
disminuyen el riesgo del o de las instituciones que aportan el 
financiamiento. Este mismo hecho, contribuye a diversificeir y deir 
más posibilidades a que contribuyan en el financiamiento fuentes 
distintas a las tradicionales y .en magnitudes también diferentes 
a las histéricas. 

/El segundo. 
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El segundo,., se refiere a. la existencia de capá c i dad ociosa 
en la econonía por el estancfiraiento que ella ha experimentado 
durante el últinia año y medio. Esta situaciSn puede hacer disrairitiir 
las necesidades de inversión en el quinquenio si se logra aumentar 
el grado de utilisjaciSn do dicha capacidad» Aunque ello no necesa-
riamente significa una menor inversiSn del séctof púSlico, debido 
a que Sste tiene proyectos nuevos y muy específicos, si puede 
implicar la posibilidad de un. mayor aporte del sector privado a 
esos mismos proyectos o a una serie de inversiones conectadas con 
los .grandes proyectos del secto.r pí-blicó, que se espera 'sean 
efectuados por el propio sector privado. . • v. 

En síntesis, puede concluirse que.las posibilidades dé endeuda-
miento y financianiento del sector público, tanto en moiitos como 
en .estructura,. no se visualizan fS.cileSy: en razSn de la situación ' 
general y de las. tendencias, históricas ¡existentes, -Í3ero que sin 
embargo, s,e pueden, pre veer;; aiJigUAos •-Jj.ec.hos. qué permiten aumentar 
las expectativas. • P;^a ello necesario-.eoncentrar'sé- fuéi'témente 
en el,estudio del financiamientp;de proyectoá específicos-y cónprómeter 
principalmente, al., sistema,;banc^ comercial-, por el monto-de 
financiamiento que. de..§1 se espera, para que entre en-este programa, 
sin disminuir su actividad con el resto de iá economía, en función 
de.los .méritos que los diversos proyectos individuales pueden ostentar. 

El análisis anterior, sobre: la existencia de capacidad ociosa 
en la economía, y las. cifras de ahorro del sector privado que stir gen 
del. Plan de Desarrollo, muestran que. la participación que se le 
ha asignado a este sector para los próximos años, está, muy por debajo 
de lo que han sido los resultados históricos y desde luego muy 
por debajo tambión de lo que son las posibilidades de dicho sector. 

Si se piensa que dvirante los últimos cinco años la inversión 
del sector privado representaba entre el 19 a 20 por ciento del 
producto interno bruto y que para el sigvdente quinquenio sólo se 
espera que este porcentaje alcance a cifras entre el 11 y 12 por ciento 

/del PIB, 
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del PIB, sé puede apreciar la magnitud de la isubestimación que se 
le ha asignado en las tareas del desarrollo y la recuperaciSn 
econSraica, 

Sobre este punto se han sugerido algunos pasos concretos en 
secciones "anteriores por lo que aquí B81O corresponde enfatizar 
la necesidad de entregar mayor responsabilidad á este sector en 
los planes y proyectos del futuro desarrollo, no s8lo por las 
dificultades que se visualizan para que sea el propio ̂ sector público 
el nás importante generador de actividad, sino que también por la 
subestimación que implícitamente se le ha asignado al sector privado. 

Dentro de lo que se puede considerar la participaciSn del 
sector privado, habría que incliiir el papel que juega el sector 
privado externo a travSs de la inversión externa directa, cuya 
importancia está bastante disminuida en las iniciativas que se 
pretenden impulsar durante los cinco añcs del Plan. Es evidente 
que por el tipo de proyectos y sectores en los que se pone énfasis 
durante el quinquenio, el sector privado externo -podría tener una 
participación bastante más destacada que la que se le ha asignado, 
no sólo desde el.punto de.vista financiero, que es el que estamos 
discutiendo, sino que también desde otros puntos de vista que son 
igualmente significativos, como el aporte tecnológico, capacidad 
empresarial, etc. 

La posición general de tipo oficial que ha adoptado el Gobierno 
con respecto al sector privado, queda claramente explicitado en la 
página.80 del volumen uno del Plan Nacional de Desarrollo, donde 
se establece: 

"La acción del Gobierno con respecto al sector privado también 
se reflejará en aspectos que no se han mencionado o que no se han 
propuesto explícitamente. Por ejemplo, no habrá significativos 
aumentos en las cargas impositivas. No habrá una política de 
restricciones de precios o controles que afecten la actividad 
privada, al contrario, se estarán aplicando subsidios directos a 

/las exportaciones. 
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Xas exportaciones. La política de distribucifin, una de las 
políticas prioritarias de este Plan, se har¿ sin distribuir 
activos productivos existentés; tampoco se llevará a cabo a 
través de subsidios dii'ectos que agobien al resto de la 
economía, sino a través de la política señalada en el capítulo 
anterior, la cual no distorcionaría el sistema de precios y 
mercados."; 

- Estas aclaraciones de carácter general qüe 'se hacen en el 
párrafo anterior, encuentran cierto grado de inconsistencia en 
políticas explícitas o implícitas que se- asumen en otras secciones 
del mismo Plan. • -

, Por ejemplo, en lo que respectaJ a la situación de los cargos 
impositivos, tal como fue comentado en capítulos anteriores, no ' 
existiría un completo grado de consistencia entre lo que se puede 
leer en el párrafo anterior y la elasticidad que se- asume para 
los ingresos fiscales en las proyecciones de ingresos del sector 
público. Algo similar, ocurrev con lo.que se refiere á los controles 
de precios y los subsidios. . Sn el cáso.de"estos últimos, las 
estimaciones cuantitativas'sOn bastante más conservadoras que las 
declaraciones y que las propias acciones emprendidas por el Gobierno 
en esta materia. 

Hespecto a los controles de precios, que están sin :duda bastante 
relacionados con los subsidios,, puesto que en determinadas actividades 
estos controles están ubicados solamente en los precios ál consumidor 
y por lo tanto, requieren de subsidios en alguna otra etapa del 
proceso productivo, debemos observar que la tendencia existente ' 
a controlar o prorrogar los controles sobre la tasa' de interés, 
para beneficiar a algunos-sectores, puede ser muy peligrosa y.obvia-
mente muy difícil que en el mediano plazo cumpla adecuadamente su 
objetivo.. 3ste problema es especialmente importante-ela una economía 
tan abierta a los mercados financieros internacionales como lo es 
Panamá, Si al argumento anterior, agregamos la necesidad de buscar 
los altos montos de financiamiento que se requerirán en los próximos 

/años para 
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años peura concretar el programa de inversiones y la posibilidad 
de llevar a cabo la idea de crear un fondo de reserva para evitar 
los problemas que originarla una baja en las colocaciones bancarias, 
surge más evidente, la necesidad de evitar este tipo de controles 
en el futiiro y por el contrario mantener la operatoria de los 
mercados financieros lo raás ágil posible. 

En relaciSn con los aspectos cuantitativos del Plan, conviene 
tener presente los comentarios metodolSgicos que se desarrollaron 
en la Sección B del presente trabajo y que tienen por objeto corregir 
la subestiraaciSn del endeudamiento y del financiamiento que se 
calcula en las proyecciones del programa. En esta direcciSn están 
orientadas las recomendaciones sobre el tratamiento que debe dársele 
a los intermediarios financieros y la inversion en viviendas del 
sector pCiblico y la desvsiÍorizaci6n de la deuda. 

Una situación similar cumple el último punto de la Sección A 
del trabajo en que se destacan las razones que hacen pensar en la 
subestinaciSn de los ingresos fiscales por una parte, y la sobre-
estimación de los gastos fiscales por otra psirte. 

/Capítulo II 
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Capítulo II 

PANAMA - AEEA "BE-COMEBCIO EXTEEIOR ' • - \ 

' •• - . ' INTRODUCCION . ' • 

El presenté capituló fue elaborado con motivo de la Misión ILPES • 
de asistencia al Ministerio de Planificación de'Panamá paía colaborar 
en el Plan'Macional de Desarrollo ^976-80 y ¿ubre el área de ' 
Comercio E:cterior, Contiene unas estiraaciones'-prdlimitiai-es de las' 
exportaciones e importaciones en' el período del Plan; uiia serie de 
observácioneó sobré el borrador del capítulo sectoriaí respectivo; ' 
algunas consideraciones sobre la éstráteĝ iá-de desarrollo del sector 
externo y algunas sugerencias solare la's -tareás' futuras de la oficina 
sobre el tema. ' ' ' • •• • 

El presente capítulo debe eíatenderse como un iníórme 
para discusión .dbndé se han- voleado una serié de ideas que surgen como 
resultado de las primeras eiáboraciones re'aiizadas por el experto y que 
fueron presentadas en forma escri-Éá'don ¿1'propósito de inicial' una 
discusión adecuada-sobre los'tétíiás sústáritivos.̂  . . v, . 

Dicho debate puede dar lugar a modificaciones del enfoque y el 
tratamiento de varios aspectos de los temas en el contenido. Tcinto las 
modificaciones como los posibles desarrollos complementarios, serían 
incorporados en la medida que se aporten nuevos elementos de juicio 
que les hubieran sido tomados en cuenta y configurarán un cambio 
en las condiciones generales. 

/I. PROYECCION TENTATIVA 
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I. PEOYECCION TENTATIVA DE LAS EXPORTACIONES 
DE BIENES 

El Plan Nacional de Desarrollo I976-80 procura crear las bases 
materiales para lograr un crecimiento sostenido durante la década de 
1980. Para ello propone una serie de medidas y un programa de 
inversiones que tendrán efectos sobre el balance de pagos del país, 
de tal envergadura, que lo destaca como un elemento altamente 
estratégico para la consecución de las metas cóntenidas en dicho Plan. 

Esta circunstancia obliga a extremar los cuidados en las estima-
ciones del comportamiento futuro de sus diversos componentes, en especial 
los de la balanza comercial de bienes por ser su saldo un punto 
importante para la factibilidad de los objetivos planteados. 

Con ese propósito se analizaron las proyecciones de las exporta-
ciones contenidas en el Capítulo IV del Píimer Tomo del Plan, y se 
ajustaron las estimaciones en función de cifras más actualizadas para 
el año 1975 y una mayor información sobre las posiíailidades de 
colocación de los productos de exportación, en'cantidades y precio, 
en los mercados externos. 

En el Cuadro II-1, que registra el valor de las e:q5ortaciones 
panameñas para el período 1970-75, pueden observarse los productos 
de mayor peso en el comercio exterior; y en el Cuadro II-2 se muestra 
la evolución experimentada en volumen físico para un grupo de los 
principales productos exportados. 

En el Cuadro II-3 se explicitan los precios FOB promedio anuales 
a que fueron transados esos productos en dicho período y se consigna, 
en la última colvimna, el precio utilizado en la proyección. Dichos 
precios fueron estimados en función de los niveles actuales y la 
tendencia observada en los principales mercados internacionales. 

Para realizar las estimaciones de la colocación en volumen 
físico se procedió a elaborar dos hipótesis - una de máxima y otra 
de mínima - para 5 de los principales productos de exportación que 
representaron el 82,3 por ciento del valor total exportado el año 197^ 
excluido el'petróléó'. Lg,s, cifras-jse han volcado en el Cuadro 11-^. 

/Para los 
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Para los productos de origen agropecuario se tuvo en cuenta el 
análisis de las alternativas de exportaciones que realizó el grupo 
conjunto MIDA-FAO-PNÜD en "Perspectivas, para el Desarrollo Agropecuario 
de Panamá", y sobre todo para banano, azúcar sin refinar, carne 
refrigerada, café y camarones. 

La proyección del valor de las exportaciones totales, clasifi-
cadas por grandes rubros y para lás dos hipótesis planteadas, se 
transcriben en el Cuadro II-5. ' 

En el caso del azúcar se túmó en consideración las expeinsiones 
de los sembrados y la del Ingenio La Vi&toria como así t^bién la 
terminación de los nuevos Ingenios de Alanje en la Provincia de 
Chiriquí y Pacora en la Provincia de Panamá, arabos con una capacidad 
de molienda de 6 000 Tn/día y coii un área de servicio de lO'y 12 000 Has. 
respectivamente, como así también la puesta en sérvicio'del 
Ingenio, Azuero, todos' ellos de la Corpor̂ ación Azucarera La Victoria 
de propiedad estatal, dedicado "con exclusividad a la exportación. 
Se espera que entren en producción en él año 1977 escalonadamente 
y alcancen su máxima producción para el final áel Plan. Lá hipótesis 
de máicima, contempla un tóayor ritmo de'próducción en dichos Ingenios 
(en cada uno dé lo,s años). El precio de colocación en el mercadó 
internacional para el azúcar sin refinar se estimó en 0.S/Kg. de 
acuerdo a lo observado en la tendencia de las cotizaciones para la 
presente cosecha. Este valor introduce un cambio de importancia" frente 
al estimado en las proyecciones de exportación de azúcar en el Plan 
que fueron calculados a un precio de 0.518 S/libra y que resultk 
de incrementar en un 10 por ciento el precio-promedio obtenido én 
197̂ « Si bien es. cierto ese precio resultó medianamente aceptable 
para estimar los ingresos por exportación de azüóar en 1975, no parece 
guardar relación con la presente tendencia a la baja que se observa en 
el mercado, motivada fund.améntálmerite por la recuperación dé la oferta 
mundial., '' 

1/ Plan Nacional de Desarrollo 1967^80. Cuadro V.6, p. 88, vol. I, 

- ' • ' ' /Para el 
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Para el 'beinano se tomó en cuenta el nuevo contrato firmado 
con la Compañía Bananera en el que se compromete a exportar un 
mínimo de 20. millones de caj'as • • ; 

En las estimaciones de volumen físico se ha supuesto que, para 
estos niveles de producción, no existen restricciones por el lado 
de la oferta. La hipótesis de máxima contempla una recuperación 
más rápida del nivel de la demanda en los mercados europeos y de 
los Estados Unidos, deprimidos aún por la crisis internacional, y 
un discreto incremento de las ventas a los países socialistas, 
en especial Yugoeslavia. 

Se consideró como probable el mantenimiento del precio promedio 
alcanzado en 1975 por Panamá, que fue de 0,12 íí/Kg, =' 2.82 ̂ /racimo. 

Sin embargo, por la importancia que reviste este pfoduóto en la 
canasta de exportación, estas estimaciones deben de ser consideradas 
como muy preliminares. Sería recomendable realizar un' estudio en 
profundidad, conjuntamente, con la Oficina Nacional del Banano del 
Ministerio de Comercio e Industria, que contemple úh análisis de 
perspectivas de. la oferta, sobre todo de los países centroamericajiós 
con los cueiles se compite en los mismos mercados, y otro análisis 
más en detalle de'la posible evolución de la demanda én los países 
compradores. 

Para el café se estimó que las exportaciones no se incrementarán 
mucho, sobre todo por el esperado efecto que tendrá en el mercado 
internacional, la colocación de los excedentejs brasileros. El precio 
de cálculo fue, en este caso de 1,00 íí/Kg,, similar al logrado- por el 
café panameño el año 1972, que se considera bueno, pal-a los años 
de proyección. , 

,En lo que respecta a la exportación de carne fresca se han 
considerado las buenas perspectivas que presenta el desarrollo de 
esta actividad en el campo panameño. Para la formulación de lás dos 

Zj Para el año 1975 se adoptó como conversión la relación: 
1 racimo = 1.33 cajas y 1 caja = ̂ 0 libras. Los rendimientos 
por racimo han sido variables correspondiendo a: 1.53; 1.36; 
1.29 y 1.25 cajas por racimo para los años 1970 a 197̂ ^ 
respectivamente. 

/hipótesis se 
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hipótesis se tomaron en cuenta dos comportamientos alternativos del 
mercado de los Estados Unidos, principal destinatario de dicho 
producto. La ubicación de Panamá en zona libre de aftosa y la 
aceptación que han tenido las carnes provenientes de Panamá y 
Costa Rica en dicho mercado apoyan la adopción de estos criterios. 

Se supuso en ambas hip'ótesis. que la capacidad de faena de los 
establecimientos acompañarían el ritmo de crecimiento de la demanda 
dtirante el período del Plan, concretada en la ampliación de los 
existentes y la terminación del nuevo matadero de Las Santos. 

Sin embargo, y teniendo en cuenta las buenas perspectivas, las 
metas parecen algo modestas. Es necesario considerar que si bien es 
cierto que este producto puede dar un salto importante e.n la 
próxima década, hasta el punto cue no sería muy optimista calcular 
que puede convertirse en uno de los rubros de mayor importancia en la 
canasta de exportaciones, en el corto plazo su expansión tropieza 
con algunas rigideces. 

El límite máximo de las posibilidades de incrementar la 
extracción y consecuentemente, el excedente exportable, guarda relación 
con el crecimiento de las existencias ganaderas, los coeficientes de 
parición y mortalidad (relacionados con el estado sanitario de los 
rodeos, manejos y alimentación), el mayor rendimiento en términos 
de carne limpia por animal (relacionado con la implantación de razas 
más adecuadas y los planes de engorde y manejo de pasturas) y, 
finalmente la evolución de la propia demanda para el consumo interno. 
Todas estas variables, vinculadas con un cambio en las prácticas 
ganaderas, son de suma importancia para la evolución futura de la 
actividad, pero resultan de lenta maduración desde la óptica de la 
balanza externa de mercancías. 

En cuanto a las exportaciones de camarones se consideró, como 
en los productos anteriores, dos ritmos difei'entes de expansión. La 
hipótesis de mínima mantiene aproximadamente los niveles de captura 
de los últimos años, estimando una meta para I98O en 5,9 miles de 

/toneladas que 
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toneladas que parece ser un volumen que podría alcanzarse y mantenerse 
con la tecnología ̂ y el equipamiento actualmente disponible. 
En la hipótesis de máximo, con una meta de 1 000 toneladas más, 
supone la introducción de algunas mejoras en la flota para hacer 
posible la pesca a mayor profundidad, y en las instalaciones • 
portuarias y las plantas congeladoras. 

No fueron consideradas, por carecerse de información cuantita-
tiva, las futuras posibilidades que ofrece el proyecto de cria 
artificial en la zona de manglares que ya se encuentra en pleno 
desarrollo. 

El pi-ecio utilizado para calcular las colocaciones futuras 
fue estimado en un promedio de íí/Kg. 

Para la proyección de las exportaciones de petróleo, debido 
a que Panamá no lo produce sino que refina a paxtir del crudo 
importado, se estimó el valor neto exportado como el valor agregado 
nacional del total de subproductos vendidos al exterior del país. 

Las ventas externas de Panamá son importantes ya que se componen 
de varios rubros: ventas a la Zona del Canal, a otros países, venta 
directa para el abastecimiento de buques que transitan por el Canal 
y el de aviones en Tocumen. 

Es necesario tener presente que, la ventá, de Bunker C. a Buques 
se vio muy afectada por el descenso del tráfico en el Canal motivado 
por los efectos concurrentes de la apertura de Suez y la crisis mundial. 

En el Cuadro II-6 se muestra la evblución de las exportaciones 
de petróleo realizadas a los diferentes destinos durante el 
período 1970-7^ 7 se calculó, para cada uno de ellos el valor agregado, 
nacional de estas ventas. ' Se procuró estimar el cambio de la función 
de producción motivada por la variación del precio del crudo. Para el 

La introducción- de dos meses de veda - febrero y marzo - para la 
pesca del camarón permitió incrementar el tamsiño y peso por 
unidad de producto, lo que se vio reflejado en una mejora 
en el precio. 

/año 1975, 
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año 1975, sólo se obtuvo el volumen total exportado, estimado en 
590.0 milioiifes de'.galones ̂  . 

Las dos hipótesis de crecimiento corresponden a dos ritmos 
diferentes de la recuperación de la crisis, mundial, totalmente 
vinculada al comportamiento de esta demanda. Se asumió, para ambas 
hipótesis, que no existiría en el período del Plan problemas de oferta, 
es decir, cue la capacidad de refinación se ampliará pari pasu con la 
expansión de la demanda. Los valores resultantes fueron volcados en 
el Cuadro II-5. El precio adoptado para la proyección fue de 
10.0 USS/barril. ., , 

El resto de los productos exportados, que en 196̂!- alcanzaron 
a cerca dé 21.0 millones de, dólares y representaron el 17.7 por ciento 
de las exportaciones ±otale.s excluido el; petróleo, se compone en la 
actualidad de una serie de rubros no.muy'diversificados todavía. 
Dentro de ese grupo, 9 productos representaban el por ciento de 
dicho total ese año: harina de.pescado, aceite de pescado, sardinas 
enlatadas, extractos de fruta, cuero curtidp, plátano industrializado, 
confécciones de ropa interior y exterior, laminado y planchas de 
aluminio y úotdeles y cables. 

Gran parte del comercio de estos productos corresponde al 
intercambio con los países del Mercado Común Centroamericano, en 
especial con Costa Eica, el.Salvador y Nicaragua con los cuales se 
han suscrito tratados de libre comercio. 

Como no se dispone de. estudios, qvie analicen lo ocurrido con cada 
uno de estos productos en los laercadoe; de colocación, y tampoco se 
dispone de información sólida sobre nuevos productos a promover en el 
exterior, la estimación de la evolución futura de este paquete de 
bienes tropieza con serias dificultades* 

Por el dinámismo que indudablemente'tendrá este rubro en el futuro, 
como consecuencia de la decidida política de promover exportaciones 
nuevas y la aplicación más difundida de los CAT, aconseja hacer una 

Un b a r r i l = 5 5 ga lones y 1 galón = 3 . 7 8 5 3 l i t r o s . 

/ e v a l u a c i ó n más 
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evaluación más detallada. Para ello convendría encarar un estudio, 
en conjunto con el CIPIEX del Ministerio de Coiaercio e Industria, 
que contemple la determinación de las posibilidades de la expansión 
de las exportaciones de los productos que actualmente se exportan, 
desde la óptica de los mercados y de la capacidad de producción 
instalada; las posibilidades de exportar otros productos industriales 
que cuentan en la actvialidad con capacidad de producción excedente. 
También se procurará estimar las posibilidades de exportación de 
nuevos productos con igual destino, que se encuentren ya en estado 
avanzado de concreción. 

Debido a la necesidad ya comentada de contar con una primera 
estimación de la balanza comercial se ensayó una proyección tentativa 
de estos rubros. 

De los rubros vinculados en la industria pesquera más destacada 
en la actualidad, con excepción del camarón, la perspectiva de creci-
miento futuro no parece muy alentadora en el corto plazo del Plan, 
Debido a.que el proyecto del puerto pesquero recién madurará para el 
año 1980 no es lícito esperar resultados en la actividad asociados 
con la inversión durante este período. 

La producción de sardinas enlatadas es una actividad que aún 
no ha logrado abastecer totalmente el mercado interno en 197̂¡-, se 
importó casi medio millón de dólai-es aunque se exportó una cantidad 
similar principalmente a El Salvador. La evolución futura dependerá 
del incremento de la capttira y la apertura de mievos mercados. Su 
comercialización en países de la cuenca del Pacífico tropieza con la 
competencia del producto similar peruano que se vende a mejor precio. 

La exportación de crustáceos (principalmente langosta) no ha 
logrado todavía un volumen de ventas estables, a un nivel acorde con 
las posibilidades que presenta el país. 

En cuanto a las exportaciones de harina y aceite de pescado no es 
lógico pensar en que se pueden expandir demasiado las ventas externas, 
ya que Panamá, en la actualidad es importador neto de aceites vegetales, 

/de mayor 
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de mayor v a l o r u n i t a r i o . Por l o t a n t o , es l ó g i c o pensar que una 

porc ión de dichas importac iones e s p o s i b l e s u s t i t u i r l a s con e l 

a c e i t e de pescado p u r i f i c a d o y desodorizado para u s a r l o mezclado 

con l o s de o r i g e n v e g e t a l en una mayor proporción que l o que se ha 

hecho h a s t a a h o r a . 

Del r e s t o de l o s rubros l o s que presentan en l a a c t u a l i d a d 

mejores p e r s p e c t i v a s f u t u r a s son l o s jugos y e x t r a c t o s de f r u t a s y 

l a s c o n f e c c i o n e s de r o p a . 

Sin embargo l a a p l i c a c i ó n más difundida de l o s CAT es indudable 

que ayudará a expandir y d i v e r s i f i c a r e s t a o f e r t a aún modesta. Es a s í 

que p a r a una primera e s t i m a c i ó n , que habrá que profundizar a l a l u z 

de un esttidio más en d e t a l l e , es p o s i b l e pensar que l a s e x p o r t a c i o n e s 

de e s t o s productos se expandirán a un r i tmo s i m i l a r a l que l o han hecho 

en o t r o s p a í s e s de l a r e g i ó n que a p l i c a r o n instrumentos similare^s de 

promoción. En e l caso de Panamá, como l a o f e r t a p o t e n c i a l no e s t á 

s u f i c i e n t e m e n t e d e s a r r o l l a d a es p o s i b l e que l a r e s p u e s t a sea algo 

más l e n t a . 

Con ese c r i t e r i o dé t i p o g e n e r a l se estimó que dichas v e n t a s 

se expandir ían para I980 a 5 2 . 3 mil lones de d ó l a r e s para, l a h i p ó t e s i s 

de "máxima y a ¿ 9 , 5 m i l l o n e s p a r a l a de mínima. 

/Cuadro-II-1 



- 61 -

Cuadro I I - l 

PiWAMA; VAU)R DE FOB DE US EXPORIACIONES 

(MUes de balboas) 

1970 1971 1972 1973 1974 19751 

Títol . .106 . 1111879.? ^ 121 l l ^ i l 115 ?61,4 w 

Bananos 60 831.3 62 -907.0 6U 705.2 63 824,3 49 547.9 57.0 
Camarones 10 168,3 11 952.6 . .1J+Í3Í.3 ^ ...16 706,6 15 132.3 20.9 
Aíácar s/ref* "+393.6 6 025,2 5 763.9 8 779.6 27 487.0 47.7 
Petróleo , 20 698,2 . 2»+ 362.1 . 21 417.*+ • 24 399 J. 86 301.1 120.0 

Subtotal ' 96 091.»+ 105 fiU6.? 106 517,8 113 70?,6 178 468.3 245,6 

Sanado m pie 7.2 14,8 ' 123.7 335.6 671.4 
Carne refrigerada 2 169,2 1 380,7 3 ll»8.7 1 581.2 1 806.9 
Crostáoeos 2.3 • Í8.7 ' 826,5 - -

Sardinas - i%.7 360,6 590.7 
Puré de bananos • f - 764.3 1 103.0 
Sztraoto de frutas 56.8 >•28,4 986,6 1 <50,7 
Jarabes - 126.7 ' 331.8 ^8,0 206,3 -
Café 1 70íf.8 1,553.2 2 162,8 , 2 059.8 2 130,6. -

Harina de pesoado • 789.2 ' 982.'» 1 í+Sl.? ' 3 107.7 1 309.5 -
Cueros sin ourtir 305.3 30«*.3 219.2 200,2 355.0 
Carejr 133.8 • 115.5 • 257.1 734.6 252.7 -

Aeeite de pesoado - 248.2 270.»+ 1 261,2 1 É9'6.8 , 
Cueros eurtidos 6.5 35^3 • 488.2 506.0 769.0 
Ropa interior 11.5 U.2 18.5 531.9 1 700.2, V 
Ropa exterior • 30.6 ' 13.5 ' 20,4 42Í+.5 
Asúoar refinada 572.8 142,6 . . 3.0 .. 37.8 
Aluminio l̂ eúDinado U69.8 W5.I 513.7 446,7 . .. 655.5, 
Cordeles 26.6 256.5 248,6 196.3 4¡¿.6 , . - . 

^«ate$ iknuapios de Comerolo Brterlor y boletines de estadística panameña» dlreooltfn de estadfstloa y ocnso* 
a/ Sstinaoionee propias Mbre la base de olfr&s efieiales para les $ prSaeroa oeses* 
b/ Sstioades. 

/Cuadro II-2 
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Ouad» n - 2 ' • 
^ . , , . . . 

PAHAMUt VOUfflEN PISlOO OS UH*' OROró Í)S f^SI^PAtSS EXPORTACIC»!̂  

(te Bllag <k> unldadea) 

: ; • .í' 1 
im ' 

• • . 1... 
1571' im 157'̂  1975* 

Si' 
Banano (Raelma) 20 372,0 22 

% • , • 
2d £02.8 

23 106.8 18 ít76,U 20 000,0 

Asíoap s/r'éf. (kg) 38 58 329.5 80 000,0 
- k 

Pamarones (kg) . ,., .• '5 «3.3 ,5 
* ' ' 

5 017.6 
y t . 

k 992.0 k «90.0 

Carne ret, (kg) .2 Í36J* 2537.2 i 036a 1 302.7 

Sardinas (kg) • t ' 235.5 ' 5Í1.6 635.3 

^tractos de frutas, (kg). • 151.0 s» : '825.7 1 860,5 

^ferina de peaoado (kg). 5.879.0 >355 .3 '•7 813,5 3 107.7 

Aoel-te de peso&do (kg) [ i ^0,5 l 882.5 juo.o 3 331.1 

Petróleo (miles de ^ ^ e s ) 
r 

' 278.7 ' ' 223.1 '/ 177.0 292.x 390.0 

Fuente: Anuarlm de .Qoáereio Gzterlffir* 
* Estlnaeiones preltminares. , 

• , 

' 'i • .-r" 
' 1 -i • . • . 

/cuadro 1-13 
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Cuadro I I - 3 
PANAMA:; EVOLDCI(»Í DS LOS PRSCIOS DE : ALaUN(» PROOOCTOS DE EXPORTACION 

1970 m 1^2 im" 137^ 1975 
. Preolos. de proyeeoién 

1976-1980 

Bananos 2.901 2.762 2*682 2*820 2.82 ^/moioo = 0.l2t/lqs»0,055Alta« 

Asúear s/ref. 0,153 0^55 0.166 0.193 0,I<71 0,636 O.m $/lÍbra s 0.31 u$/kg 

Caoeirones 1.7^ 2.107 2.8U3 3*330 3.031 ^.277 $ A 8 

Carne ref» 0.979 . 1.090 l,2tfl 1*526 1.387 1.40 íAg 

Sardinas 0,650 , 0.613 0,642. 0,802 0,80 í/kg 

Sxt* frutas 0.376 m 0*519 0*569 • 0*565 m ' 0,57 í A s 

Harina de 
pesoado 0él69 . 0.167 . 0.195 0*398,, ; 0*1+21 * * 

Aoelte de 
pescado - 0.192 O.lUtl 0.255 0.503 -

• • 

Caf« lé085 0.862 0.997 1.159 1*U62 1,00 $As 

Petrélee 77*98 87.«H 96.02 137*86 295.»»9 297.68 • 300,00 $/gi. 

Puente! £lab«ra01^ propia sobre la base de lés boletines de estadística pattamsOa* 

/Cuadro II-4 
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Cuadro I I > 4 

PANÁKÁ: OBL VOUICN FISICO QB ÁLCRINt̂  PR(a»CTOS SB ÓCPtfflTACICN 

fflies de -toneladas) 

— ^ — • 

• - ^ ' 

IS75' Í577.•• .1978 

J iV . ' 

19^9 1980 
i 

• "J. • ' \í ' . ••• • 

Banano K&lmo 

» . 

517.0 5^8.7 , 

• * 

.625.6 ,.«8.1 
Mínimo 518.0 5^3.9 571.0 600.0 

Axdoar Míxloo 80.0 88.0 96,8 106.5 117.1 130.0 

• Minino '85.0 •89.3 93.8 '98.5 ioo.o 

Camarín M&dmo • ' 5.2 ^ ' 5.6 6.0 • 6.»̂  6.9 

Mfnin» .5.1 • 5.5 5.7 •5.9 

Carne refri^aroda Máximo 1.5 1.8 2.2 2,6 3.2 

Mínimo - 1.7 ' '1.9 •• ' "2.1 '2.3 2.5 

Cari M&clJtte i.J 2.1 2.4 -,,^..2.5 2.6 
Minino 2.0 2.0 2.1 2 a 2.2 

Pueotet Elaboraoiín propia.. 

. . . ., f 

/Cuadro II-5 
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C«»dro I I _ 5 

PANAMAS PROYECCION DÍX VALCK DE . U S ESPCOTACIOKES 

(En miles de balboas) 

- 1575 
1 9 7 6 1 9 7 8 i 9 6 0 

- 1575 
Máximo Hlnlino M&lmo Mínimo M&lmo Mínimo 

Banano 57 000 62 o4o 59196 75.072. 65 268 90 8U0 72 000 

Aziiaer 52 000 27 300 26 Uoo 33 015 29 100 Uo 300 31 000 

Camar&i 20 900 22 360 21 930 25 800 23 650 29 670 25370 
Carne fresca 2 100 2 520 2 380 3 &iO 2 9I40 5 600 3 500 
Cafe 1 900 2 loo 2 000 2 ItOO • 2 100 2 600 2 200 

Petr^eo a/ 22 000 23 500 22 500 27 000 23 500 30 000 25 000 

Subtotal I 155 ?oo 139 820 I3Ú 1+06 • lé8 • 11(6 558 199 010 lél 070 

Resto II 21 000 25 '200 22 lf70 36 290 25,720 52 260 , . 29 "+50 

Tota I • II 176 900 165 020 15é 876 2Ck 172 278 251 270 190 520 

Puentes Elaboraoldn propia, 

a/ Se calculé cano exportación neta de petráleo sólo el valor agregado nacional contenido en las ventas exte> 
rlores. 7er cuadro 6 del presenrfre Infonae. 

/Cuadro II-2 
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Cuadro I I - 6 

PANAMA: CONSIMQ i m ^ O J KPCOTACIONES DE PETROLEO 

(en mlllcoejs de galones y millones de dolares) 

1 9 7 1 . : 1 9 7 3 1 9 7 4 

Galones Galones "üs$ • Galones "üS Í Galones us$ 

Derivados del petróleo 
para oonsmo iirterno 2U5.2 22.2 252.0 23.8 256.2 28.8 270,4 77.9 

Autoeonsuno r e f l ^ r í a 25.7 24.7 28.2 25.4 
Importaciones netas 270.? lU.é 276,7 15.2 284.4 22.8 295.8 75.7 
Venta a: 

Países 25^.1 22.1 193.6 19.3 155.1 21.9 152.5 52.8 
Zona del Canal 45.2 3.1' 31.3 2.8 •a.9 •¡2.5 139.7 33.5 
^ 0 0 8 546.5 35.8 675.6 45.1 639.2 46.4 485.3 128,3 

Aviones y. rtros ... 38.1 •4,0 y 40.1 4.4 15.1 5,6 
Totea de ventas externas 874.7 64.? 940.6 71.1 854.4 75.? 7?2.6 220,2 

V» A. de la venta externa > 7 10.7 11.4 22.Ó 

Fuente; Slaboraoldn propia sobre l a baso de la Infonnaoi&i susinlstrada para el oonsuno interno, y los 
de eomerolo eKterlor y balanza de panes de estadlstlea y oenso» 

euoerlos 

/ l l . PROYECCION TENTATIVA 
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II. PHOYECCION TENTATIVA DE LAS, IMPORTACIONES DE BIMES 

Con el mismo sentido que en el caso de las exportaciones se estimaron 
las importaciones que deberán re^izarse durante. el período del Plan 
en forma muy preliminar y con base en ,1a información disponible a la 
llegada de la misión. 

En el Cuadro II-7 se presenta la evolución que experimentó el 
valor corriente de las importaciones ordenadas según la CÜCI, 
Clasificación Uniforme para el Comercio Internacional, paxa el 
pei-íodo 1970-75, destacando en especial algunos productos - considerados 
a seis digitos - cuyos valores superaron los 5. millones ,de dólares 
en el año 197^. Se puede observar el extraordinario,incremento 
experimentado por las exportaciones que más que duplicaron su valor, 
en términos corrientes, en cinco años. Los principales responsables 
de dicha expajisión resultaron el petróleo, los artículos manufacturados 
según el material y los productos químicos. (Grupos 3» 6 y 5 respec-
tiveimente.) Dentro de estos dos últimos destacan como los de mayor 
crecimiento un grupo de bienes intermedios como los abonos nitrogenados, 
los insecticidas, las resinas sintéticas, las barras y perfiles de 
hierro, planchas no recubiertas, hojalata, cuya expansión superó larga-
mente la media de las exportaciones para el período 1970-7^o 

Para eliminar el efecto precio en el Cuadro II-o se presenta el 
valor de las importaciones a precios constantes de 1970 que da una 
idea de la evolución del volumen físico para cada grupo. En él 
puede observarse que la importación de productos alimenticios 
permaneció más o menos estancada durante los años 1971 a 73» para 
caer en 36 por ciento en 197^, en volumen físico. 

En lo que respecta a los otros bienes de consumo no durable 
de las familias como los aceites y mantecas, se observa una evolución 
similar a la descrita para los alimentos, aunque su caída en 197̂1-
fue más pronunciada; en tanto que las importaciones de bebidas y 
tabaco presentaron, contrariamente, una expeinsión del 17.6 por ciento 
el último año, 

/Asimismo las 
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Asimismo las impoi-tac iones de raaquinai'ia y material de 
transporte, rubro estrechamente vinculado a la inversióni ^peri-
mentaron una tendencia decreciente. a partir, de 1972, BÍgui"éndo el 
ritmo de desaceleración que presenta el conjunto de la economíer. 

Sin embargo, con respecto a los rubros de prodixctos químicos 
y de artículos manufacturados diversos, se pixede observar' que han 
mantenido un nivel sostenido de importación, ejcpándiéridose en 10 
por ciento el ultimo año. 

El rubro de artículos manufacturados clasificados según el . 
material, donde predominan los bienes intermedios y las semimanu-
facturas, si bien es cierto que crecieron algo más del 5 por ciento 
en 197̂1-1 habían sufrido una declinación-el año anterior. 

Para estimar la evolución futura de las importacionbá, á falta 
de una matriz de insumo-produeto para calcular las necesidades directas 
e indirectas para los diversos. liiveleá; de la demanda final, se debería 
contar con información más detallada a nivél dé' productos que permi-
tiera establecer el comportamiento de los mismos en relación con la 
marcha de la economía. 

•..La carencia d,e estudiosi que .relacionan la evólu'ción del'consumo 
aparente con. los cambios acaecidos en el "ingreso real y en la 
composición de.su gasto, los valores de la elasticidad-precio de la 
demanda, etc i,, para un grupo significativo de bienes importados para 
el consumo de las familias, dificulta una estimación con cierto' 
nivel de de-talle.. 

para el caso de los bienes de equipo-, sería necesario contar 
con una información más completa, que los proyectos disponibles no 
suministran, para» poder valoyaí con mayor precisión el impacto de 
las inversiones programadas en el Plan sobre las importaciones. 

Con dificultades análogas se tropieza en el cálculo de los 
bienes intermedios y léis semimanufacturas. 

/Para obvia,r 
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Para olDviar estas dificultades, y debido a la imperiosa 
necesidad de contar con una primera estimaqión que permita proyectar 
el balance de pagos para 198O, el experto elaboró con un sentido 
muy preliminar, unas proyecciones de los bienes importados, 
agregadas a nivel de capítulos de la CÜCI. 

Se estimaron dos hipótesis: una de raárcima que supone el 
mantenimiento de la tendencia histórica de sú comportamiento, y una 
de mínima que lleva implícito un cierto esfuersso de sustitución de 
importaciones, adicional al explicitado ,en el Plan. 

Para proyectar la hipótesis de máxima se utilizaron los 
resultados de unas regresiones elaboradas en .el Ministerio de 
Plajiificación, entre las importaciones por grupos de bienes y el 
producto interno bruto para el período 1968-73. . 

La limitación principal del método, además de los planteados 
anteriormente, estriba en el reducido número de observaciones con 
que fue realizada la regresión, que invalida en parte el resultado 
que sirve de apoyo a la proyección. 

Este bache metodológico deberá salvarse mediante una investi-
gación que transite en dois direcciones: por un lado construir una 
serie más larga y depurada que permita confeccionar coeficientes de 
elasticidad-producto de las importaciones más confiables, y por otro, 
explorar más en profvindidad los comportamientos de la demanda de 
importaciones para un grupo de bienes representativo de cada capítulo. 

Lo& valores utilizados en la proyección fueron los siguientes: 
Productos Alimenticios = 6.0̂ 1-58 + 0.0305 x PBX 
Bebidas y Tabaco = crecimiento 0.2 millones USg/año 
Productos Químicos = 0.56 + 0.0275 PBI 
Maquinaria y material de 

transporte = 0.076 x PBX 
Materiales crudos no comestibles = crecimiento 0.2 millones USS/año 
Artículos manufacturados según material y Diversos = + 0,0972 x PBX 
Aceites y mantecas = crecimiento 0.2 USÍf/año 

/Con esos 
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Con esos valores se estimaron las necesidades de importación 
para 1976-78 y 80 en la hipótesis de máxima que se muestra en el 
Cuadró II-9. 

En cuanto al petróleo, con el mismo criterio, qi;e se proyectaron 
las exportaciones, sus importaciones se'estimaron tomando en cuenta 
tan sólo el petróleo utilizado en' la producción de subprod.uctos y 
derivados para el consumo interno. Así se obtuvieron las .importa-
ciones netas del producto que resultan de fácil cálculo. 

En el Cuadro II-6 se consignan los volúmenes y valores de los 
diversos subproductos y derivados, producidos por la dfstileríĵ  y 
vendidos para el consuno intérno. Para cada año se.obtuvp de la 

' • • • ' ".i-. ' • empresa el volumen dé petróleo de autoconsumo dé la pleinta. La suma 
de los dos volúmenes físicos, multiplicados por el precio promedio de 
importación, dari los valores de la importación neta de petróleo. 

En la proyección del consumo interno se tuyo en cuenta el 
crecimiento de la generación de énergía eléctrica que se expandirá 
a una tasa del 10 por. ciento anual acumúlativa, y el r.ésto de los 
destinos:"para vehículos, transporte, industria, etc. Se consideró 
que la entrada de la Central'dé Bkyáno permitirá ahorr^ una p.art.e 
del combustible destinadó â lá" generación'eléctrica, ahorro que en 
1980 representará algo menos del ̂¡-O por ciento del petróleo que 
corresppnderíaMestinai* a ese pi-ó'pósito. 

- Para.;el petróleó 'se .calculó uná sola hipótesis ya que debido 
al estado .avanzado de la Central de Bayano y la posibilidad de 
entrada en funcionamiento recién a mediados de 198O de los otroS;. 
dos proyectoé hidroeléctricos, parecería que existe cierta, rigidez 
pojr el lado dé lá oferta para modificar el coeficiente de sustitución 
durante, el período que abarca el Plan. 

Para elaborar la hipótesis de mínima se supuso que Panamá 
realizaría un esfuerzo adicional sustituyendo importaciones, y 
comprimiendo las superfluas, por un valor de aproximadamente 
15.0 millones de dólares en 1976, llegando a representar un ahorro 
de unos h7.3 millones en .I98O. 

/En los 
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En los productos alimenticios'se supuso''qué el programa ganadero 
y lechero ayudaría a comprimi-'r tlás cómpras en esos rubros, y que el 
programa de desarroiló ,̂ pesquero, liaría lo propio en las de bacalao', 
• ear-dinas y-atúni - -Asimismo • es-posible-di-srainuir algo las compras 
de concentrados y jugo'é de frutas. 

•En el rubro de los produc'tos químicos se supuso la posibilidad ' 
de producir internamente algún'rubro cóiao tintas para imprenta, '-' " 
colas y pegamentos, algunas medicinas y'artículos de tocador y 
perfumería. • ' ' ' ' • 

En el capítulo de los pro'ductos manufacturados, clasificados 
según el material, se supuso qtie se pueden realizar algunos esfuerzos 
en la producción de envases de vidrio y'otros artículos de vidrio y 
cerámica, y propiciar una mayor integración de las fábricas que elaSoran 
produc'tos de papel y cartón. 

Én el irúlVro de artículos manufacturados diversos se estimo cue 
puede "desarrollarse uná industria que elabore más productos plásticos, 
y además un mayoi" esfuerzo sust'ítutivo en los artículos dé confección 
para el vestuario. 

Esta hipótesis co'n mayor sustitución provocará un impacto 
en el sector dé maquinarias y equipos expresado en una mayor 
importación de'bienes dé inversión y un' efecto adicional sobre eí 
Capítulo 6, por la compra de insusios para la elaboración de dichos 
bienes', y que se encuentran estimados muy globalmente en las proyec-
ciones" qüe se "transcribeii en el" Cuadro 11-9-

/Cuadro II-7 
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Oua«lM 11-7 

PAHAMA: VALOR FOB OE U I>IP«,ftTACI(»I ;I!S SmES 

fEh mllloneg de balboas) 

1970 1971 1972 1973 197»t 

Total 326.4 359.9 401.1 454.0 731.1 

Productos alimentlolos 33»? 4?.2 41.6 

Bebidas y tabaco 2 í l 2 i i 2s2. 2sí ÜaS. 

Hat* orados ¿ d ¿gZ IsS. Js¿ 

Cointaistiblss y lubrloantes 62,1 68.1 9lf5 

-ifotríleo 59.7 63.7 65.1 88.1 271.0 

Aoel,te8 y mantecas l í í M l a i 

Produotos Químloos 29»5i 31.9 40^4 64.1 

-S'tl^O^ Medicinas 8.5 14,2 10.6 12.6 

Abonos 2.9 3.1 •3.8, 4.3 10.9 

Reolnas sintéticas 2a 2.3 2.7 4.6 7.6 

' -InseotleltkiB F 2.6 2.6 3.2 3.9 6.9 

-Artíoulos manufacturados 74.0 82*7 89.8 101.4 14?.4 

-Llantas para vehíaulos 3.2 3.3 3.7 3.7 5.3 

- I ^ e l para «npacar 7.3 7.2 

-Tejidos de fibrael metálioas .9.0 10.8 11.2 13.0 

Barras 1.4 .1,4 1.8 3.2 14.5 

-Planchas no i.7 1.1 1.9 2.7 5.1 

Hojalatas 1.5 2#0 2,3 2é7 5.6 

Maquinarlas y materiales de transporte 89»? 

4,2 

90.4 

-Traoteres 

89»? 

4,2 4.2 5.5 7.1 9.6 

-maquinarlas para oonstruool^ 5.9 3.7 4.6 5.5 

-Automóviles 11.2 13.3 13.3 14.6 15.2 

-Camiones 6.2 6.4 8.7 9.6 

-Repuestos 4.2 4.6 5.1 6.0 6.7 

-Artíoulos diversos 36.9, •^IfS 46.2 45.0 

i^rtfeules vesturlos 7.9 8.6 9.8 9.U 11.1 

1975 

2Msi 

Fuentet Anuarles ds Oomeroi* Sxterlor* 

/Cuadro II-8 
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Cuâ î . II-8 
. PANAm:. VALOR IE US IMP,OPTACIONES PE BIEfif^ , 

(En aillonoB balboaa de 1^0) 

. • ... . . . . ^ . 

1970 1971 1972 1973 197»+ 

Total ¿/ • . . . . . ?88.1 

Produotos allaehiíoioa 
. * 

33.1 31.1 33.2 

Bebidas y tabaoo 
, * 

• ' » • 

3 a 3.1 2.3 \ , 0 

Materl^,8 orudaa 2. 8, 8.5 2.7 3.0 3.3 

Aoeltes y nanttfo^s * Ui' y.3 3.3 3.3 ' 1.3 
• *• te", 

Produotos qufinloos 
s • ? 

C'.,, ' • 

* 

29*2 
• % ' 30.6 

3«.9 36.2 . ÍI0,8 

Artfovólos naníiftysturados / : 7 M 79.0 83.6 •81.6 85.9 

MáqulíilíriÁs nateVlales de'transporte' 89.9 82J0 • 92.0" 87.ít 78,1 

Artíoulos diversos 36.9 1+0,0 ¥•.2 
" .1 •. •• • 

Puent^t Elaboraoltfn propia: o<ai>^se. a los Muirlos .de Comeroio Exterior y los medloados* 

a/Exoepto el capítulo "3: ooaíiustlblós ^ lubrléátttési • ^ 1 . . • 

/cuadro II-9 
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CÍBdK) II-9 
pANMAt iwnxcm o£L VALOR m LAS n9>oai!ActoNes m Bims 

(Eh-mlHones da ¿rflareg de 1975) 

I97Í 1978 1980 

Mínimo Háxlro . Minino Hfhlino t^tlino 

Total 609,7 él"!,? 68<).6 7.<?,3f2 811.6 

Petróleo 81.2 61.2 81.7 81.7 86,4 86.4 

ProÁietoa allmentiolos W.5 k6,5 "47.3 52.3 

Bebidas y tabaoo k^ 5.2 5.0 5.6 6«0 

Ifaterlas orudaa 1 ' 6,0 5.8 6 A 6.8 

Aceite y nanteoas 2.0 2*2 2.2 2.6 2.5 3.0 

Productos quíialoos 7Í.O 72.0 7^oO 76.3 76,0 81,0 

Art&ulos iBanufa«turados 168.0 1 7 M ' " ' 200,0 212.3 '236,2 259.2 

M í q u ^ y material transp. lé6»0 » 192.9 . 181,7 226,1 219.8 

Artículos diversos 63.0 66,6 * 75.5 81,1 90.1 99.1 , 

Puente; BlaboPaoitfn propia*-- - - -
2/ Se pr^eot^ oomo ImpoHíaóiones netaa de pétriJíéo, correapondíenie a l utlllaado en la pro-" 

duool&i de sul^roduotoB para el oonsimo i^te^^^ ver ouadro '6'd^l presotte itiforme* 

/lll. COMENTARIOS AL 
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III, COMENTARIOS AL CAPITULO. ;"SSC.2?GR SXTEPNOÍV DEL 
VpLÜMEN.II DEL PLAN NACIQNAL DE DESARROLLO 

1. Comentarios generales 

a) EÍ' "Diagnóstico" en general'está bien encarado. Sin embargo, 
sería conveniente completarlo con un análisis de ía evolución dé la 
importación de bienes y expíicitár coh más detalles la de los 
servicios, los movimientos de capital y la característica que 
presenta la deuda externa. 

Tal vez deberla refundirse en un solo punto, el texto que 
actualmente corresponde ai DiagnÓsticb y el de la Introducción 
completándolo en los aspectos faltáhtes. 
b) El punto de "Ob.jetivo del Séctbr Externo", parece insuficiente-
mente desarrollado. Debería contener no sólo los objetivos del 
sector para colaborar con las metas del Plan, sino qué, además, 
debería detallar en forma explícita la estrategia que se seguirá para 
alcanzarlo.- • • - • ---

Este últ imo a s p e c t o no surge c l a r ó del textb;* p a r é c e que se 

i n s i s t e en l a i d e a de c o n v e r t i r ¿ ?ánamá en urí " c é b t r o f i n á n c i e r o ' 

i n t e r n a c i o n a l " como el'etifen'tb Ventra l ' 'de l a estrkt'^gia;^'>''Sin' embargo, 

también se hacen r e f e r é h ó í a s conti^Wdi'ctórias 'sobré -e l Jiapel que • 

en l a consecución de l o s o b j e t i v o s l é c a b r í a a l a expansión de l a 

o f e r t a e x p o r t a b l e de b i e n e s . • 

Tomando en c o n s i d e r a c i ó n que ambos caminos exigen e s f u e r z o s 
• • • . ' ' . i- . , 

en d i f e r e n t e s d i r e c c i o n e s , a v e c e s rio muy compat ibles , es i n d i s -
pensable t e n e r c l a r o sobre cuál s e r á e l camino más conveniente 
para c o n c e n t r a r l a s a c c i o n e s f u t u r a s , habida cuenta de l a e s c a s e z 
de r e c u r s o s . 

Integrado con este punto debería incorporárse el punto 6 del 
informe comentado "El sector externo y la distribución del ingreso", 
pues sus consideraciones forman parté de la estrategia. Para ayudar 
a la discusión ordenada de este tema, y como un aporte simplemente 

/al debate. 
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al debate, el experto elaborará un borrador jsobre "Algunas conside-
raciones sobre la estrategia del comercio exterior en Panamá". 

Una vez adoptada la decisión al nivel político correspondiente 
se deberá reescribir este-puntok - -

También, debería incorporarse en este punto del capítulo un 
desarrollo más explícito de las metas cuantitativas que se impone 
al sector externo en sus principales rubros, y que en forma simpli-
ficada y,a fueron presentadas en el Volumen I, Cuadro V,6 y V,7 
y paginas 93 y 9̂ +. 

Aquí deberá explicarse con más detalle y fundamentaci6n cuáles 
son los efectos, en términos de las .metas de los diversos programas 
de la producción e inversiones nuevas previstas en cada uno de loe 
sectores de la actividad, el análisis convendría aislar los 
efectos de los grandes proyectos en el balance "de pagos, para medir 
su impacto neto en la contribución de cerrar la brecha comercial y 
financiera. 
c) En cuanto a los "Medios a utilizar y resultados esperados", 
del texto no resultan suficientemente explícitas las diversas 
medidas y acciones programad&p para el período. Sólo se,enuncian 
las intenciones sin especificar cuál es el instrumento concreto a 
utilizar y,cómo se lo implementará, en cada caso. 

Asimismo,.no quedaa suficientemente claro los diversos roles 
que le serán asignados al sector público, y al privado. Este tema 
convendría desarrollarlo de manera general en el punto anterior, 
pero en éste, también debería tratarse a fin de diferenciarlos en la 
implementaciÓJi que se decida, 

. Esto resulta de suma importancia ya que, en tanto que para el 
sector público el Plan tiene un carácter más o menos "compulsivo" 
y las metas a alcanzarse a través de acciones concretas tomadas por 
,el Gobierno deben estar perfectamente identificadas desde un principio, 
con respecto al sector privado, el Plaií tiene un sentido "indicativo" 

/y las 
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y las raedidas^dében funcionar isóop instrumentos inductores que orienten 
las decisiones-de .la.̂ â  la dirección (Jeteada. 

Para cada uno de e l l o s también 4ebe q u e d a r . c l a r o e l instrumento 
a emplear y l a d i r e c c i ó n en que deben c a n a l i z a r s e l o s e s f u e r z o s . 

En esta, parte del texto no, éxistei una relaciSn directa 
explícita entre las metas pro.pu.é;s$as,: el plan de inversiones y los 
instrumentos de política a adoptar ."-Cada uno de .ello«. figura como 
un universo independiente de-los otros dois, .cuando en realidad 
de.b^ríán ser partes integrales, y eólidamente interdependientes de 

..'.un;;.tordo., • •; • 
Además, dentro de este mismo puntto dedicado a la instrumentación, 

deberían darse indicadionee sobre el lineamiento general que deberá 
tener la política de relaciones económicas internacionales, procu-
rando responder a la pregunt¿-l>4sÍGa: -^xóma^ 
de bienes más diversificado en términos de los mercados de colocación 
de los productos exportados y de Ips de adquisición de importaciones? 
EL intercambio con el área del Caribe, con el Mercado Común 
Centroamericano, con los países del Pacto Andino., con los países 
socialistas, etc., deberá quedar encuadrado en una política 
articulada en acciones concretas con cada tmo de. ellos: convenios 
bilaterales, misiones comerciales, acuerdos de complementación, 
ferias y exposiciones,, ,etc. . . ,, 

En ese orden de cosas deberían reexaminarse algunas ideas 
desarrolladas en el punto "Panamá y sus acuerdos comerciales con 
países centroamericanos" del documento comentado, sobre todo aquella 
que evalúa negativamente el intercambio con el área controamericaha 
Si se detectara, en una evaluación en profundidad qué debería 
realizarse, algunos aspectos no convenientes para los intereses de la 
economía nacional, sería conveniente plantear explícitamente cuáles 
son y proponer un marco de renegociación o de replanteo, pero 
siempre con ,el espíritu de meporar la relación comercial, ampliarla 
y profundizarla. 

/d) El punto 
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d) El punto "Iflstrumentos de la política -de comercio externo" y 
el de "Evaluación y análisis de la política de cuotas y aranceles" 
del capitulo' de Comercio Exterior para el Volumen II del Plan 
resultan muy interesantes y descriptivos de la legislación vigente 
en la actualidad y que instrumenta la política del sector externo. 

Sin embargo, tal como se encuentra desarrollado, debería 
integrar un anexo muy esclarecedor al capítulo correspondiente, 
procurando extraer de él, los aspectos conclusivos para incorporarlos 
al texto, parte én el punto 1 .6 "Principales problemas que enfrenta 
el sector exterior de la economía" y parte en el punto 3.1 "Adecuación 
de los instrumentos de la política de Comercio Exterior"- del temario 
propuesto. " -

2. Propuesta metodológica para reelaborar el capítulo 

Valdría la pena reescribir este capítulo desarrollando el análisis de 
acuerdo al siguiente esquema orientador: 
1• Diagnóstico 

a) Características generales que presenta el sector exterior, 
i) Exportaciones 
ii) Importaciones 
iii) Saldos de la balanza comercial 
iv) Orientación geográfica del intercambio 

b) Evolución de los servicios 
i) Fletes-,"SBguros, transporte 
ii) Viajes y turismo , . . .. 
iii) Zona del Canal 
c) Los movimientos de capital 
d) Características y evolución de la deuda externa 

i) Pública 
ii) Privada 

e) Principales problemas que enfrenta el sector externo de 
la economía. 

/2. Objetivos, estrategia 
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2» " Ob.ietivos, eas t ra tegia- 'general y metas 

a ) Objet ivos g e n e r a l e s feector e x t e r n o 

b) E s t r a t e g i a a d e s a r r o l l a r - en e l mediano.plazo . • 

. c ) Roles asignados a l o s - d i f e r e n t e s s e c t o r e s , , 

: i ) Público . , , i 

i i ) Privado . . . 

d,)-Metas c u a n t i t a t i v a s • -Í: . . . ..; 

.•u i ) Proyecc ión de l a s e x p o r t a c i o n e s : • 

i i ) Proyecóión de l ^ s importac iones r. -

i i i ) Prpyección de l o s s e r v i ^ i p s " • . 

i v ) E f e c t o s n e t o s de los;, nuevojs proyectos , sobre; e l , balance 

de pagos . •• 

3. .Hedidas y acciones, c. utilizan 
á ) Adecuación de l o s . ins t rumentos de l a " p . o l í t i c a de comercio 

. e x t e r i o r ' 

i ) P o l í t i c a a í í a n c e l a r i a . - - . . 

i i ) I n c e n t i v o s f i s c a l e s „ ^ r 

i i i ) Financiaraiento' de l a s expor tac iones ; . • 

b) Armonización'con o t r a s p o l í t i c a s ..de^ e f e c t o r e s i d u a l sobre 

e l comercio e x t e r i o r - ; - ) - . 

. c ) Ajustes , i n s t i t u c i o n a l e s •. ' ^ ; 

d) Acciones d i r e c t a s , del é e c t o r públiep . 

5* Sugerenc ias sobre t a r e a s f u t u r a s 

De l a r e v i s i ó n gfeñeral de t r a b a j o s r e a l i z a d o s en e l á r e a de comercio 

e x t e r i ó r y de l o s d i v e r s o s i n t e r r o g a n t e s de mayor s i g n i f i c a c i ó n qué 

aparecen cuando fee a n a l i z a n l o s e s t u d i o s preparados por l a 

Ofic ina de P l a n i f i t a c i ó n plasmados en l o s documentos para e l ' P l a n 

surgen una s e r i e de Í o que se podr ía denominar como ^'conos de sombra". 

És d e c i r , e x i s t e n ' una" s e r i e áe a s p e c t o s importantes que aún no han 

s ido examinados con e l d e t a l l é s u f i c i e n t e ' y qué, pó'r l o t a n t o , r e s u l t a 

a r r i e s g a d o adoptar una p o s i c i ó n d e f i n i t i v a s i n una mayor i n v e s t i g a c i ó n . 

. V: • / S i n p e r j u i c i o 
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Sin perjuicio de que la lista de ninguna manera pueda conside-
rarse exhaustiva, se sugieren aquí algunos temas de investigación 
en el área del comercio exterior que al experto parecieran de mayor 
relevancia, y posibles de encarar con el personal existente, una vez 
terminada las tareas propuestas para la elaboración del capítulo 
correspondiente del Plan. 
a) Análisis de regresión, sobre la base de una serie depurada con 
un mínimo de 10 a 12 observaciones, donde se relacionen el volumen 
físico de las importaciones clasificadas, por qapítulo de la CUCI con 
algunas variables macroeconómicas: PIB, ingreso real, consumo 
personal, inversión bruta fija, etc. Idem que permita aclarar el 
efecto precio sobre las importaciones. 
b) Estudio para determinar las posibilidades existentes en el 
campo de la sustitución de importaciones. Se identificarán los 
productos (considerados a 7 dígitos de la clasificación arancelaria) 
cuyas importaciones hayan superado losJÍSS 500 000 en cualquiera de 
los dos últimos años. Se procurará discernir en, las partidas que 
contienen una variedad muy grande de productos aquéllos que resultan 
de mayor peso (por ejemplo; • otros medic^entos preparados 
para uso interno n.e.p.; 5^1-09-05 otros'medicamentos preparados 
para uso externo n.e.p.; 56I-O9-OO otros abonos n.e.p.f,6^1-19-99 
papel y cartón n.e.p. en rollos o pliegos; etc.). 

En este trabajo se procuraría identificar los diversos 
regímenes de excepción en vigencia que posibiliten la importación 
de bienes sin pago de impuesto, procurando medir cuanto significa 
cada uno de ellos y su conjunto, dentro del total de importaciones. 

Se comparsiría cada uno de los diversos productos de ese listado 
preliminar con las dimensiones económicas de planta para producirlos, 
habida cuenta del costo nacional relativo de los factores nacionales. 

Este primer filtro permitirá detectar un grupo de productos que 
merecen estudiarse con más detalle. Para ellos se sugiere elaborar 
perfiles de producción, evaluando la viabilidad económica de la 

/actividad. Aquéllos 
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a o t i v i d a d . Aquéllos que demuestren su conveniencia podrán c o n v e r t i r s e 

en p r o y e c t o s a s e r promovidos':VÍá ^üíMlíA, por ejemplo^ :. 

Con e l segundo grupo de bienes a q u é l l o s cuya ditóe,nfii6n eqonómica 

de p l a n t a supere ^la p o é r b i l i d a d dé absorc ión del .mercad,o i n t e r n o , 

deberán e x p l o r a r s e l a s p o s i b i l i d a d e s ' . d é coloCáCión en e l mercado 

e x t e r n o de l a s c a n t i d a d e s complementarias a l pleno uso de i n s t a -

l a c i o n e s con l o s productos que c laramente presenten buenas p e r s p e c -

t i v a s ; se e l a b o r a r á n e s t u d i o s complementarios sobre l a base de 

p e r f i l e s de producción, de forma s i m i l a r a l caso a n t e r i o r . 

c ) Estudio sobre e l mercado del banano, que contemple l a s p e r s p e c -

t i v a s de l a o f e r t a en l o s p a í s e s p r i n c i p a l e s e x p o r t a d o r e s , sobre 

todo l a de l o s c e n t r o a m e r i c a n o s , con l o s c u a l e s compite en l o s 

mismos mercados. Se tomará en cuenta l o s p o s i b l e s e f e c t o s de l a s 

d e c i s i o n e s de l o s p a í s e s i n t e g r a n t e s de l a ÜPEB (Unión de P a í s e s 

Exportadores de Banano) en cuanto a l a coordinac ión de sus d e c i s i o n e s . 

También se r e a l i z a r á un a n á l i s i s p e r s p e c t i v e de l a p o s i b l e 

evolución de l a demanda de l o s p a í s e s compradores t r a d i c i o n a l e s 

y l a a p e r t u r a de nuevos mercados 

E s t e t r a b a j o convendría r e a l i z a r l o en conjunto con l a 

Ofic ina Nacional del Banano del M i n i s t e r i o de Comercio e I n d u s t r i a s . 

d) Estudio de i d e n t i f i c a c i ó n de l a o f e r t a e x p o r t a b l e . Se debería 

completar e l a n á l i s i s r e a l i z a d o por e l CIPIEK sobre l a s p o s i b i l i -

dades de expandir l a s v e n t a s e x t e r n a s de l o s productos que a c t u a l -

mente ya se exportan y l a de l o s bienes que siendo producidos en 

e l p a í s , aún no se exportsin. P a r a e s t o s úl t imos convendría d e t e c t a r 

e l programa de m o d i f i c a c i o n e s que deber ía r e a l i z a r s e en l a o f e r t a , 

para p o s i b i l i t a r su e x p o r t a c i ó n . También se p r o c u r a r í a i d e n t i f i c a r 

nuevos p r o d u c t o s , t a n t o a g r í c o l a s como i n d u s t r i a l e s que, contando con 

l o s r e c u r s o s d i s p o n i b l e s y c i e r t a s v e n t a j a s comparat ivas , p o d r í a 

e n c a r a r s e su producción con d e s t i n o a l a e x p o r t a c i ó n . 

/Aquí también 
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Aquí también d e b e r í a c o n c l u i r s e e l e s t u d i o con l a p r e p a r a c i ó n 

de p e r f i l e s de producción que « v a l ú e l a convenienc ia económica 

de su promoción. 

E s t e t r a b a j o , de suina p r i o r i d a d para, e l p a í s , d e b i e r a e n c a r a r s e 

en conjunto con l a CIPIEX y COFINA. 

/ I V . ALGUNAS CONSIDERACIONES 
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IV« ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE lA ESTRATEGIA 
DEL SECTOR EXTERNO 

1• Lineamientos g e n e r a l e s de l a e s t r a t e g i a 

En consonancia con l o s grandes o b j e t i v o s qué p o s t u l a e l Plan Nacional 

de D e s a r r o l l o en e l s e n t i d o de p r o p i c i a r un d e s a r r o l l o económico -

a u t o s o s t e n i d o apoyado en cambios profundus 'de l a s e s t ' r u c t u r á s t r a d i c i o -

n a l e s que permitan c o n s t i t u i r una soc iedad más j u s t a , eX s e c t o r e x t e r n o 

deberá generar í a e a c c i o n e s que permitan superar l o s e s c ó l l o s que en 

l a a c t u a l i d a d a t e h t a n c o n t r a e l l o g r ó de dichos o b j e t i v o s . 

E l c r ó n i c o y c r e c i e n t e d é f i c i t en l a cuenta c o r r i e n t e de l a 

balanza- de pagos e s - e l rasgo-más s a l i e n t e que c a r a c t e r i z a a l s e c t o r . 

Sin embargo, s i se analizan-por. , s e p a r a d o ' l o s grandes, rubros qiie la- , . 

i n t e g r a n s© pueden a p r e c i a r a p t i t u d e s d i s í m i l e s en cada uno de e l l o s . 

La c r i s i s que se observa en e l rubro s e r v i c i o s de l a balanza 

c o m e r c i a l , uno de Tos más dinámicos én eT pasado y a f e c t a d o en 

l a a c t u a l i d a d por l a i n f l a c i ó n y r e c é s i ó n mundial, 'amenaza con 

mantener es tancados e s t a fuenté dé i n g r e s o s por un l a p s o más o 

menos l a r g o t o d a v í a . - • ' • • -

F r e n t e a e s t o , e l sa ldo del comercio de mercancías (é^xporta-

c i o n e s menos' iraportácionfes de b i e n e s ) presentan c i f r a s n e g a t i v a s 

c r e c i e n t e s , agravadas éh l o s ú l t i m o s años por e l e f e c t o de l o s 

términos dél intercambió y e l p r e c i o del p e t r ó l e o . 

Cuando se a n a l i z a n l a s i>royecciones se a d v i e r t e que e s t a ' 

s i t u a c i ó n t i e n d e a- empeorar ya que e l sa ldó n e g a t i v o para e l 

año 1980 de l a ísalanza de mercancías r e s u l t a r í a aún mayor s i se 

c o n s i d e r a r a e l e f e c t o de l o s p r e c i o s r e l a t i v o s dé e x p o r t a c i o n e s e 

i m p o r t a c i o n e s . 

E s t a s i t u a c i ó n , -por t a n t o , t i é n e pbcas^ p o s i b i l i d a d e s de 

e v o l u c i o n a r favorablemente eri un f u t u r o inmédiáto, de no p r o d u c i r s e 

c a m b i o s ' e n ' l a composición de l a s ' ' e x p o r t a c i o n e s . Los r é s u l t a d o s que 

se a v i z o r a n p a r a e l grupo de productos t r a d i c i o n a l e s como e l a z ú c a r , 

/banano y 
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banano y camarón, de no mediar también acpiones m o d i f i c a t o r i a s , no 

s e r á n s u f i c i e n t e s p a r a cambiar l a s t e n d e n c i a s observadas . 

P a r a l e l a m e n t e , e l i n g r e s o neto de c a p i t a l , que s i r v i ó en años 

pasados p a r a compensar l a brecha del balance de pagos i n t e r n a c i o n a l e s , 

a causa de l a c r i s i s i n t e r n a c i o n a l , también se ha v i s t o mermado en 

forma s u s t a n t i v a . . 

E s t a extrema d e b i l i d a d que p r e s e n t a e l s e c t o r e x t e r n o , p i e z a 

c l a v e del Plan Nacional de D e s a r r o l l o o b l i g a a poner e l é n f a s i s 

en e l d e s a r r o l l o de o t r a s f u e n t e s de d i v i s a s que r e f u e r c e n a l a s 

t r a d i c i o n a l e s , p a r a p o s i b i l i t a r un r i tmo s a t i s f a c t o r i o de c r e c i m i e n t o 

de l a economía. 

Por e s a s r a z o n e s , l a e s t r a t e g i a p a r a e l s e c t o r ex terno se 

apoyará p r i n c i p a l m e n t e en e l d e s a r r q l l o de bienes para l a e x p o r t a c i ó n 

p r i o r i z a n d o de e s a manera e l d e s t i n o del mayor es fuerzo i n v e r s o r 

del p e r í o d o . 

Con ese s e n t i d o se e n f a t i z a r ^ . e l d e s a r r o l l o de a q u e l l o s bienes 

que p r e s e n t e n l a s mejores p e r s p e c t i v a s en l o s mercados e x t e r n o s 

en e l mediano p l a z o , ya que, a no dudarlo , ese rubro s e r á e l de 

comportamiento más dinámico de l a economía y por l o . t a n t o , funcionará 

como elemento impulsor del c r e c i m i e n t o . 

P a r a e l l o , y s i n descuidar, l o s i n g r e s o s p r o v e n i e n t e s de l o s 

s e r v i c i o s p a r t i c u l a r m e n t e e l tur ismo, se p r o c u r a r á modif icar l a 

s i t u a c i ó n p r e v a l e c i e n t e en l a balanza de mercancías mediante una 

e s t r a t e g i a combinada de expansión y d i v e r s i f i c a c i ó n de l a s e x p o r t a -

c i o n e s y l a s u s t i t u c i ó n e f i c i e n t e y s e l e c t i v a de i m p o r t a c i o n e s . 

E s t a e s t r a t e g i a p e r m i t i r á , a . l a v e z , ampliar y c o n s o l i d a r e l a p o r t e 

de l a base m a t e r i a l de l a economía. 

La expansión de l a s e x p o r t a c i o n e s r e q u i e r e dos s e r i e s de a c c i o n e s , 

una encaminaida a ampliar l a s v e n t a s de l o s productos t r a d i c i o n a l e s 

y o t r a o r i e n t a d a a e l a b o r a r nuevos productos de e x p o r t a c i ó n ; ambas 

deberán c e n t r a r l o s esfuerzo© p r i n c i p a l m e n t e en l a o f e r t a , sea 

p a r a f o r t a l e c e r l a o p a r a c r e a r l a . 

/En e l 
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En él' áí'ea de l o s productos t r a d i c i o n a l e s l a s - a c c i o n e s debeiíam 

encaminarse'"á 1 tí girar una mayor d i v e r s i f i c a o i ó n de l o s mercados, 

l a c a l i d a d de l o s productos y l o é n i v e l e s de p r o d u c t i v i d a d , a f i n 

de conseguir mejores -hivéles d e - c ó m p e t i t i v i d a d . ' -

Sin émbargo, l ó s niayoréé e s f u e r z o s düranté e l per íodo del 

Plan se" dedicarán a l a cré 'ációh de nuevos productoe d e s t i n a d o s - a l a r 

e x p o r t a c i ó n V ' d é ' o r i g e n á g r ó p é c u a r i ó e i n d u s t r i a l . 

En ese a s p e c t o , e s impor tante <iüé l a e s t r a t e g i a para e l ' 

d e s a r r o l l o de l a s e x p o r t a c i o n e s s e - c o n c i b a como una p i e z a importante 

de i o s prcícesos de i i á d u s t r i a l i z a o i é n del p á í s y de c o n s o l i d a c i ó n 

a g r o p e c ü á r i á . Eñ ambos c a g o s , l a e x p o r t a c i ó n s e r á un.elemento 

dinámico capaz dé s é r v i r de e é t í m u l o ' e f i c a z t a n t o p a r a u t i l i z a r 

más rac ionalmente l o s r e c u r s o s disponibles 'como p a r a v o r g a n i z a r un 

s is tema dé e l a b o r a c i ó n más e f i c i e n t e dé ' las ' .mater ias . primas • l o c a l e s * ; 

Es con esa p e r s p e c t i v a que l a s e x p o r t a c i o n e s podrán j u g a r un. papel . . , 

s i g n i f i c a t i v o é n ' e l proceso de^cambio e s t r ü c t u r a l qué p l a n t e a e l 

Plan, a l a vez que c o l a b ó r a r á en forma s u s t a n t i v a en«atenuar e l 

problema dél balance de-pagos . ' 

En cuanto a l e s f u e r z o s u s t i t u t i v o de importaciones^ é s t e 

debe v i s u a l i z a r s e como un elemento ^ c o m p l e m e n t a r i o ' d e l ' a n t e r i o r . 

La norma para e s t o s bienés d e b e r í a s e r : ' B u s t i t u i r exportando, -

p r o c u r a n d o ' e s c o g e r én forma s e l e c t i v a a q u e l l a s a c t i v i d a d e s que-: 

puedkn implánta t ' se i ' con t e c n o l o g í a adecuada, con dimensiones 

económicas y con n i v e l e s de e f i c i e n c i a que l e s permita a c c e d e r , ' 

también á l 'ós-mercados exter í ios i 1." 

A mahei'a de ejemplo én el" campo'agrar io y s i n p e r j u i c i o 

qué e l ' es tuáio 'de- s u s t i t u c i ó n de importac iones que se"̂  propone en" 

o t r o punto de e s t e infbrmé'c6mpieté e s t a l i s t a , merecen mencionarse 

algunos rubros que se des tacan por su ef^cto^ e n - ' l a ' b a l a n z a e x t e r n a 

de m e r c a n c í a s : l o s "productos l á c t e o s V l a carne- de. c-erdo y l o s " 

a c e i t e s y g r a s a a . . . . . ^ . ' r ' ; 

- S 'e* 'deberá'refbrzár e l progíam'á l é c h é r o que ya se ha puesto én 

marcha, se e s t u d i a r á l a f a c t i b i l i d a d de un programa paira e l ganado 

/ p o r c i n o y 
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porc ino y se procurairá completar l o s p r o y e c t o s de producción de 

palma a f r i c a n a y c o c o t e r o , con o.tras e s p e c i e s , con e l p r o p ó s i t o de 

disminuir e l d é f i c i t de a c e i t e s y g r a s a s . 

En e l campo i n d u s t r i a l , e s t a s a c c i o n e s p o s i b i l i t a r á n l a 

expansión del mercado a s o c i a d a s a l d e s a r r o l l o de l ^ s e x p o r t a c i o n e s , 

induciendo mejoras en e l n i v e l de c o s t o s i n t e r n o s de 'producción 

consecuentes con l a e l e v a c i ó b de l a e f i c i e n c i a de todo e l a p a r a t o 

p r o d u c t i v o motivado por e l aprovechamiento de ec.onom£as de e s c a l a s 

c r e c i e n t e s que e l propio proceso g e n e r a r á . 

De e s t a manera y cómo en r e a l i d a d no es dable e s p e r a r que l a 

i n d u s t r i a o r i e n t a d a h a c i a e l mercado i n t e r n o en u^ p a í s pequeño 

genere excedentes exportables" de ^ s i g n i f i c a c i ó n , e l c r e c i m i e n t o del 

s e c t o r manufacturero deberá apoyarsé preferentemente en a q u e l l o s 

productós qué cuenten con condic iones f a v o r a b l e s en l o s mercados 

e x t e r n o s . " 

En i g u a l forma en e l s e c t o r a g r o p e c u a r i o , s e r á n e c e s a r i o 

programar producciones p a r a l a e x p o r t a c i ó n con a r r e g l o a l a s 

condic iones que exigen l o s mercados e x t e r n o s , procurando c r e a r un 

foco de e x p o r t a c i ó n d i v e r s i f i c a d o y , d e a l t a t e c n o l o g í a . 

La e x p o r t a c i ó n de e s t o s bienes no debe e n c a r a r s e como l a de 

un excedente de l a producc ión-des t inado de modo p r i m o r d i a l a l 

mercado i n t e r n o , s ino que l a producción d e b e r í a b a s a r s e en una 

t e c n o l o g í a impuesta por l a s n e c e s i d a d e s . d e competir en e l mercado 

e x t e r i o r . 

Una e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a a j u s t a d a a l o s r e q u i s i t o s del ' 

mercado i n t e r n o y que s u m i n i s t r a productos p e r f e c t a m e n t e . a c e p t a b l e s 

en é l , d i f í c i l m e n t e s e r á capaz de p r o d u c i r un rebosamiento h a c i a e l 

mercado e x t e r i o r s i n modif i car sus t é c n i c a s aunque l o s productos 

s a t i s f a g a n n e c e s i d a d e s a n á l o g a s . 

Una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o de l a s e x p o r t a c i o n e s como l a 

aquí esbozada deberá c o n t a r con un programa i n t e g r a l que i n c l u y a 

metas y o b j e t i v o s de mediano-plazo y deberá s e r complementado con 

/ p r o y e c t o s de 
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p r o y e c t o s de i n v e r s i ó n .en productos p a r a l a e x p o r t a c i ó n , una 

ins t rumentac ión adecuada que permita su e j e c u c i ó n c o n s i s t e n t e 

en un conjunto de medidas - l e y é s y d i s p o s i c i o n e s gubernamentales -

e i n s t i t u c i o n e s encargadas de e f e c t i v i z a r l o ; y por ú l t i m o , un 

mecanismo de c o n t r o l de g e s t i ó n que .permita a l a autor idad 

competente f i s c a l i z a r su cumplimielí.t9. • ' ! 

Con e l p r p p ó s i t o de c o n t a r con una ins t rumentac ión adecuada 

en e l c a p í t u l o c o r r e s p o n d i e n t e , e l Pian b e b e r í a proponer l a s 

m o d i f i c a c i o n e s a l a l e g i s l a c i ó n promocional e x i s t e n t e , t a n t o de 

l o s i n c e n t i v a s a r a n c e l a r i o s y t r i b u t a r i o s (como por ejemplo, 

l o s CAT) como en l o s f i n a n c i e r o s (créditcfi ; de p r é y postembárque) 

y los,, c o m e r c i a l e s , a f i n de hacérl 'á más' ú t i l a l o s f i n e s propuestos 

por l a e s t r a t e g i a . ' ' . i ' , ' 

De l a misma manera se deberá proponer l a s m o d i f i c a c i o n e s en 

e l a p a r a t o a d m i n i s t r a t i v o gubérnamér^tal,' compl,eméntahdb a l o s 

organismos p ú b l i c o s competéntéé que serán^ l o é .encairga^oá de 1.a 

implementación de l a s me,didas. y] Iprofeur^do una mayor-coorditiación 

de sus a c c i o n e s . , ' ' . ' ' 

Sur¿e J.pL necésidád de d e f i n i r coft c l a r i d a d l a s d i v e r s a s 

fvmcipn^s .y a t r i b u c i d n e s "que He competa a cada i^na de d i c h á s 

r e p a r t i c i o n e s , fixJaindo «n. o r d e n - p r e l a t i v o .de r e s p o n s a b i l i d a d e s 

procurando suprimir todas l a ^ duplicidades; a f i n de obtener una 

nlayor e f i c i e n c i a o p e r a t i v a . -

.. ,La g e s t i ó n de e s t e á p k r a t o adminis t rador deberá s e r a un 

tiempo e f i c a z para f i é f c a l i z a f todo abuéo y evasión y s u f i c i e n t e -

mente f l e x i b l e para adecuarse a l o s cambios c o y u n t u r a l e s . La .habil idad 

de combinar íef ica ic ia y f lexi tbál ida^. en% l á a p l i c a c i ó n de lo.s 

s i s temas de i n c e n t i v o s a l a e x p o r t a c i ó n es l a c l a v e de : l o s máycr^es 

l o g r o s én ee^t^ m a t e r i a . 

/ 2 . Objet ivos de 
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2. Ob.jetivos de la estrateĵ ia de exportaciones 

13. fomento de las exportaciones deberá descansar en un grupo acotado 
de actividades para los cuales los efectos de los distintos estímulos 
en relación con las metas propuestas sea máximo. La política utili-
zada para promover los diversos rubros deberá necesariamente ser 
muy selectiva, habida cuenta de la limitada disponibilidad de 
recursos disponibles» 

Este grupo de productos sobre los que se concentrará la 
acción de los incentivos debe presentar» ppr ende, las mejores 
perspectivas externas. Las limitaciones adicionales que impone la 
pequeña dimensión del mercado interno, aconsejan orientar la 
política de desarrollo de los sectores productivos hacia un grado 
mayor de especialización, dentro de una franja de actividades no 
excesivamente diversificada. Por ello se buscará ampliar la base 
productiva, tanto agraria como industrial» con el objeto de 
exportar, mediante una rigurosa selección de las actividades más 
aptas. 

En cuanto a los productos agrópecuarios* desde las 
perspectivas de las exportaciones, .es necesario tener presente que 
la ventaja relativa que supone la existencia de recursos naturales 
sólo llega a ser un factor decisorio cuando se han realizado las 
inversiones previas para hacerlos accesibles y económicamente 
explotables. En caso contrario, las necesidades de inversión, el 
tiempo que. lleva su maduración y los problemas institucionales 
que plantea la movilización de recursos como la mano dé obra, 
puede convertirlas en una clara desventaja relativa en comparación 
con otras alternativas de producción localizadas en áreas que cuenten 
ya con infraestructura física y con la disponibilidad del recurso 
humano. 

Para los rubros agrícolas, el programa integral de exportaciones 
deberá contener dos grupos de productos sobre los cuales caben 

/acciones diferentes: 
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a c c i o n e s d i f e r e n t e s : l o s ' p r o d u c t o s t r a d i c i o n a l e s y l o s nuevos .. , 

productos a d e s a r r o l l a r con d e s t i n o a l a e x p o r t a c i ó n . 

Para l o s p r i m e r o s : bananoi. a z ú c a r , camarón, c a f é , l a s a c c i o n e s 

d e l , s e c t o r p ú b l i c o d e b e r á n ' c e n t r a r s e en l a c a l i d a d de l o s p r o d u c t o s , 

incrementar l o s n i v e l e s de p r o d u c t i v i d a d y ' d i v e r s i f i c a r l o s merpadps 

de c o l o c a c i ó n , expandiendo ( p a r a e l azúcar p r i n c i p a l m e n t e ) e l áyea 

de producción en consonancia con l a s ; m e j o r e s p e r s p e c t i v a s e x t e r n a s . 

Para l o s segundos, s e r á n e c e s a r i o i d e n t i f i c a r l o s productos más 

convenientes-mediante e s t u d i o s de f a c t á b i l i d a d , una-vez que se 

conozcan l a s v a r i e d a d e s más a p t a s y se cuente con datos sobre 

product iv idad y c o s t o s . Con cada uno de e l l o s se e l a b o r a r á n 

planes operat ivos•con metas de e x p o r t a c i ó n c o n c r e t a s . 

El rubro que c.uenta con mejores p e r s p e c t i v a s . d e c o r t o p l a z o , 

dentro de l o s productos p r i m a r i o s , es s i n l u g a r a dudas e l de l o s 

productos c á r n i c o s . La carne f r e s c a y i *efr igerada .vacuna, ha 

demostrado c o n t a r con una a c e p t a c i ó n y bueiii p r e c i o en e l mercado de 

EE.ÜÜi Sin embargo, puede r e a l i z a r s e ,un e s f u e r z o p a r a ampliar l a 

e x t r a c c i ó n procurando incrementar l a s ' e x i s t e n c i a s mejorando l o s 

p l a n t e l e s - m e d i a n t e l a c ruza con r a z a s más adecuadas, t e c n i f i c a n d o 

e l manejo y l a s p a s t u r a s , e t c . Será i n d i s p e n s a b l y , a l formular l a 

p o l í t i c a p e c u a r i a , tomar en c u e n t a l a s n e c e s i d a d e s e s p e c í f i c a s de 

l a i n d u s t r i a - a l i m e n t i c i a d é - e x p o r t a c i ó n . 

Asimismo, convendría r a c i o n a l i z a r y e s p e c i a l i z a r l a producción 

de d e r i v a d o s , u t i l i z a n d o l a s g lándulas (productos opoterápicos ) . , l o s 

r e c o r t e s , " sangre , v i s c é r a s , pezuñas, c e r d a s y h u e s o s , con. l-o cual 

se aprovecharía ' en forma, más i n t e g r a l e l r e c u r s o . En l a i n d u s t r i a 

f r i g o r í f i c a se d e s a r r o l l a r á n l í n e a s de embutidos e n l a t a d o s , 

complementados con l a p r e p a r a c i ó n de c a r n e s guisadas con v e g e t a l e s 

y o t r o s preparados c á r n i c o s e n l a t a d o s . 

Será necesario ' , r e a l i z a r un estudio, de, f a c t i b i l i d a d p a r a 

determinar l a convenaencia de d e s a r r o l l a r un f r i g o r í f i c o i n t e g r a d o , -

con u n a - d i v e r s i d a d de- productos f i n a l e s y con i n s t a l a c i o n e s diseñadas 

/ y montadas 
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y montadas de acuerdo a l a s normas y e s p e c i f i c a c i o n e s r e q u e r i d a s por 

l o s p a í s e s importadores (espec ia lmente EE.UU. y Europa) . 

Dentro de l o s productos de o r i g e n a g r a r i o convendría e x p l o r a r 

l a s s i g u i e n t e s p o s i b i l i d a d e s : f r u t a s y verduras f r e s c a s (marañón, 

p iña , n a r a n j i l l a , maracuyá, macadamia, melones^ t o r o n j a s , mango, 

c o c o , ñame, yuca , o t o é , e s p á r r a g o s , p i m i e n t o s ) f l o r e s y p l a n t a s 

t r o p i c a l e s p a r a i n t e r i o r e s , s e m i l l a s y bulbos , e s p e c i a s , m i e l , 

óon d e s t i n o a l a e x p o r t a c i ó n . 

Var ios de e s t o s productos deberían pensarse como insumos p a r a 

l a i n d u s t r i a c o n s e r v e r a , como por ejemplo l o s j u g o s , c o n c e n t r a d o s , 

j a l e a s , f r u t a s y v e g e t a l e s e n l a t a d o s en forma de compotas, en r o d a j a s , 

o e n t e r a s en a l m í b a r e s , o compueétás en a l imentos combinados, e t c . 

Para e l l o , l a e l e c c i ó n de l a s v a r i e d a d e s es fundamental. Todas e s t a s 

p e r s p e c t i v a s , que deberán analizarise en d e t a l l e , p e r m i t i r á n d e s a r r o l l a r 

verdaderos complejos a g t o i n d u s t r i a l é s , c o n s i s t e n t e s én p l a n t a s donde 

se p r o c e s e más o menos i n t e g r a l m e n t e l a producción p r i m a r i a , a t r a v é s 

de l í n e a s de producción complementarias . E s t a nueva concepción del 

diseño i n d u s t r i a l , c r e a r á condic iohes de mayor e s t a b i l i d a d para e l 

productor campesino y s e r v i r á además de v a l i o s o instrumento de 

d e s a r r o l l o r e g i o n a l . 

En esa l í n e a de pensainiento, l a e x p o r t a c i ó n de manufacturas 

d e b e r í a p e r s e g u i r dos o b j e t i v o s complementarios: por una p a r t e , 

una mayor e l a b o r a c i ó n de l o s productos p r i m a r i o s que se exportan 

procurando i n c o r p o r a r l e s e l mayor v a l o r agregado n a c i o n a l a su 

p r e c i o de v e n t a y por o t r a , d e s a r r o l l a r con f i n e s de e x p o r t a c i ó n 

productos que en l a a c t u a l i d a d se importan y que, contando con un 

mercado i n t e r n o de r e d u c i d a s dimensiones, puede e n c a r a r s e su 

producción a n i v e l e s dé e f i c i e n c i a s y compet i t iv idad e x t e r n a . 

En e l primer grupo, des tacan por sus p o s i b i l i d a d e s : una s e r i e 

de productos d e r i v a d o s de l á e l a b o r a c i ó n del a z ú c a r , a l c o h o l e s , ron , 

l i c o r e s y c o r d i a l e s . Se d e b e r í a e s t u d i a r l a s d i s p o n i b i l i d a d e s de 

excedentes de bagazo cuando l o s nuevos i n g e n i o s e s t é n produciendo 

/ a máxima 
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a máxima capacidad y analizar las, posibilidades de -su .industrialización 
para haceí papel, -obra- y. blanqueados para escribir, paneles aglomerados 
para la construcción, etc. . Será necesario, asimismo,, explorar la 
conveniencia de" desarrollar la sueroquímica, ^especializándola en 
•algunos de sus' complejos .derivados.. .. . . . . . 

• Aprovechando la existencia 4e aaúcar y cacao convendría 
estudiar la producción de chocolates y confituras .finas. . 

Una expansión de la industria del curtido de pieles y cueros 
procurando exportar cueros curtido.s con el mayor grado de acabado 
posible, en lugar del wet ^blue .y l-ps semicurtidos que ..se. exportan 
actualmente. En este caso el incentivo a la,.,expQrtación debería 
contemplar un premio progresivo^al.mayor grado.de.elaboración 
local. . En ese? " sentido se incentivarán ..también las actividades ques. 
elaborén. productos de cuero,; paía. la exportación como; marroquinería, 
zapatos, valijas, carteras,, objetos de escritor.io, .etc. 

Este primer eísfuer^o- exportador de productos industriales., 
de manufactura simple servirá para abrir el camino ,del comercio, 
exterior y ajustar el aparato de premoción. Entjre tanto, y durante 
el Plan de Desarrollo 1976-1980, deberán sentarse las bases.de una 
industria exportadóra de significación ,que;debería dar sus frutos 
eñ el decenio que viene.^ Gpn estos pbj etivoe están^asociados .un 
grupo de proyectos de gran envergadura, algunos quevya han comenzado 
a concentrarse, como, la exí)lptación"t de cóbre^ el parque • industrial de 
Tocumen y el puerto pesquerp»:; y o.tras que deberán encararse .en .el 
período: como el desarrollo d é l o s complejos madereros, aserraderos, 
tripley^ playwood, plan-ta de pulpa y papel, que posibilite la 
explotación integral y la regeneración económica y planificada del . 
bosque. .. , ..:•. ., , . ^ .. . . . , .. 

El desarrollo de la explotación del cobre tendrá un efecto 
considerable sobre la economía panameña, tanto por los recursos en 
divisas generadas pbr , la export.ación de los minerales-y de los subpro-
ductos de su beneficio, como por la ap^ición. de û i poder de compra 
para insumos. 

/Desde este 
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Desde e s t e úl t imo punto de v i s t a s e r á n e c e s a r i o i d e n t i f i c a r 

a q u é l l o s r u b r o s en que l a o f e r t a de l a i n d u s t r i a l o c a l puede 

c o n t r i b u i r a que e l e f e c t o neto sobre l a balanza comerc ia l sea mayor. 

E s t a i d e n t i f i c a c i ó n n e c e s i t a una s e p a r a c i ó n según dos 

h o r i z o n t e s de tiempo- El primero de c o r t o p l a z o , en e l que se t r a t a r í a 

de determinar e l volumen del mercado, l a s c o n d i c i o n e s de o f e r t a y 

l a s p o s i b i l i d a d e s p a r a í a p r o v i s i ó n de m a t e r i a l e s y a c c e s o r i o s cuya 

producción e s t á a l a l c a n c é de l o s a c t u a l e s n i v e l e s t e c n o l ó g i c o s , 

como ser ropa de t r a b a j o , m a t e r i a l e s como l o s fundentes c a l i z o s , 

m a t e r i a l e s y a c c e s o r i o s p a r a i n s t a l a c i o n e s . , e t c . El segundo de l a r g o 

p l a z o , i n c l u i r á Í ¿ e x p l o t a c i ó n de l a s p o s i b i l i d a d e s de p r o v i s i ó n de 

insumos de n i v e l t e c n o l ó g i c o mayor, de subproductos y de economías 

e x t e r n a s d e r i v a d a s del funcionamiento dé í a e x p l o t a c i ó n . En e l 

programa actualmente aprobado sé prevé que l a misma Cori)oración de 

Cerro Colorado i n s t a l e una f á b r i c a de e x p l o s i v o s , pero también 

e x i s t e n p o s i b i l i d a d e s en e l campo dé l o s r é a c t i v o s químicos, 

por ejemplo, e n t r e o t r o s insumes que f inalmente se podrían proveer 

l o c a l m e n t e . En m a t e r i a de subproductos, además del ác ido s u l f ú r i c o 

y l o s f e r t i l i z a n t e s d e r i v a d o s , l o s metales e s p e c i a l e s , como e l 

moliijdeno, pueden s e r u t i l i z a d o s para l a producción de a l e a c i o n e s 

p a r a e x p o r t a c i ó n . Él funcionamiento de una maestranza con fundic ión , 

f o r j a y c a l d e r e r í a , p a r a e l mantenimieíito y r e p a r a c i ó n de -la 

maquinaria minera, p e r m i t i r á l a f a b r i c a c i ó n de un c i e r t o número de 

r e p u e s t o s cuando su capacidad no se encuentre plenamente ocupada por 

l a s demsmdas de sus a c t i v i d a d e s p r i n c i p a l e s . De e s t a forma l a manO; 
de obra y l a e x p e r i e n c i a t é c n i c a generada por l a maestranza puede 

s e r u t i l i z a d a en un programa de c r e a c i ó n de l a capacidad de producción 

de r e p u e s t o s y p a r a a tender necesidades de o t r a s i n d u s t r i a s . 

E s t e es tudio de l a s p o s i b i l i d a d e s de mediano y l a r g o plazo 

p e r m i t i r á t r a n s f o r m a r e l p r o y e c t o de Cerro Colorado en l a s e m i l l a 

de un importante d e s a r r o l l o del s e c t o r metal -mecánico con e l 

mercado n a t u r a l en Centroamérica . 

/En el 
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En eli caso, del puer^fco pesquero , el , p r o y e c t o que. ahora . t iene 

por o b j e t i v o fundamental p r e s t a r s e r v i c i o a l a f l o t a , atunera, de 

a l t u r a •'de l o ó páí-ses que operan en e l á r e a , d e b e r í a a p r o v e c h a r s e , 

como base de lanzamiento de l a i n d u s t r i a pesquera n a c i o n a l . Con 

ese objeto/ .se . d e b e r í a completar dicho proy.ec,to en ,1a i n s t a l a c i ó n 

de l a s industr iéis de procesamiento y -envasado coi:i mira,s a Isi 

e x p o r t a c i ó n de l a s v a r i e d a d e s más f ir ías de l a captur.a , procurando 

a s í un aprovechamiento económico i n t e g r a l de l a r i q u e z a i c t i c o l a 

panaineña. ; , 

La c o n c r e c i ó n del parque i n d u s t r i a l de Tocumen dará p o s i b i -

l i d a d e s de d e s a r r o l l a r una i n c i p i e n t e a c t i v i d a d manufacturera de 

procesamiento complementario en e l e x t e r i o r : l a maquila p a r a J a 

e x p o r t a c i ó n . Las a c t i v i d a d e s que parecen de mayor . ,perspect iva dentro 

de ese campo son l a s c o n f e c c i o n e s de ropa , armado,de instrumentos 

y a r t e f a c t o s e l é c t r i c o s , a p a r a t o s de ó p t i c a , e t c . _ , , 

E s t a a c t i v i d a d , '^üe en p a r t e ya se r e a l i z a en. l a Zona L i b r e 

de Colón, fundamentalmente con productos ,químicos y c o s m e t o l o g í a , 

c o n s i s t e en l a r e a l i z a c i ó n ên . t e r r i t o r i o nacional . , pero dentro de. un 

r e c i n t o aduanal , de a c t i v i d a d e s sfencil las : (mez9.1.^o c o r t a d o , armado, 

e n s a m b l a d o , ' e t c . ) , sxjbJ'e, .par tes y piezas , que. s e importan cpn e l 

obje to de s e r reexportadlo .poster iormente , ^ s t a s e t a p a s del. proceso . , 

p r o d u c t i v o , generalmente muy p r i m a r i a s y de uso i n t e n s i v o de mano 

de obra , son der ivados por l a s empresas de l o s p a í s e s c e n t r a l e s a 

l o s p a í s e s de su p e r i f e r i a económica por razón del menor c o s t o 

r e l a t i v o de l a mano de obra de I s t a . E l l o permite a l a s empresas 

de l o s p a í s e s i n d u s t r i a l i z a d o s - a p e s a r del doble f l e t e a d i c i o n a l 

y l o s t r a s t o r n o s que a c a r r e a l a d iscont inuidad en e l proceso 

product ivo - p r o d u c i r a menor c o s t o y mantener e l mercado de sus 

p r o d u c t o s . 

E s t a s a c t i v i d a d e s r e s u l t a n p a r t i c u l a r m e n t e s e n s i b l e s a l a s 

v a r i a c i o n e s de un mercado que l o s empresarios n a c i o n a l e s no 

dominan ni conocen; e l plan de producción se c i ñ e en g e n e r a l , a 

/un contrato 
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un c o n t r a t o de c o r t o plazo con uno o ' c o n pocos c l i e n t e s e x t r a n j e r o s 

que son l o s que conocen y manejan e l mercado de l o s productos y que, 

además t i e n e n l a capacidad de d e c i d i r con independencia fuentes 

a l t e r n a t i v a s p a r a su proceso de maquilado. 

En v i r t u d de e s t a s c o n s i d e r a c i o n e s convendría dar p r i o r i d a d 

a a q u e l l a s a c t i v i d a d e s s u s c e p t i b l e s de s e r i n t e g r a d a s , en una 

segunda e t a p a , cón e l s e c t o r manufacturero l o c a l , a t r a v é s de un 

régimen de i n t e g r a c i ó n p a u l a t i n a mediante l a venta de c i e r t o s 

insumos de o r i g e n l o c a l . 

Resumiendo, puede d e c i r s e q;ue es evidente que todos l o s 

e s f u e r z o s de promociSh de l a s e x p o r t a c i o n e s basados exclusivamente 

en i n c e n t i v o s t r i b u t a r i o s , tendrán un e f e c t o l i m i t a d o ya que, en 

l a a c t u a l i d a d , l á o f e r t a e x p o r t a b l e sobre l a que e l l o s podrían 

e j e r c e r su i n f l u e n c i a es muy d é b i l . 

Por e s a r a z ó n , e l o b j e t i v o dé l a e s t r a t e g i a durante l o s 

c i n c o años del Plan se c e n t r a r á en l a generación de una o f e r t a 

e x p o r t a b l e que p o s i b i l i t e d i v e r s i f i c a r l o s productos y l o s 

mercados e x t e r n o s ; r e a l i z a n d o p a r a l e l a m e n t e , l a s i n v e r s i o n e s de 

base en l a s a c t i v i d a d e s de l a miner ía y e l bosque a r t i f i c i a l , 

cuya maduración eiá más l e n t a , pero que, en d e f i n i t i v a serán l o s 

que cambien r a d i c a l m e n t e l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a del p a í s . 

/ C a p í t u l o I I I 
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Capítulo III , . , . 

COMENTARIOS PRELIMINARES SOBRE EL PROGRAMA SECTORIAL INDUSTRIAL 

INTRODUCCION 

EX proyecto de capitulo del sector industrial contiene un diagnostico, 
proyecciones de creciiaiento y necesidades de' inversión, y una entíme-
ración de proyectos. Estos elementos ofrecen una base importante, 
que debería de comialetarse con una serie de tareas, que se comentan 
a continuación. 

' Diá-gnósticp 

El texto existente, es detallado en cua:ito a la evolución y a alguno 
de los factores que incidieron en,.la misma, y en la situación 
actual de coyuntura. Convendría completarlo con un análisis de las 
exportaciones de origen industrial, los sistemas de promoción de. la 
producción, y las .inversiones -extr̂ ?aje:;as... Sobre estos puntos se, ha 
reunido información y prepajrado .comentarios, .que figuran e» la sección 
primera, , .,. ., . 

Un problema serio para completar el diagnóstico es la falta de 
información esta,dístÍQa sobre el abastecimiento de ,1a industria, y 
las relaciones intersect,oriales. La información sobre .materias 
primas compradas y clasificadas según procedencia nacional y extran-
jera se publicó por última vez en 1968, y la. falta de actualización 
impidej por ejemplo, llegar a conclusiones map precisas sobre las 
limitaciones y posibilidades del proceso de substitución de importa-
ciones. Se incluye una discusión de la situación a I968, y se 
indica la elaboración esta.díŝ tica necesaria, en apéndice» 

Finalmente., sería necesaria, una sección general de limitaciones 
y posibilidades, dadas por la estructura,.la tecnología y las líneas 
fijadas, por el Plaxi. En la. sección primera se incluye m;!. esquema 
posible, aunque muy resumido. La importancia.de este punto no pue4e 

/subestimarse, pues 
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subestimarse, pues constituye el enlace ehtre el diagnóstico y la 
parte de objetivos, políticas y proyecciones. 

2• Estrategia sectorial proyecciones 

Es necesario definir la estrategia y los objetivos sectoriales, de 
acuerdo con la parte global del Plan, para mostrar con claridad el 
papel que debe jugar el sector, y cóao ese papel influirá las defini-
ciones de política. Un primer esquema de lo que podría ser este 
punto se incluye en la sección segunda. 

Las proyecciones elaboradas se fundan básicamente en tendencias, 
y se añade en los años correspondientes, el valor agregado que se 
espera generarán proyectos industriales del sector público. Aunque 
este procedimiento se presta a la crítica de que el cumplimiento 
del Plan determinará una profunda modificación en el sector industrial, 
lo que hace cuestionable una proyección fundada en tendencias, sin 
embargo no aparece viable ninguna otra alternativa. No existen estudios 
suficientemente detallados áel sector, ni información estadística 
adecuada, para construir una proyección que téiiga en cuenta modifica-
ciones estructurales. Desde que se elaboró un diagnóstico detallado 
en 1971, no se han realizado estudios generales sectoriales, porque 
la tarea de programación se concentró en la parte agropecuaria, para 
la cual se ha hecho un considerable esfuerzo de investigación que no 
tiene paralelo en la industria. En esta situación, parecería 
conveniente presentar la proyección con el comentario de que al no 
tener eii cuenta modificaciones estructurales, se entiende que es en 
realidad de mínima, y que no se le asigna otro papel que el mostrar 
que el sector puede crecer de manera suficiente como para apoyar el 
crecimiento global. 

Otra dificultad que presenta la proyección es que se funda en 
una estimación preliminar del producto interno bruto sectorial para 
1975» que luego ha sido revisado hacia abajo. Sin embargo, estas 
estimaciones se fundan en la deflación de valores agregados, y no 
existe un índice de volumen físico de la producción industrial. Por 

/esta causa, 
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esta causa, .el sector refinación de petróleo presents, un PIB nega-
tivo, porque la refinería experimentó una pérdida en 1975» pô ^ 
problema de precios de venta en el mercado, interno que no sé ajus-
taron al auméntp del costo del crudo importado. Sin embargo, la 
importación de petróleo crudo para refinar, aumentó en 1975 alre-
dedor del 20 por ciento con relación a 197^, 7 dado que esta dife--
rencia no puede ser absorbida por variación de existencias, el 
' volumen físico de producción debe haber: aumentado en una magnitud 
similar. Por este motivo, se sugiere salvar el problema de hacer 
un reajuste hacia, abajo en-los niveles iniciales, indicando que a 
pesar de lá revisión, ésta no refleja el volúmeu físico de la • 
producción. . • 

.Sin embargo, queda el problema básico de no existir un índice 
de volumen-físico de la producción industrial, lo.'que no haría 
posible, por ejemplo, el construir funciones de,producción, ni 
estudiar el comportamiento de la demanda envfunción de otras 
variables, para una tarea de programación.más detallada, que segu-
ramente se necesitará en un futuro. Este es un segundo aspecto a 
considerar en las acciones a tomar para mejorar la base estadística. 

Igualmente, se presenta un problema de falta de información para 
el cálculo aproximado de los requisitos de inversión. Las cifras 
de avuaento de activo que se tabulan para la encuesta anual, no están 
abiertas por sus sectores, y los cambios de composición previsibles 
en la estructura industrial impiden tener confianza en valores 
promedios de todo el sector. Sin embargo, al presente no hay otra 
alternativa. 

5. Política^ ê  Instrumentos 

El carácter de las proyecciones y la falta de información básica 
que se comentó anteriormente no permiten definir un programa deta-
llado, con prioridades de proyectos. Por esta causa, ae propone en 
la tercera sección, en realidad un programa de trabajo a cumplir en 
diversos aspectos de aplicación de los instrumentos actuales de 
política, y de investigación e identificación de proyectos. A pesar 

/de las 
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de las eviderxtes limitaciones de este enfoque, se entiende que en 
este momento es oportuno. Un problema básico es la falta de 
información a todos los niveles, administrativos y empresarios, 
sobre los problemas y posibilidades de la industria, y sólo una 
acción en este campo puede comenzar a llenar el vacío. Se ha 
tenido especial cuidado al delinear este programa, de no partir 
de modificaciones de organización. Por el contrario, se entiende 
que lo primero es asignar funciones, y que después de acumular 
experiencia en su ejercicio recién será el momento de crear 
organismos, como por ejemplo una oficina de pi-ogramación sectorial. 

Nuevamente, cabe señalar aqui, cono antes, que esta limitación 
se debe a que recién en esta etapa el sector industrial empieza a 
adquirir prioridad, y que queda mucho camino, aiites que el conoci-
miento de sus problemas llegue al mismo nivel que para el caso 
agropecuario, que fue, razonablemente, de primera prioridad. 

En una cuarta sección, se incluye un programa tentativo de 
acción, escalonando en.el tiempo las recomendaciones formuladas en 
la tercera sección. 

/ I . DIAGNOSTICO Y 
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I. DIAGNOSTICO Y SITUACION ;ACTUAL. 

'' • Evolución, reciente 

En la década de I960.el sector manufacturero mostró un crecimiento 
sostenido, alcanzando una tasa anual media superior al 11 por ciento 
en términos reales, qué es un ritmo de crecimiénto inaybr que él que 
tuvieron los demás sectores importantes de la economía panameña. 

• Como puede observarse en el Cuadro Ill-i adjunto, el producto 
interno bruto, medido a precios constantes de I96O, aumentó en ese 
período de millones de balboas en ,1960, a 153«6 millones en 
I97OÍ Si sé excluye: la refinería petróleo, cuyas pérdidp-s en el 
período siguiente perturban la comparación," pues no corresponden a 
una disminución del volumen de la producción,- el'PIB manufacturero 
en 1970 se reduce en 10 millones, a 143.6 millones de balboas. Dos 
terceras partes del incremento de 99.1 en este sector (excluyendo 
petróleo), se concentran en productos alimenticios, bebidas y tabacos 
(36.0 millones), productos metálicos (14.7 millones), productos 
minerales no metálicos (8.2 millones) yjpapeL y: cartón (6.4-millones). 

f " 

" Esta expansión'industrial fue el resultado de uii'amplio 
proceso de sustituci6ii de importaciones, fomentádo ¿dr incentivos 
fiscales (Ley 12 de 1950 y Ley 25 de 1957) que originó la instalación 
de Ibs primeros establecimientos en rubros como laminación de 
metales y fabricación de papel y cartón, aumentos substanciales de 
capacidad en-otros ya existeiites como el cemento, y diversas ramas 
de productos alimenticios. La inversión extranjera también se 
acogió a estos inceniiivos fiscales. 

DespuéiS de I87O el crecimiento del sector manufacturero perdió 
impulso paulatinamente (8.5 por ciento en 1971; 6.2 por ciento en 
1972 y 4.2 por ciento en 1973)» con franca recesión en 1974 
(reducción del PIB de 4.4 por ciento) y una situación de estanca-
miento en 1975 (1«9 por ciento). 

Sin entrar en un análisis detallado, es posible indicar como 
principales razones de este comportamiento la desaceleración del 

/Cuadro III~1 
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Cuadro l l l - l 

PRODUCTO BRUTO INTERNO DEL SECTOR INDUSTRIA I-IANUPACTüRERA 

(Millonea de balboas do I960) 

Año 

1960 1970 l?73 19752/ 

Kidustrlas de bienes de oonsumo iiZii 99.1 111.6 119.7 

Alimentos, bebidas y tabaco 27.9 63.9 76.3 88.8 
Confeoclones y oaliadó • 5.1̂  8.9 9.2 7A 
fabricación de mebles y accesorios 2.7 9.1 10.0 12.0 
Imprenta e Industrias oonejcas 3.6 10.9 8.1 3.8 
Otras industrias manufactureras 2.5 6.3 8.0 7.7 

Industrias relacionadas principalmente 
con la oonstrucclán ; M : 13-P M7.2 iío.9 

Aserraderos y otros productos de 
madera 1.6 ^ 2.6 2.9 2.6 

Industrias metálicas básicas 0.1 0.3 0.2 
Fabricación de productos metálicos. 
excepto maquinarla y equipo de 
transporte' > • 2.0 16.7 22.9 20.5 

Fabricación de productos minerales 
no metálicos excepto los derivados 
del petróleo 5.2 ,21.0 17.6 

Industrias productoras principalmente 
de bienes Intermedios I d . . 11.5 

fabricación de substancias y productos 

I d . . 

químicos 1.9 3.5 
Fabricación de papel y productosde 
papel 0.6 7.2 9A 7.8 

Industrias y productos de cuero y piel 0.6 0.5 0.7 0.7 
Fabricación de productos de caucho 0.2 0.3 0.4 0.1+ 

Subtotal (excluido derivados de petróleo) 5!isi lU'i.é 172.? 17?.? 

fabricación de productos derivados del 
petróleo - 10.0 11.? -0.8 

Total Industria manufacturera im,6 i7?.i 

Piientet Sireooién de Ss-tadístiea y Censo, 
a/ Provisorio. 

/ritmo de 
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ritmo- de crecimiento del conjunto, de la economía entre 1970 7 
1973» con la consiguiente reducción de la demanda global industrial. 
A partir de 1973» la. caída.de la construcción se refleja en las. 
industrias relacionadas con ella, que en 1975 muestran una caída , 
de 6.5 millones de balboas (de k7.2 millones a 40.9» ver Cuadro III-1), 
o sea, del por ciento. Las industrias productoras de otroî  
bienes intermedios también disminuyeron^ aunque menos que las- rela-
cionadas con la construcción^ y debido a la recesión eii la rama d€ 
papel y productos de papel, pues•las otras ramas aumentaron. Las -
industrias de bienes de consumo aumentaro-n entre 1973 y 1975 (7*'5-. 
por ciento), aunque con comportamientos en 5us. ramas que.hacen 
necesario un comentario"más detenido. . • , 

En efecto, dentro de este último grupo de productos de bienes 
de consumo, la rama de aliraent.o.s, bebidas y tabaco registró un 
crecimiento importante entre 1973 y 1975 .(7«3 por ciento) debido o 
a que la mayoría de sus subramas también crecieron, pero la domi-
nante fue la producción de azúcar para exportación. También hubo un 
incremento importante (20 por ciento) én fabricáción de muebles y 
accesorios, pero.su ponderación es reducida en comparación con ali-
mentos, bebidas y tabaco. 

En cambio, hubo caídas importantes en confecciones y calzado. 
(19.6 por ciento), e imprenta e industrias conexas (53.1 por ciento). 
En el primer caso la tarifa a base de derechos específicos del 
arancel adû iero. permitió la introducción de calzado extranjero de 
calidad pagando impuestos correspondientes a calzado de calidad 
inferior, lo que desplazó al producto nacional y motivó una prohibició» 
de importaciones, y se espera que en 1976 comience una recuperación 
de la producción nacional. En confecciones también se registró una 
baja, debido en parte a reducción de la demanda interna, y también a 
importaciones en competencia, pero el fenómeno es más complejo, 
porque al menos en algunos rubros la calidad de la industria panameña 
le ha permitido exportar (a Curazao y Venezuela). En la imprenta y 
conexas, lá situación parece ser 4© naturaleza estructural. 

/Por una 
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Por una parte, Panamá dejó de ser un centro de impresión y distri-
bución de publicaciones periódicas para la región, y la introducción 
de nuevos procedimientos, como los equipos offset han permitido que 
usuarios comerciales que antes recvirrí,an a talleres de imprenta 
•satisfagan actualmente gran parte de sus necesidades con producción 
propia. 

Aunque existieron exportaciones industrial.es de cierta signi-
ficación, que se analizan por separado, estás no al-canzaron a, 
compensar la caída de la demanda interna. Por otra parte, el proceso 
de substitución de importaciones ha encontrado, aparentemente, difi-
cultades en su avaaice. A la explicación que se da más generalmente 
de la reducción del mercado, que es sin duda válida para explicar una 
parte, debe también agregarse el problema de la falta de información 
técnica por parte de la pequeila y mediana industria, que en un número 
de casos han impedido la producción o introducción de modificaciones 
en algunos artículos. • ...... . 

Las exportacipnes industriales 

La exportación de productos manufacturados y semimanufacturados recibió 
un considerable impulso durante la década de I960. Al comienzo sólo 
tenía significación el azúcar (con poco más de lí'̂OO 000 sobre 19«6 
millones del total exportado en I96O), pero en I96I fie incorporó 
la harina de pescado, y en I962 los derivados de petróleo, con mucha 
mayor cantidad. En I965, estos tres productos representaron 25.9 
millones de dólares en valor FOB, que en 1975 alcanzaron a 36.3 
millones (ver Cuadro III-2), Con el aumento de la capacidad de 
producción de azúcsir y el incremento de los precios del petróleo, 
(con caída en la harina de pescado), sobrepasaxon los 125 millones en 
197^» y la tendencia se muestra creciente en los nueve primeros meses • 
de 1975j con respecto a igual período de 197^. 

Un análisis completo de las exportaciones de productos manufac-
turados y semimanufacturados presenta dificultades para la identifi-
cación dentro de la clasificación estadística de exportaciones. Pero 

/Cuadro III~1 
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Cuadro II1-2 

EXPORTACIONES DE AL(WN(» (fflUPÍS Y ARTICULOS SELECCIOMADOS 

(Mllloaes de telboos) 

Grupo 0 
partida 1965 1970 1971 1972 1973 197»̂  1 9 7 V I975s/ 

0 Produetos a l laent lolos procesados 2^2 6 . 0 . ZíS S J 32.1 5 2 a 

061-01-00 Azúcar sin ref lnar 1 . 6 6 . 0 5 . 8 8 .8 .27.5 22,4 48 .3 

O8X-OM-OO Harina de pescado 0 .6 0 .8 1 . 0 I.»» 3 .1 0 .7 1 .6 

1 

Otros productos allmentloioa 
procesados Ó.5 tí.8' 0 .5 1 . 6 3 . 0 3 .3 2 . 6 2.2 

llZ-OU-Olf Ron V V y 0 .1 2sl 0 .1 0 .2 

3 
3i>oo.oo 

u 

Productos derivados del petróleo 23»7 P'7 21.U 86.') 53.9 92.0 

1+11-01-02 Otros ace i tes de pescado - - • M M . ^ i i l M 

é Artículos manufacturados, c l a s i f i -
cados según e l material ( t a t e l ) Oii Í ! Í 1 . 8 l l O 2ii 5i2 Üli M 

611-01-02 Cueros preparados de vacuno y 
equino y 0 .5 0 .5 0.8. 0 .5 0 .3 

6IH-O3-OO Rapel corriente para empacar; . i/ b/ 1 .4 1 .1 1 .1 

642-09-07 Platos y ar t í culos de papel y 
cartón ^ • V ^ 0 .2 0.2 0 .2 0 . 2 0.2 

655-06-01 Cordeles^ cordajes de f ibra t e x t i l • - • V 0 .3 ^ 0 .2 0 ,2 0 .4 o ;4 0 .1 

68 Metales comunes (per f i les y 
láminas) y 0.6 0 .6 0 .6 0 .6 0 .8 • • • • • • 

Metales manufacturados (artefactos) y 0 .3 0 .1 0 .1 0 .6 0 .5 t »• • • • 

8 Artículos manufacturados diversos 
( t o t a l ) 0 , 1 O.l» Osi M ¿ i S 

Artículos de vestuario y 0.2 y b/ 1 .1 2.2 • •• • •• 

89 Otros ar t ículos manufacturados y 0.2 0 ,2 o.U 0.7 0 .8 • •• • •• 

Total 28.14 "JU.O 2 M 1?8.7 87 .4 1^0.4 

(subtotal , excluyendo azúcar s in 
ref lnar , harina de pescado y 
derivados del petróleo) (1 .0 ) (2 .5 ) (2 .6 ) ( 8 . 6 ) (13.6) (10 .4 ) ( 8 . 5 ) 

Puentes Anuario da Comerolo Eytarlor (para loa añoa I965 a 1?73)» Dlreoolín de Eotadístloa y Censos y 
1375). 

g/ Primeros nueve meses* 
^ SiqMrtaoiones Inferiores a balboas 100 000* /dado el 
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dado el interés que reviste estimar la capacidad y experiencia 
actual de la industria panameña, para acceder a mercados externos, se 
seleccionó un conjunto de partidas que probablemente cubren un 95 por 
ciento de estos productos. Aplicando este criterio, y como puede 
verse en él cuadró adjunto, otros productos manufacturados y semma~ 
nufacturados, además de los tres identificados, que representaron un 
milíón de dólares en I965, crecieron"ininterrumpidamente hasta 
13.6 millones en 197^. En los hueve'primeros meses de 1975 se observa 
una caída con respecto a 197^, de alrededor del 20 por ciento, pero 
dada la composición y variedad de destinos, sólo con las cifras 
completas del año sería posible concluir si hay una interrupción 
de la tendencia creciente, o es sólo una situación de coyuntura. 

Las exportaciones así identificadas, de los tres productos 
principales más una variedad de productos menores, representaron 
en 197^ una proporción apreciable de las exportaciones totales: 
63.^ por ciento (36.8 por ciento excluyendo el petróleo). Si se 
excluyen los tres productos principales, el resto se reduce a 6.7 
por ciento de las exportaciones totales, proporción reducida pero no 
insignificante, sobré todo' si sé tiene en cuenta que se dirige a 
distintos mercados y "representa la adquisición de una experiencia 
irap9rtante en una actividad estratégica para el desarrollo futuro de ' 
Pan^á, cual es-la exportación de mercaderías, y que es uno de los 
puntos básicos del Plan. 

En -relación can la producción total, las exportaciones de esta 
muestra d-e productos industriales identificados llegaron en 197^ al 
15.^ por ciento (en relación con los B^h.k millones del total de-
producción de los establecimientos incluidos en la encuesta), y 
8.9 por ciento excluyendo el petróleo. Si se pudiera eliminar del 
total de la producción la de destino intermedio, esta proporción 
aumentaría- en relación con el valor de la producción de destino final, 
pero en la actualidad no puede realizarse esta estimación con aproxi-
mación suficiente por falta de un análisis de las relaciones 
interindustriales. 

/Los destinos 
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Los destinos, más importantes,de los principales productoa^ 
exportados han sido Estados Unidos para el azúcar, Alemania. 
Federal y Estados IJnidos para la harina de pescado, y han, experi-
mentado fluctuaciones peira los derivados del petróleo, según-las 
condiciones del mercado.internacional y el,carácter complementario de 
las actividades: de refin.aci6n que tiene e.ste mercado. En 1973» el •. 
50 por ciento se dirigió a Estados Unidos, y a la zona del Canal 
sólo el 10 por ciento (estas cifras no incluyen el bunker a buques 
y aeronaves). 

Entre los productos alimenticios que se incorporaron a las 
exportaciones en los áños setenta, se. destacan las conservas de 
anchovetas preparadas como sardinas, el puré de banano, los extractos 
de frutas y la salsa mayonesa y mostaza preparadas, que representan 
unos tres millones del total de 3»3 millones de dólares de otros 
productos alimenticios procesados que se exportaron en 197^. Los 
destinos,-principales fueron . distintos: Alemania Federal y, Holanda 
para el puré de banano, Canadá paira «1 extracto de frut^, Centroamé-
rica para las sardinas y condimentos. 

El mercado centroamericano. es también..jel principal destinatario 
del ron, el papel, y ar,tículos de papel, y los artxi&ulQS metálicos de 
los grupos 68 y 69 (entre .los que- se, destacan los perfiles y láminas 
de altxmnio en el primero, y las piezas estructurales de acero y 
accesorios en el segundo).-; 

El aceite de pescado.se exportó principalmente a los Países 
Bajps, Colombia y Alemania-Federal. Los cueros vacunos a.Italia y . 
Colombia,;y los cordales a,Surinam. En cambio, los artículos de , 
vestuario se exportaron principalmente a Curazao, Aruba y Venezuela, 
y en-pequeña proporción a la Zona Libre de Colón. 

Una encuesta de CIPE sobre la oferta exportable de la industria 
panameña, realizada en 197.4 y que sé concentró en empresas, con 
capital de, más de, B/50 000 de las cuales 19 ya exportaban, princir 
pálmente a la Zona del. Canal y Centroamérica encontró que Ips 
problemas que más preocupaban a los empresajrios como limitantes de 
la capacidad de exportación eran el abastecimiento de las materias 

/primas y los 
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primas y los envases, pero no deraostraxon preocupación por el diseño 
de los productos. Este último punto está relacionado con el tipo de 
los productos exportados, pero la encuesta coiacluye que tratándose en 
su mayoría de a-rtículos alimenticios para consumo, queda un campo 
grande por explotar si se mejoran los procedimientos para poder apro-
vechar las oportunidades que ofrecen los mercados externos en este 
campo, y también si se logra un abastecimiento más fluido de materias 
primas. 

Los Ccuupos en que las empresas encuestadas consideraron que 
eran más importantes para recibir asistencia técnica, fueron las 
informaciones de mercado, la promoción externa (.concurrencia a ferias 
y exposiciones), e informaciones sobre transporte pai'a exportación. 
Todas estas actividades son habituales'de los organismos de promoción 
de exportaciones, y su reclamo por parte de los empresarios indica la 
necesidad de intensificar los esfuerzos de la oficina existente. 

La utilización de los CAT (certificados de abono tributeu-io), que 
permiten acreditar un 20 por ciento del valor agregado nacional para 
pago de impuestos, si se trata dei exportaciones no tradicionales 
(las tradicionales han sido'identificadas taxativamente) no ha podido 
ser evaluada todavik, dado que leí ley eá úe fecha reciente (30 de 
diciembre de 197^)» Sin émbargo, existen opiniones de que el esta-
blecimiento de vin plazo de un año entre la fecha de emisión del CAT y 
su presentación a efectos de compensación de pago de impuestos, así 
como la intransferibilidad, limitan el atractivo que podrían tener 
para los industriales, y por lo tanto su valor como instrumento de 
promoción. Es claro que una evaluación y decisión sobre estos aspectos 
sería de primera prioridad. 

Otro aspecto de fundamental importancia para la promoción de 
exportaciones de origen industrial es el financiamiento. De acuerdo 
con la Ley 65 de Diciembre de 1975» esta es uiia de las responsabili-. 
dades de la, Corporación Financiera Nacional (COFINA), actualmente en 
organización, de manera que todavía no existe experiencia sobre la 
utilización de este instrumento. 

/3» Abastecimiento de 
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3. Abastecijniento, de l.a_ industria jr 
' Pĵ inc.̂ ale.s encadenainienX^s 

Las ultimas informaciones estadísticas disponibles sobre el origen 
del abastecimiento de la industria Sé remontan a las encuestas 
industriales de 196? y Í968, y según ellas predominaba el abasteci-
miento importado (alrededor del 63 por ciento en el promedio de los 
dos años) sobre el de origen nacional (ver Cuadro III-3)» 

D.ada la .importancia relativa.de la refinación ¿e petról.eo, si 
se excluye de esta comparación el petróleo y semirefinado importado 
para refinar (cbmputádo por ••su valor CIF más impuestós de importación), 
la relación entre abastecimiento nacional e importado se invierte, y 
el primer origen resulta predominant^1 con una proporción superior al 
57 por ciento. 

Un análisis preliminar i en' loíí dos años,ipérmite identififiar 
alrededor de 25 millones de balboas de productos agropecuarias y 
forestales, o sea, aproximadamente^un 48 por ciento de los 52.2 
millones del promedio en I967/68 de origen nacional, y 2? por ciento 
del total nacional e importado. Las industrias extractivas (canteras 
y sal marina), "no exceden dé! 10'por ciento'del origen nacional 
(y 6 por ciento del total). ,. 

La encuesta de. 1974. incluye ,entre ,la información solicitada a 
las empresas los principales productos coTnpradosj' clasificados por 
origen nacional e importado, de manera que el conocimiento de esa 
tabulación, que todavía está en proceso, permitiría actualissar la 
información, detallada por grupo de actividad económica, lo que 
sería fundamental para un mejor conocimiento de los encadenamientos 
en la situación actual. 

Sin embargo, como resulta del análisis de la estructura industrial 
que se hace más adelante, y del funcionamiento de las leyes de 
promoción industrial que se hace a continuación, es posible pensar 
que todavía el mayor encadenamiento hacia atrás es con el sector 
agro^cuaxio.»~y que las relaciones interindustriales son escasas. 

/Cuadro III-3 
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Cuadro III.3 

m i (EN DE U S PRINCIPALES MATERIAS PRIMAS CWPRADAS PCft U INDUSTRIA MAKÜPACTURERA 

1262 
Total oompraa 

Petróleo orudo y parolalmente 
refinado para re f lnao l ín 

Total , exoli^/endo petróleo y 
refinado para ref inaolán 

19é8 

Total compras 

Petróleo erudo y parcialmente 
refinado para ref lnaolán ^ 

Total , exolvorendo petróleo y 
parcialmente refinado para 
ref inación 

Promedio 1967/1968 

Total Nacional 
Millones Ifl l lonea 

de de 

Importada 
„ l'illlones _ Poroen Poroen 

balboas balboas ""¡̂ J® balboas ^ J ® 

136.1 50,9 37.»^ 85.3 

W.2a/ 

53.7a/ 

62.7 

48.2 100.0 

87.9 50.9 57.9 36 .1 41 .1 

146.5 53.»» 36.5 93 .0 63 .5 

53.7 100.0 

2 M S M SZ¿ Ü i l 
90 .4 52.2 57.7 37.7 ^1.7 

Puente» Kstadíst ioa Panameña. Industria y Comercio Interno. Stacuestas 1 9 ^ y 1968* 
Anuarios de Comercio Earterlop. I967 y I968 . 

Note: La cobertura dd l a desagregaclín por origen nacional e lii?>ortado supera en ambos 
años e l 95^ del t o t a l de materias primas ut i l izadas {a justadas por variación de 
de ex is tenc ias ) * 

a/ Valor c l f , más Impuestos de iiií)ortaolón. 

/4. Los sistemas 
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h, Lo^ sistemas dp, Â VCQÂ .̂iypŝ  

Los sistemas vigentes de incentivos a la pratocción comprenden la 
Ley 12 de .1950, la Ley 25 ,de 1957 y el Decreto de Gabinete 172 de 
1971» además de alanos decretos de exoneración parcial. 

A medida que vayan venciendo los incentivos concedidos;por 
aplicación de ios dos primeros estatutos, quedará vigente únicamente 
el Decreto 172 de. 1.971 (todavía se encontraban vigentes al 30 de 
setiembre de 1975i kk contratos bajo el régimen de la Ley de 1950 y 
281 de la Ley de 1957» números que deben compararse con I60 por 
aplicación del Decreto de 1971)-

Básicamente, los iircentivos-que se-conceden consisten en libe-
ración .de impuestos de iEjportaci^n-a los iiisumos (materias primas, 
combustibles y repuestos) y bienes de capital necesarios para la 
producción, y también liberaciones al impuesto a la renta,' aunque ' 
predominan en importajacia ios primeros. Los objetivos a p-romover son 
la producción pâ -a exportación y para el abastecimiento del mercado 
local. También se promueve la ubicación de industrias fuera de la 
zona metropolitana, en distritos identificados. Las empresas que se 
acogen al sistema, celeb'rándo cohtrktos, 'gózan también del* derecho-.de 
protección-Gontr-a competencia, .externa mediante .prohibición, de importa-
ciones chotas o .derechos especiales, a. fijar,, según, el cae.Ot. ̂  , 

El montó-^é 'las impbrtacioíieá exoneradas a empresas-con contratos 
ha crecido desde 15 millones de dólaxes (valor FOB) en 19éO, á 132 
en 197^ (ver Cuadro .III-.3-a), y en términos, relativos se ha mantenido 
desde 19^5 entre el 17«5 por ciento y el 19.5 por ciento de las -
importaciones totales. . Él monto.,,de, los impue.stos exonerados, y isu • 
importancia en relación con el total de-impuestoé pagados por 'las 
imporjbaciones no exoneradas ha crecidq más ráp^damen-^e, t^to en 
términos absolutos como relativos (ver columnas-6 y 7 del Cuadro III-3-a). 
Es importante tener en cuenta que el 86 por ciento de las importa-
ciones exoneradas corresponden a contratos anteriores al decreto de 
1971. 

/Cuadro III-3-a 
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Cuadro 111-^ 

EXONERACIONES DE IMPUESTOS A U IMPORTACION POR APLICACIWI DE LEIYES Y IffiCRETOS 
DE PRCMOCIW INDUSTRIAL, 

(Valores en millonea de balboas) 

Año 

Valor Valor 
total Impues-

tos de 
Ifflpor-
taoidn 

Valor de las 
de im-

Impues-
tos de 
Ifflpor-
taoidn 

de. las impor-
porta-

Impues-
tos de 
Ifflpor-
taoidn 

Impor- taciones 
ciones 

Impues-
tos de 
Ifflpor-
taoidn 

taciones exone-
regis-

pandos exone- radas a 
tradas 

pandos 
radas a/ empresas 

(fob) b/ 
(1) (2) (3) 

Monto 
de Im-

Porcen- puestos Poroen-
taje exonera- taje 

V dos a s/ 
empresaa 

á/ 

(5) . (é) (7) 

i960 109,2 18.9 • • • • 15.0 13.7 2 . 3 12.2 

19«5 189,6 1 8 , 0 38.0 32.9 4 . 5 25.0 

1970 326.U 36.9 93."+ 62*2 1 9 . 1 11 .0 30,6 

1971 359.0 U0.8 9 8 . 0 69.9 19.5 1*4.2 3»4.8 

1972 iwi.l >42.0 126.5 18 .5 • 18.3 ít3.6 

1973 126.7 87 ,6 1 9 . 3 19.2 143.14 

197'Í- 731.1 50.8 200 .1 , , 132.2 18 ,1 28,0 55.1 

Riwi-te; Infómies del Contralor ooireepondlentes a 1966, I97I» 1972» 1973» I??** y 1975» 
Para X960, Mlnisterto de Planlflcael¿n (Estudios Seotorl^es» Dlagnistioo Sector 
Industria» 1971)* 

e^ Comprende las ImportaolMies exoneradas de organisnos oficiales, cuerpo diplomático y 
oonsular»^ instituciones de beneficencia y compaflías de aviación» además de las de la 
oolumia Cl) siguiente. 

^ Importaciones exoneradas de empresas amparadas por contratos celebrados con el gobierno 
de acuerdo con el Decreto Ley l2 de 19150, Ley 25 de I957, Decreto de Gabinete 172 de 1971 
y resoluciones de ex(meraol5n parcial» 

0/ Porcentaje de (1») respecto de ( l ) , 
^ Impuestos exonerados a empresas de acuerdo con las disposiciones citadas en la nota 
e/ Porcentaje de (7) respecto de (2)» 

/E1 costo 
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El costo fiscal en.términos de impuestos de importación no 
percibidos es sólo uno de los elementos a considerar. Es necesario 
también cuantificar los beneficios obtenidos, y los costos indirectos 
derivados de la aplicación de los sistemas de protección. Mientras 
que al momento no es posible una estimación detallada, es importante 
tener en cuenta que entre 1970 y 197^» de un total de 220,8 millones 
de dólares (FOB) de importaciones de maquinaria no eléctrica 
(Grupo 71 del arancel), 58.2 millones se importaron exonerados 
(26.4 por cier̂ to del total), por aplicación de estos sistemas. Este 
monto importado excedió al correspondiente en el mismo grupo exone-
rado por tratarse de importaciones oficiales. En otros términos, y 
desde el punto de vista de importación de equipos, los sistemas de 
promoción tuvieron una influencia algo superior en el monto de 
inversión a la de los organismos públicos (sin incluir en estos 
últimos las importaciones de equipos para generación de energía). 
Bn cuanto a las importaciones de materias primas y productos semi-
terminados, en 197^ representaron un por ciento del total de las 
importaciones del Grupo 6 (productos manufacturados clasificados según 
el material) y 35.7,por ciento del Grupo 5 (productos químicos), así 
como 58.2 por ciento del total de importaciones del Grupo 2 (productos 
crudos, no comestibles), pero en términos absolutos estas últimas 
importaciones fueron pequeñas (5«3 millones de dólares para el total), 
en comparación con los 1^5 millones de dólares del total importado del 
Grupo 6 y los 64 millones del Grupo 5» 

La importancia de las importaciones exoneradas plantea, por un.a 
parte, el problema de si el mantenimiento por un largo período de 
los contratos de exoneración no ha limitado, en parte, un proceso 
natural de sustiti\ciSn de importaciones, y fomentado quo una-parte 
de la industria esté más vinculada con el exterior que con la 
economía local, y por otra cuál es el nivel real de protección en la 
mercadería no exonerada. Mientras que responder a la primera pregunta 
plantea la necesidad de un detallado análisis del proceso de susti*-
tución de importaciones, la segunda puede contestarse dividiendo los 

/impuestos percibidos 
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impuestos percibidos por la mercadería importada y gravada, según la 
estadística de comercio exterior. El cuadro siguiente informa sobre 
estos niveles en 1973í 

Cuadro Ill-if 

PROTECCION ASANCELAEIA PROMEDIO POR GRUPO DE 
LA CLASIFICACION 

(año 1973) 

Grujpp 
0 
1 
2 
3 
5 
6 
7 
8 

Total (excluido 9) 

Protección 
11.7 
58.8 
43.3 
O.h 

10.6 
9.9 
15.5 
19.0 
10.5 

Fuentê • Anuario de Comercio Exterior, 1973. 

/Estos resultados 
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Estos resultados indican que la protección (á la que habría que 
agregar un 3 por ciento de derechos constiiares, no computados dentro 
de los impuestos), oscila entre el 18.5 y 22 por ciento para los 
grupos que corresponden a nteyor elaboración y los jároductos inter-
medios en alrededor del por ciento (los altos derechos del 
Grupo 2 se deben a derechos sobre madera), Pero de todas mneras 
se carece de una posibilidad de medir cómo la acción de las cuqtas 
y prohibiciones de importación han influenciado el nivel de los 
precios internos, de manera que estos derechos relativamente bajos 
no deben interpretarse cono una protección reducida a la industria, 

5. La inversión extranjera la industria 
. • manu f a.c tur e 

Si bien la primera inversión extranjera directa en el sector de la 
industria manufacturera se remonta a 1938, en el rubro de productos 
alimenticios (procesado de leche), hasta I960 el proceso fue relati-
vamente lento, " Hasta ese año se agregaron sólo ..otros tres estable-
cimientos, en el rubro de productos químicos (artículos de tocador 
y pinturr-s) y recién en ese año comienza a aumentar , decididamente 
el nfinero de inversiones, y ¡su monto, . ,., - • , 

En 1960, el total de inversión directa en siete ests.blecimientos 
fue de 5.7 millones de balboas pero en 1970t los establecimientos 
se habían elevado a 21 y el monto de la inversión a 58,9 millones 
(ver Cuadros III-5 y III-6). El proceso continuó durante los años 
siguientes, existiendo 29 establecimientos con 132,5 millones 
de inversión en 197̂ « 

El rubro en rue se registra la mayor inversión es el de productos 
químicos a causa de la refinería de petróleo, pero donde hay mayor 
número de establecimientos es en el grupo de los productos alimenticios, 
desde prácticamente los comiensos de la década de los aiaos 60, en que 
su número aumentó en seis, pero en los últimos años también se han 
dirigido inversiones a los productos químicos (especialmente a las 
ramas paraquímicas), 

Es interesante señalar que el aumento de la inversión directa 
extranjera en la industria es el mayor con respecto a todos los otros 

/Cuadro III-5 
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Cuadro III-5 

MONTO DE LA INVERSICW EXTRANJERA DIRECTA, TOTAL EN LA ECONOMIA, EN LA INDUSTRU 
MANUPACTaRERA Y POR RAMAS DE AGTIVIDAEfi/ 

(Millonea de ba lboas ) 

Inore Poroen 

S e c t o r e s 1970 1971 1972 1973 197'^ 

I n v e r s i ó n t o t a l en todos l o s s e c t o r e s 

de 1» eoonomía zkJ .S 269*3 206.6 2^2 .2 277.7 30»2 

I n v e r s i ó n t o t a l en I n d u s t r i a manufao-t u r e r a 58«9 64 .8 69 .4 9 5 . 1 132.5 73 .6 100.0 - Productos alimeuticios, beb:.da y tabaco 11.3 11*2 12.6 l8,0 6.7 9.1 
- I n d u s t r i a s y pvadustos do ?.a madera, 

fabricación do artículos áe raadora, , , . , 
papel y cextun 1.3 1.6 2 . 4 2 . 5 4.3 3.0 4.1 

- Fabr loac lón de p roduc tos p l á s t i c o s 2 .0 2 . 1 2 . 5 4 . 1 6 .9 4 . 9 6 .7 

- Pabr lcao lón de s u b s t a n c i a s q-'.ímicas 
y de productos químicos derivados 
del petróleo, del cai'bón y del 
oauoho 43.2 4 8 . 4 48 .7 70*7 9 8 . 1 5 4 . 9 7 4 . 6 

- Otras industrias njanufactureras 1.0 1 . 6 3 . 2 3.'̂  5»2 4.2 5*7 

Fuente; Dlreooión de Estadística y Censo. 

Incluye ajustes por transaociones financieras debidas a desinversiones. 

/Cuadro II1-6 



-.115.-. 

Cuadro III-6 

EMPRESAS DE INVERSION DIRECTA EXTRAIWERA EN LA INDUSTRIA MANUPACTüHERA 

(Número de empresas) 

Rama de actividad 19éOa/ 1970 19/2 1973 

Industria manufacturera 2 ^ ^ 

Productos alimenticios, bebidas 

y tabaoo 2 8 6 7 7 8 

Industrias de la madera, productos de la madera, papel y oartán - U U 5 . 5 5 

Pabrloaolán de productos plásticos 2 5 

Pabrloacldn de substancias quSaioas 
del petráleo, del oarbán y caucho 3 3 7 7 7 

Otras Industrias manufactureras - 2 3 5 4 4 

Fuente; Estadística Pananefíai Año XXIX (Suplemeato) Inversiones directas extran-
jeras en Panafflá, afios 19éO a I968. 
Dlreooi6n de Bstadístloa y Censo, 

a/ Se refiere a las industrias que continuaban en funclonámlMito en I968* • 

/sectores de 
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sectores de la economía en el período considerado, y en 197^ el 
monto existente más que dobla al rubro que le sigue en importancia, 
(Comercio al por mayor y menor, con 65 millones). 

Con respecto a otros países de América Latina, se advierte que 
en Panamá la. inversión extranjera se concentra en los bienes de 
consumo no duraderos e intermedios, lo que es debido a las caracte-
rísticas del desarrollo, en el cual no ha sido posible el crecimiento 
de la industria de bienes de consumo duradero y de capital, que es 
donde se concentra la inversión extranjera en los países más indus-
trializados de América Latina. 

Debe señalarse que, en general, las inversiones directas extran-
jeras se han efectuado amparándose en las leyes y decretos de 
promoción industrial. 

Con respecto al futuro de la inversión extranjera en la 
industria manufacturera, será sin duda un elemento importante en el 
proceso de innovación tecnológica necesario para el desarrollo de 
las nuevas actividades, y debería analizarse la conveniencia de crear 
mecanismos o incentivos para su orientación a actividades en las 
que su acción se juzgue beneficiosa, así como también para favorecer 
su asociación con inversores panameños, para que la transferencia de 
tecnología sea más efectiva. 

^* Conclusiones sobre^ lag limitaciones 
indu s t r i gl̂  ̂  _PpĜ i_ble s f act o r c;s á_e_ desrâ ^̂ ^̂  ^ 

El resumen de la evolución reciente del sector manufacturero'es que 
después de un período de rápido crecimiento, disminuyó su ritmo a 
comienzos de la década de 1970, y en los dos últimos años (197^ y 75) 
ha experimentado una depresión en términos del producto interno bruto 
generado, a precios constantes de i960. El panorama se altera lige-
ramente, transformando la depresión en estancamie-.ito si se excluye 
la elaboración de productos derivados del petróleo, cuyo producto 
bruto resultó negativo (en razón de pérdidas de operación) en 1975, 
pero cuyo volumen físico de producción aumentó. 

/Como resultados 
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Como resultados de la evolución y de ,1a.situación de coyun-
tura que se acaba de resumir, puede observarse Una estructura 
productiva del sector manufacturero (ver Cuadro III-7) en la que 
predominan las industrias productoras principalmente.de bienes de 
consumo (no duradero). Aunque este grupo ha ido perdiendo desde 
i960, en que alcanzó al 77«3 por ciento del valor agregado total, 
hasta 69.2 por ciento en 1975, la proporción de 1,973 (6O.5 por ciento) 
parece más representativa, debido a que la recuperación mostrada 
desde ese año se debe a que este gr;upo continuó creciendo cuando 
otros cayeron en su producción, o se mantuvieron estacionarios, por 
la situación de coyuntura. • .. 

Este predominio de las actividades productoras de bienes de 
consumo, la escasa proporción correspondiente a las de bienes de 
intermedios y dentro de ella la reducida participación de la, 
industria química y de la industria metalmecánica, indica una 
estructura industrial todavía rezagada'y sin posibilidades inme-
diatas de aprovechar las economías externas derivadas de interrela-
ciones industriales que en otros casos han sido factores importantes 
del crecimiento de este, sector. 

Aunque el reducido mercado panameño hace difícil pensar en un 
desarrollo importante de la industria química pesada y de la metal-
mecánica dedicada a la producción de bienes de capital, que son 
factores importantes en la generación de las referidas economías 
externas. En economías'de mercado reducido y fuerte vinculación con 
el exterior, la estructura industrial se carácteriza por una espe-
cialización en sectores vinculados a mercados,externos y menor peso 
relativo de ;los sectores de apoyo, que en economías mayores y más 
cerradas. Pero la falta de aún el estadio inicial de esas • 
actividades constituye un factor limitante importante. 

La industria química en Panamá se reduce prácticamente a la 
refinación de petróleo (grupo 553) y a la paraquímica (552.) de 
artículos de tocador, farmoquímicos (principalmente fraccionamiento 
y envasado) y pinturas. Si se excluyen los gases industriales y 

/Cuadro III-3-a 
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Cuadro 111-7 

ESRAÍJCTURA DEL PRODUCTO IWTESNO BHÜTO DEL SECTOR MANUPACTORÍKO, 
POR PRINCIPALES AFFILUPACIONES Y RAMAS 

(A precios de 19^0) 

Año 
i960 1970 1973 19752/ 

I. Industrias de blnnes de consumo 77»? 60,5 69.2 
Alimentos, bebidas y tabaco 51.2 41.6 I11.3 51.3 
Confeoolones y calzado 5.8 5.0 
Fabrinaolón de muebloa y accesorios 5.0 5«9 5.H 6.9 
ImprKita e industrias conexas 6.6 7.1 2.2 
Otras Industrias Eanufaotureras i+.l U.3 U.5 

u. Industrias relacionadas principalmente 
con la construoclén 16o 3 ,21.5 25.6 23.6 

Aserraderos y otros productos de 
madera 2.9 1.7 lc6 1.5 
Industrias metálicas básloas 0.2 • 0.2 0.2 0.1 
Pabrloaol<5n de productos metálicos, . 
excepto maquinarla y equipos de 
transporte 3.7 10.9 12.4 11,8 
íía.brloacl5n de producios minerales 
no metálicos (excepto los derivados 
de petróleo) 9.5 8.7 11.1+- 10.2 

ni. Industrias produotoraa priricipalmente 
da bianas inter'mpdloa M 7'5 Zil ZiZ 

Fabricación de substancias y productos 
Zil ZiZ 

químicos 3.5 . 2.3 1.8 2.5 
Pabrioaclán de papel y productos de 
papel 1.5 t.7 5.1 
Industrias y productos de cuero y piel 1.1 0.3 0.1+ 0,ít 
Fabrloaoldn de productos de caucho o.it 0.2 0.2 0.2 

Suhiital (excluido derivados del 
petróleo) 100.0 93.5 23A 100.̂  

IV. de prcduotos derivados del 
petróleo - M - M 

Total industria manufacturera 100.0 100.0 100.0 100.0 

Fuente; Elaborado a partir del cuadro 1. 
a/ Provisorio, 

/para soldadura 
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para soldadura, todo el grupo 351 (industrias químicas básicas) 
está ausente, hasta en lo que se refiere a sus actividades más 
sencillas: preparación de mezclas, solucionee-y derivados siaples 
para el consumo de otras industrias. La falta de estas actividades 
y de los conocimientos asociados con ellas es tanto más notable si 
se piensa que gran parte de la agroindustria y de la industria de 
la alimentación hace uso de esos productos, y que desde el punto de 
vista de la naturaleza y operación de sus procesos productivos 
pueden considerarse como integrando la química básica en su etapa 
inicial, no afectada por economías de escala. 

En cuanto a la industria metalmecánica, la falta de un desarrollo 
adecuado ha creado serias dificultades para el mantenimiento y 
reparación de los equipos de la industria pequeña y mediana ^ o 
En particular, es casi imposible la producción local de piezas espe-
ciales para la reparación de averías, con todos los problemas de 
tiempo y costo que se pueden originar. 

Además de estos problemas de estructura productiva, el problema 
de la incorporación de tecnologías plantea otra limitación importante. 
La invérsión extranjera'directa puede recibir asesoramiento, en caso 
necesario, de sus casas centrales pero la industria panameña, espe-
cialmente la pequeña y mediana, encuentra serias dificultades paa'a 
desarrollar productos nuevos, o apreciar la posibilidad y manera de 
encarar nuevas actividades. Una investigación reciente ^ encontró 
que en esté caso la fuente principal de información tecnológica 
eran las revistas técnicas, los catálogos y los vendedores de equipos, 
pero que no había una información sistemática que permitiera selec-
cionar entre alternativas, con los consiguientes inconvenientes para 
la economía de las firmas, y en casos para la economía nacional, por 
selección inadecuada de tecnologías y procedimientos, y falta de . 
aprovechamiento de oportunidades productivas. El uso de licencias, 
en oncé firmas encuestadas qué'realizaban pagos por ese concepto, 

1/ Informe Tecniberia. 
2/ OEA, La. transferencia de. tecnología en Panainá. 

/resultó estar 
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resultó estar más vinculado con el uso de marcas que con la posibi-
lidad de acceso a nuevas tecnologías y asesorainientos, como se 
desprende de que siete de esas firmas desarrollaban actividades en 
los ramos de confecciones, tres en alimentos y una en envasado de 
bebidas ̂ «̂ En proyectos industriales, del sector publico (caso del 
ingenio de Pacora), se ha iniciado la apertura del paquete tecno-
lógico, facilitando la participación de empresas panameñas. 

La enunciación de estos factores limitativos, sin embargo, no 
deben hacer pensar que la industria manufacturera panameña enfren-
tará problemas demasiado graves o insolubles para una expansión 
rápida en un futuro próximo. 

El desarrollo de los recursos naturales es vina fuente impor-
tante de crecimiento para la industria. El mayor encadenamiento 
hacia atrás de ésta se encuentra con el sector agropecuario, y los 
problemas que ha encontrado la demanda industrial de productos agro-
pecuarios para ser abastecido en el pasado explican que un sector 
iraportante de la industria panameña no haya podido lograr la 
producción de saldos exportables importantes, con exeepción del caso 
del azúcar. Solamente en 1975i la producción de tomate logró abastecer 
la capacidad instalada de las fábricas de extracto, eliminando las 
importaciones. 

Precisamente, el caso del azúcar demuestra que es posible 
diseñar programas de aumento de producción agropecuaria vinculados 
con el aprovechamiento industrial de la producción. La respuesta al 
estímulo de los precios en el caso del tomate, demuestra también que 
es posible flexibilizar la oferta, y si se considera los proyectos 
de apertura de nuevas áreas, como el aprovechamiento del área del 
Bayano, y de desarrollo integral, con una adecuada incorporación de 
tecnología, se puede concluir que, en términos generales, será 
posible dinamizar la oferta agropecuaria en grado suficiente para 
abrir nuevas oportunidades a la industria, 

y íbid. . . 
/También dentro 
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También dentro de los recursos na-turales hay que considerar 
los productos derivados de la madera. Se puede señalar al respecto 
que la extracción en el pasado dé las mejores especies maderables en 
las formaciones boscosas'más accesibles limita la posibilidad de un 
aprovecliamiento rápido de estos r'ecursos. Pero todavía quedan .. 
algunas masas homogénéas importantes de madera de orey en situación 
accesible. 1 poi" otra parte, el creciente desarrollo de métodos de 
reforestación en medios tropicales, con especies que permiten 
iniciar los raleos para producción dé pastá y celulosa antes de los 
cinco años, es otra oportunidad importante, especialmente en una 
situación de oferta mundial en que los recursoé madereros de clima 
templado y teraplado-frxo parecen háber llegado a un límite de-creci-
miento, y no permiten reforéstaciones de-rendimientos' tan rápidos'.. , 

En particular, el desarrollo de los grandes proyectos del Plan 
relacionados con la explotación de recursos naturales tendrá como 
consecuencia el establecimiento de nuevas actividades, importantes 
para lograr una mayor integración industrial y propagar conocimientos 
técnicos cuya falta se hace'sentir. 

La necesidad'de disponer de una manera efectiva de los gases 
sulfurosos generados por el benefició de los mineráles de cobre hace 
aconsejable el establecimiento de una planta prodvictora de ácido 
sulfúrico y ya se contempla integrarla con una línea de producción 
de fertilizantes. Si la disponibilidad de ácido sulfúrico se.completa 
con la producción de algunos álcalis, se tendría una base importante 
de industria química con capacidad para Ta exportación, además de ., 
abastecer de insumos a la industria local. 

También, la mina de cobre requerirá, para el mantenimiento y 
reparación de su equipo mecánico, de uña maestranza completamente 
equipada con fundición, forja, maquinado y soldadura. Si bien su 
ubicación, necesariaunente en la vecindad de' la mina, limita l.as. 
posibilidades de su utilización para el mantenimiento pesado de. la 
industria panameña con otras localizaciones principales,- proveerá 
una oportunidad importante de formación de personal técnico, y en los 

/intervalos entre 
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intervalos entre reparación de equipos averiados tendrá una cierta 
capacidad de producción de piezas especiales, cuyos problemas se 
mencionaron anteriormente. También, la producción de piezas espe-
ciales permitirá completar algunas líneas de producción que en otros 
aspectos pueden ser relativamente sencillas, como la construcción de 
algunos equipos de transporte, o de buques pesqueros. Ya se ha 
proyectado, en el caso de un ingenio azucarero, utilizar el taller 
de mantenimiento para producción. 

La construcción del puerto pesquero, al facilitar las opera~ 
ciones de la flota de captura, permitirá expandir la industria del • 
procesamiento de productos marinos, y, en combinación con la 
maestranza de la mina, como se acaba de indicar, la iniciación en 
escala importante de las actividades de reparación y construcción 
naval. 

Por otra parte, el funcionamiento de estos grandes proyectos 
plantea la posibilidad de una "sustitución futura" de importaciones,, 
para abastecer las múltiples necesidades de artículos variados nece-
sarios, lo que completará las posibilidades ofrecidas por el desarrollo 
de los recursos pesqueros para industrias nuevas, con la creación de 
una demanda dirigida hacia la industria existente. 

Además de estas posibilidades relacionadas con los programas 
del Plan, existen también otras relacionadas con la situación actual. 
Se destaca, especialmente, la posibilidad de aprovechar los excedentes 
de bagazo, en tanto se continúe exportando azúcar- sin refinar, para 
la fabricación de tableros aglomerados, y debería explorarse la 
factibilidad de concentrar esos excedentes para su utilización en la 
fabricación de papel. También, la disponibilidad de azúcar y melazas 
permite pensar en una industria de fermentación para producir furfural 
y hasta productos complejos como ciertas vitaminas. No hay que 
olvidar, tampoco, las sustituciones de impíortaciones en ciertos 
rubros de consumo en los que el abastecimiento importado está alcan-
zando volúmenes elevados, sin que presenten dificultades especiales 
de producción, como en derivados de la molinería (caso de las galle-
titas, con 750 000 dólares de importación, en 1973) o de productos 

/de frutas 
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de frutas (como las ensaladas, con 2^0 000 dólares de imj)ortaciones 
en 1973). 

Este breve análisis permite concluir que, a pesar de las 
serias limitaciones .actuales, se abrirá durante la aplicación del 
Plan un importante espectro de desarrollo, con lo que se logrará 
una dinamización.de la industria manufacturera. No será la falta 
de oportunidades la limitación, sino la información y los conoci-
mientos técnicos necesarios para aprovecharlas. Prácticara.ente, todas 
las posibilidades que se han señalado implican industrias nuevas, o 
mejora de la estandarización y control de calidad de la industria 
existente, lo que señala una necesidad urgente de elevación del 
nivel tecnológico general.. 

/II, OBJETIVOS, ESTRATEGIA 
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II. OBJETIVOS, ESTRATEGIA- Y PERSPECTIVAS 

El sector de la industria manufacturera deberá dumplir en Panamá 
un conjunto de irapoi-tantes objetivos para apoyar plenáuiente el Plan 
de Desarrollo, en su esfuerzo de asegurar un crecimiento más rápido, 
más autosostenido y con impoi-tantes consecuencias sobre el proceso 
de transformación social y distribución del ingreso. 

La realización de proyectos importantes, cono la explotación 
de cobre en Cerro Colorado aseguran importantes ingresos por e:cporta-
ciones y por recaudaciones fiscales, de una magnitud suficiente por 
sí sola para transformar todo el panorama económico de Panamá. Pero 
estas circunstancias no relevan al sector de la industria maMufacturera 
de sus graves responsabilidades. Por el contrario, las profundizan. 

En efecto, el empleo directo que asegui-ará la explotación del 
cobre alcanzaî á solamente a unos pocos miles de personas, y los grandes 
incrementos de exportaciones concentradas en un sólo rubro crean un 
importante elemento de inestabilidad. Sólo un desarrollo armónico 
del resto de la economía, facilitado por esos mismos ingresos externos 
ovie aliviarán los problemas de balance de pagos, puede compensar esa 
vulnerabilidad, que pondría a la economía panameña a la deriva de las 
variaciones en el precio del cobre. 

La explotación de servicios en relación con la situación 
geográfica ha alcanzado ya un nivel importante, y será intensificada 
en el futuro. Pero por sí sola no puede contribuir suficientemente 
a esa necesidad de crecimiento armónico. Es aquí donde se advierte 
el papel del sector de la industria manufacturera, intensificado por 
la necesidad de alcanzar un volumen capaz de ser vm factor significativo 
en la compensación de las incertidumbres de la exportación del cobre. 

La industria debei-á proveer ocupación a parte importante de los 
incrementos de población activa, colaborar en la obtención de una 
distribución más eq^uilibrada del ingreso, generar exportaciones de bienes 
e ingresos fiscales que asienten sobre bases sólidas el futuro 

/desarrollo de 
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desarrollo de la economía panameñaé Todos estos efectos serán ,. 
importantes, pero lo serán en mv-chanjayor medida" si el. desarrollo 
del sector industrial estabiliza e incrementa la demanda de la 
producción agrícola, garantizando la ocupación y ios ingresos del 
misno y el desarrollo regional armónico. 

Estos objetivos de incremento de las eJíportaciones, apoyo al:, 
sector agropecuario y al desarrollo regioneúL son los elementos sobre 
los que debe diseñarse la estrategia sectorial, aprovechando las 
oportunidades que ofrecen los grandes proyectos incluidos en el Plan 
de Desarrollo para determinar un impulso enérgico a la demanda 
industrial, y que deberá complementarse con las acciones necesarias 
para asegurar el crecimiento sectorial en forma sostenida. 

Por lo tanto, la estrategia sectorial puede resumirse en las 
siguientes orientacionest . 

i) desarrollo de la agroindtistria, con miras al mercado interno 
y a las escpor tac iones; 

ii) desarrollo de otros recursos naturales, principalmente para 
la exportación (industria de la madera, cobye y subproductos);. 

iii) sustitución selectiva de importaciojies, para aprovechar las 
posibilidades todavía escistentes y las nuevas que permitirá el desa-
rrollo. de industrias de. abastecimiento para los grandes proyectos; 

iv)., desarrollo. ,de. las actividades necesarias para iniciar lana-, 
mayor interrelación entre los distintos sectores de la industria y 
el aprovechamiento de economías externas (en una primera etapa, la 
provisión de algunos insumos generalizados y el establecimiento 
de una industria tiietalmecánica para el abastecimiento pesado de la 
industria e::istente y comenzar la fabricación de repuestos)» 

La necesidad de orientarse hacia el aprovechamiento de los 
mercados e:cternos es lo que califica a la sustitución de importaciones 
como selectiva, ya que en ella deberá tenerse en cvienta que las 
industrias que se establezcan, o e2:pandan deben usar el mercado 

/interno para 
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interno para ponerse en condiciones de acceder al mercado externo, 
y no con la filosofía de aprovechar un mercado cerrado. 

Es .claro que la aplicación de una estrategia como la enunciada 
deberá conducir, a mediano plazo, a importantes cambios en la 
estructura de la producción industrial. Sin embargo, durante el 
período del Plan de Desarrollo los cambios serán más cualitativos 
o_ue cuantitativos. El proceso más importante a realizarse durejite 
ese período será la transformación de actitudes, para lograr un 
desarrollo industrial más dinámico, de especialidades más avanzadas 
y poder establecer la estrvictura institucional necesaria para 
favorecer la generación y financiación de proyectos, la adaptación 
de nuevas tecnologías y la mejora de las actualmente en uso. 

Es en esta, etapa inicial que la acción del sector público 
será de trascendencia. Una parte de esa acción consistirá en el 
lanzamiento de ciertos proyectos, cuya dificultad financiera o técnica 
no permite que en la actualidad sean iniciados por el sector 
privado, como ya se ha hecho con el azúcar. Pero la parte más impor-
tante será la función de orientación y promoción para que el sector 
privado.pansjiieño se dinamice para un desarrollo indiistrial acelerado. 

Es por esta causa que debiera darse importancia principal en 
este capítulo sectorial a la sección de instrumentos de política y 
prioridades de acción. La asignación de funciones y responsabilidades 
es esencial para que la estructura administrativa comience a adaptarse 
a las nuevas necesidades. 

/III. POLITICAS E 
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III,. Í'OLITICAS S,INSTRUMENTOS 

La aplicación de la estrategia para la obtención de los objetivos 
sectoriales que debería alcanzar la industria majiufacturera á fin 
de dar curapliiiiiento en sü ámbito a los objetivos generales del Plsm 
de Desarrollo, plantea la necesidad de definir las políticas concretas 
a aplicar. La ejecución de estas políticas, una vez caracterizadas 
en sus objetivos específicos y metas e individualizados los organismos 
responsables, debe estar coordinada entre si y con la aplicación de 
los instrumentos genéricos de promoción industrial y política fiscal, 
como la tarifa arancelaria, y las leyes vigentes sobre incentivos 
a la producción y a la exportación. 

Esta acción coordinada será de importancia fundamental, pues 
de la comparación de las conclusiones de la primera parte de este 
capítulo con los objetivos que deben cumplirse surge la necesidad 
de una transformación profunda del sector, en sú estructura produc-
tiva y en su organización institucional, para adaptarse a las nece-
sidades de una nueva etapa del desárrollo de la economía panameña. 
Este proceso de adaptación sería muy lento si no fuera impulsado 
por una vigorosa acción de orientación y promoción, que de no cumplirse 
importaría por otra parte, no sólo perder importantes oportunidades 
para los empresarios y el pueblo panameños en el futuro próximo, sino 
comprometer seriamente la obtención de los mismos objetivos generales 
y específicos del Plan de Desarrollo. 

A continuación se hará una rápida revisión dé los instrumentos 
existentes y las modificaciones o reformas que serían necesarias, de 
las áreas de definición de política y de las funciones que deberían 
cumplirse y no se cumplen, o que se están cumpliendo y habría que 
reforzar, y, finalmente, de los problemas generales de organización, 
coordinación, información y control. 

• Instrumentos genéricos 
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1. Instrumenti&s . genéricos de política • 

La tarifa arance1aria requiere una revisión, en dirección de eliminar 
o reducir la extensión de aplicación del sistema de derechos especí-
ficos, reemplazándolos por la generalización de la aplicación de 
impuestos ad valorem, con una estructura de niveles relativos adecuada 
a los objetivos de política. 

No debe entenderse esta recomendación, que se detallará en su 
contenido a continuación, como encaminada a elevar los niveles de 
derechos con fines proteccionistas. Por el contrario, lo que se 
sugiere es que se racionalice la distribución de la carga del impuesto 
de acuerdo con el valor de la mercadería introducida, de manera que 
conduzca a una asignación de recursos de producción acorde con los 
objetivos de desarrollo del sector industrial. 

Teniendo presente esta, importante aclaración, la cuestión de 
la fijación de los.niveles de los derechos ad valorem requiere dos 
definiciones previas: nivel general de protección, y factores a consi-
derar para gravar los distintos productos por arriba o por debajo del 
nivel medio. 

Con respecto a la primera cuestión, si se mantiene el principio 
general de que el cambio tendría por objeto la racionalización de la 
distribución de la carga del impuesto y no modificar la situación 
actual en dirección proteccionista, la experiencia anterior sobré 
el promedio pagado en los axios 1970 a 197̂!- por las mercaderías no 
exoneradas (excluyendo petróleo), indica, como primera orientación 
un promedio del 20 por ciento para los productos industrializados. 

La definición de los factores a considerar para definir el 
nivel en cada caso específico de producto es considerablemente más 
compleja. Si se acepta que como primer objetivo la fijación de esos 
niveles tendría por objeto influir sobre la asignación de recursos 
de manera de favorecer el empleo de mano de obra, se podría disponer 
de una considerable masa de información ya elaborada, aunque su apli-
cación al caso panameño tendría que hacerse previo cuidadoso análisis. 
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En efecto, la noraenclatura arancelariá panameña sigue de cerca 
la noraenclatura arancelaria de Bruselas en su adaptación al Mercado 
Común Centroamericano (NAUCA), lo que facilita la utilización de 
trabajos de investigacióji realizados siguiendo la nomenclatura aran-
celaria de Bruselas adaptada a la ALALC' (NABALALC). Entre estos 
trabajos se encuentran los de análisis de protección efectiva (tomando 
como base el valor agregado incorporado en los artículos de la partida 
correspondiente) efectuados para el Grupo Andino, y también otros 
para ALALC, Conforme con la orientación de que lo que interesa en 
este caso es la estructura ,de los niveles relativos y no los niveles 
absolutos, la utilización de estos trabajos de investigación simpli-
ficarla considerablemente la tarea de investigación, con lo que sé 
podría definir un primer juego de escalas, que distribuirla la carga 
del impuesto de importación aumentando su valor cuando isu producción • 
requiere mayor ocupación,, con lo que los efectos del arancel se orienr 
tarlan hacia, el cumplimiento del objetivo general de empleó del Plan 
de Desarrollo. Este primer juego tendría que ser revisado, desde 
el punto de vista del nivel medio resultante con la actual estructura 
de importaciones, panameñas ,y su efecto previsible•sobre el nivel de . 
precios, y problemas de subsectores industriales, hasta finalmente 
alcanzar el estado de una propuesta a considerar por las autoridades. 

SI establecimiento de un sistema generalizado :de derechos _aá 
valorem es sólo un paso en la. reforma arancelaria. . Se requiere.una 
reforma de todo el procedimiento de percepción y control, y el entre-
namiento de personal. 

Debe tenerse.en cuenta que una recomendación como ésta tiene 
un largo período de implementación (posiblemente, tres años), por 
lo que de empezarse a ejecutar inmediatamente empezaría a producir 
efectos recién hacia el período final del Plan. Sin embargo, y dado 
la influencia que'el sistema.arancelario tiene en la asignación de 
recursos (aunque no sea el único factor que influye), esta reforma 
es indispensable para un desarrollo ordenado, de la industria panameña, 

/en condiciones 



- 130 -

en condiciones adecuadas de competencia internacional y de cumpli-
miento de los objetivos nacionales de desarrollo, por lo que no 
debería démorarse su iniciación. 

Los sistemas de, incentivos _a P,rod̂ c<;i6n industrial plantean 
algunos problemas importantes en su funcionamiento, y requieren 
también urgentes definiciones de política. 

Como se vio en la primera sección, tomando como medida las 
importaciones ejconeradas predominan todavía en la práctica los 
contratos celebrados con.las leyes de 1950 y 1957i pero muchos de 
dichos contratos vencerán este año y los.inmediato siguientes. De 
acuerdo con el artículo 37 del Decreto de Gabinete 172, de 2k de 
agosto de 1871J actualmente vigente, se establece textualmente que 
"Las empresas existentes amparadas con contratos de protección cele-
brados con la Nación, a la terminación de sus respectivos contratos, 
podrán celebrar uño nuevo basado en el presente Decreto de Gabinéte''. 
La aplicación irrestricta de'este artículo conduciría a sistemas de 
incentivo con una duración prácticamente indefinida. 

Esta posibilidad es claramente contraria al concepto de "industria 
en desarrollo-' {infant, industry) y al objetivo general de que la 
economía panameña sea en el futuro una economía abierta hacia la 
exportación de bienes. Por otra parte, cuando como es de esperar, 
la industria panameña crezca y se convierta en la principal fuente 
de ocupación y de géneración de ingresos, su participación en las 
cargas fiscales sería mínima, con grave detrimento para lá existencia 
misma de un sistema impositivo justo y con capacidad suficiente para 
asegurar al sector público los recursos para cumplir con sus múltiples 
responsabilidades. . 

Además de estas importantes criticas de estar en contradicción 
con los objetivos generales dé desarrollo, de falta de equidad y de 
debilitamiento futuro de sistema fiscal, se plantea la no menos seria 
cuestión de que una industria desgravada en base a contratos indivi-
duales con empresas, que por numerosos que sean no dejan de constituir 
privilegios específicos, es vulnerable a represalias y prohibiciones 
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de acceso a mercados, ya que se pue:de argüir que se están siguiendo 
prácticas de competencia desleal (caso del conflicto sobre acceso de 
café soluble al mercado norteamericano, originado en las desgravaciones 
impositivas concedidas a empresas brasileñas, o del mismo problema 
con el calzado argentino, por la misma razón). 

Esta falta de criterios de aplicación para el ejercicio del 
derecho de renovación de contratos es extensivo a todo el Décreto 1,72. 
En la Memoria del Ministerio de Comercio e Industria correspondiente 
al período 197^-75, se señala expresamente que: ¡'La legislación actual 
es muy general y no tenemos base le|al para rechazar los proyectos 
que se nos presentan, cuando las actividades tienen precedentes, y . • 
llenan los requisitos exigidos por el'Decreto ̂ 13» modificados por 
el 172". La misma memoria sugiere, a continuación (p. 72), .que en 
una modificación, o en una reglamentación"futura, se establezcan 
criterios mínimos de inversión y ocupación. 3sta cuestión del 
carácter demasiado general de la legislación, planteada por-el Minis-
terio encargado de hacerla cumplir indica un tercer-problema impor-
tante, y en la misma memoria se sugiere (p. 65), que el sistema evolu-
cione de una -'oferta de protección amplia", hacia una específica a 
'•industrias nuevas y necesarias'v. Ss claro que una modificación <3e 
este tipo, que podría hacer,más eficiente el sistema desde el punto 
de vista de promover actividades.de mayor impacto con respecto a la 
consecución de los objetivos del-Plan, requiere previamente resolver 
la cuestión planteada anteriormente de si la protección, será en la 
práctica, aunque no lo sea en la letra, permanente., o restringida 
solamente al período necesario para establecimiento y consolidación 
de actividades. 

Un cuarto punto importante en lo que se refiere a los sistemas 
de incentivo a la producción ind.üstria.1 se plantea en relación , con 
los mecanismos de protección establecidos, por. el Capítulp IV del 
Decreto 172 (artículos a l8),̂ que. consiisten en tres tipos de cuotas. 
Dejando de, lado el primero (cuotas de normalización, para evitar 
importaciones exageradas o anormalmente altas a .que. puede dar lugar 
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el conocimiento del inicio de la producción nacional de artículos 
similares a los importados), es evidente que los otros dos, contra 
dumping y de ''mercado proporcional", pueden dar efectos contrarios 
a los objetivos generales de establecimiento de una industria Oorope-
titiva en el mercado internacional, sin hablar de su. posible costo 
para el consumidor panameño. En efecto, un sistema de cuotas equivale 
en la práctica, a tina protección infinita, y aisla completamente al 
mercado de la' competencia cuando se trata de una prohibición total. 

En este aspecto de los mecanismos de protección parece prefe-
rible el sistema que se contempló en los artículos 9 y 10 ¿el Decreto 
de Gabinete del 30 de diciembre de 197̂ » por los que se establecía 
que la empresa beneficiaría podía optar a distintos niveles de protección 
arancelaria, con plazos distintos de reducción hasta su eliminación 
total, de acuerdo con el nivel inicial. También se contemplaba el 
uso de aranceles temporarios' contra dumping extemo. Es posible que 
los niveles fijados en dicho Decreto no sean convenientes en la actua-
lidad;, o que tampoco' 'sea adecuado que la protección sea la misma para 
toda actividad, sin tener en cuenta su estructura de precios y costos 
y los beneficios que por lo tanto se derivarían para la industria 
favorecida, pero de todas maneras el sistema aparece como preferible 
al uso de cuotas de mercado proporcional, y más conforme con el 
concepto de infant industry, sin caer como al presente en el peligro 
no exagerado de crear una protección indefinida. 

Las recomendaciones que se acaban de formular con respecto a 
los sistemas de incentivos presentan la urgencia del gran número'de, 
contratos dé próximo vencimiento, lo que obliga a tomar determinaciones 
rápidas con respecto, por lo menos, a la renovación de los contratos. 

El sistema de Certificados_ de. Abono. Tributario .(PA*̂-) es de 
reciente aplicación pues se implantó por la Ley 10o de 30 de diciembre 
de 197^. En comparación con el sistema del Decreto 172 representa 
el avance de no ser de aplicación genérica, pues se aplica solamente 
a exportaciones no tradicionales (con definición expresa de las que 
se considera como tradicionales), y fija ciertos criterios mínimos 
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en.cuanto contenido nacional (y valor agregado cuando.se trata de 
industrias de la Región Metropolitana).. Sin embargo, pareciera que 
el establecimiento de un plazo mínimo de un año para que' el certifi-
cado pueda ser utilizado para abonar impuestos, y las limitaciones 
a la transferibilidad disminuyen su atractivo para los industriales 
y hace conveniente estudiar su revisión. 

Prompye,r la_ producción industrial 
pa.ra exportación 

Si bien la experiencia de los últimos veinte años ha establecido deci-
sivamente que el mercado mundial de productos manufacturados presenta 
un gran dinamismo, con altas tasas de crecimiento-, acelerada diversi-
ficación de productos y mercados y por consiguiente apertura de posi-
bilidades que algunos países en desarrollo han aprovechado, no es 
menos cierto que el áccéso a. ese,mercado presenta dificultades difí-
ciles de vencer para la pequeña y mediana industria de un país como. 
Panamá, con desarrollo industrial incipiente y empresarios carentes 
de la inforraacióni y- muchas Veces de los -cónocimientos técnicos y 
comerciales necesarios, además de la inexistencia o inadecuación de 
los servicios dts apoyo necesarios. 

Por esta causá, la acción a ej'ecütár en este aspecto reviste 
posiblemente la máxima importancia para'qUe el sector industrial 
pueda desempeñar el papel que le asigna el Plan de Desarrollo. ^ 

En un primer relevaraiento es posible detectar cinco"funciones 
distintas, con requisitos' específicos cada, una de ellas.: estudio y 
cuantificación de mercados, determinación de la oferta exportable . 
de la industria existente, asistenóiá técnica a los establecimientos 
exportadores actuales o potenciales, promoción de proyectos de ampliación 
de industria existente con vista a la exportación ó de industrias 
nuevas, y desarrollo de los sectores de apoyo qué-deben proveer 
materias primas y sérvieios. ' 
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Los estudiág de rnercado para, exportaciones industriales deben 
cuantificar no: solamente la demanda existente para productos panameños, 
sino'también determinar los problemas de acceso, como ser.especifi-, 
caciones técnicas a cumplir con los productos, problemas de envase y 
preséntación, costo y disponibilidad de transporte, modalidades de 
contratación, condiciones mínimas de financiamiento, etc. 

Aunque la favorable situación geográfica de Panamá y el desa-
rrollo de facilidades como el aeropuerto de Tocumen, el puerto de 
contenedores otorgan una ventaja indiscutible con respecto a otros 
países de la región, esta ventaja seria imposible de.aprovechar si 
no existiera la información detallada .sobre mercados ĉ ue se ha enume-
rado en forma somera, y qué debe constituir una. actividad permanente 
y. agresiva sin esperar que alguna firma solicite los servicios. 

La contrapartida indispensable de losfestudios de mercados 
esta dada por la identificación de los problemas de la oferta expor-
table de la industria existente, y que,&e refiere a los problemas 
que los industriales panameños encuentran en su propio ámbito para 
alcanzar los niveles de volumen y especificaciones técnicas paira 
poder llegar a los mercados en condiciones de .costo aceptables. 
Esta una tarea básicamente de investigación y. asesoramientp, qué 
tiene que poseer una gran versatilidad para-afrontar múltiples 
problemas, muchos posiblemente pequeños pero de solución indispen-
sable. • . 

Un derivado de los estudios de mercado y de la oferta'exportable 
es la promoción de proyectos con destino fundam.s.̂ -talmente a la expor-
tación, cuando se descubren mercados potencialmeate accesibles, pero 
sin q.ue exista capacidad de producción para atenderlos. 

El carácter interrelacionado de estas funciones de estudio de 
mercado externos, investigación de la oferta exportable, asesoramiento 
a la industria existente e identificación de proyectos a promover 
hace conveniente que una misma agencia los tenga a su cargo, que en 
el caso de Panamá es el Centro de Investigación y Promoción de Expor-
taciones (CIPIEX), que ha realizado ya algunas de estas tareas, y 
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con apoyo del Centro Interaiileriĉ o de Promoción, de Exportaciones 
(CIPE), ha realizado un primer relevamiento de la oferta exportable 
y sus' problemas en Sin embargo, el escaso personal del CÍPIEX 
está recargado con una serie de funciones de política comercial a 
nivel nacional, como es la participación en negociaciones multilate-
rales y la fijación de posiciones en foros internacionales, activi-
dades estas que deberían corresponder a una división o dirección de 
política comercial, ya sea dentro del CIPÍEX o fuera de él, que 
separará estas funciones generales de las específicas que se han 
comentado y que se relacionan con productos, empresas y proyectos. 

En cuanto a la tarea misma de lanzamiento de proyectos y finan-
ciamiento de exportaciones, la creación de COPINA provee un organismo 
idóneo, de acuerdo con su estatuto, pero que todavía está en orga-
nización. 

Un problema importante en relación con la promoción de la 
producción para exportación lo constituye él abastecimiento de las 
materias primas. Como se ha visto anteriormente, la agroindustria 
y las industrias derivadas de la madera muestran importantes posi-
bilidades. En el caso de la agroindustria, los programas de producción 
de la materia prima dependen del Ministerio de Desarrollo Agropecuario 
(MIDA), que también posee una Dirección General de Agroindustrias. 
Para madera, la producción se encuentra en jurisdicción de la 
Dirección General de Recursos Naturales Renovables del MIDA, mientras 
que la promoción de proyectos de industrialización hasta ahora la ha 
realizado el Departamento de Fomento y Productividad Industrial del 
Ministerio de Comercio e Industria. 

Resumiendo, en principio las funciones específicas necesarias 
para la promoción de producción industrial para exportación se están 
cubriendo por distintos organismos que requieren en un caso una acla-
ración y especialización de funciones (CIPIEX), y una coordinación 
de la acción de todos ellos para que ía tarea de conjunto se realice 
eficientemente. 

Sustitución selectiva 
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3¿ Sustitución gelectiya de importaciones 

La sustituci8n de importaciones presexita un caií̂ ô de importancia 
en Panamá, pero como se ha comentado anteriormente, es necesario 
evitar el riesgo de que se oriente hacia la creación de una economía 
cerrada., y que, por el contrario, se realice selectivamente y con el 
criterio de que el limitado mercado interno pueda ser utilizado como 
apoyo para la producción de exportación. 

En el caso especifico de Panamá, una política en tal sentido 
requiere de una acción genérica de identificación de posibilidades 
de sustitución de importaciones, y otras específicas de explotar 
las posibilidades que ofrecen la realización de determinados proyectos 
de gran volumen para desarrollar proveedores locales o aprovechar 
las posibilidades para el establecimiento de industrias de procesa-
miento (caso del puerto pesquero). 

^^ general de las posibilidades de sustitución 
Ae. Á'̂ PPĵ -'̂ ŝciones requiere un análisis periódico de las estadísticas 
de importación y de los sectores hacia donde se dirige esa importación. 
Hasta el presente no se tiene información cuantificada de manera 
adecuada para analizar cómo se realiza el abastecimiento de la 
industria establecida, pero el formulario de la encuesta industrial 
de 197^, actualmente, en proceso, incluye preguntas sobre principalés 
insumos, separando entre nacionales e importados. La tabulación 
final de esta encuesta, utilizada conjuntamente con la estadística 
de importación permitirá realizar un relevamiento rápido, que debería 
repetirse periódicamente (cada dos años). 

^ .cyestión.del desarrollo de proveedores para grandes proyectos 
es una actividad nueva en Panamá, que requiere por lo tanto de una 
explicación detallada. La construcción y el funcionamiento posterior 
de un proyecto de gran volumen, como por ejemplo el de Cerro Colorado, 
creará demandas para un considerable número de productos (que es del 
orden de las decenas de railes), que podrá ser abastecida en parte 
por industrias existentes, por expansiones de su capacidad instalada 
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actualj o por industrias nuevas a crearse. El aprovechamiento de 
estas-oportunidades exige una acción orgánica y permanente durante 
un largo período, de información, análisis y promoción, que si se 
lleva a cabo exitosamente aumentará considerablemente el impacto en 
la economía panameña del desarrollo del proyecto en cuestión, espe-
cialmente en el sector manufacturero de-, la pequeña y medianâ  industria-
Si, en cambio, la oportunidad se deja pasar, se creará una estructura 
de.abastecimientos e intereses que será difícil de cambiar en el 
futuro. 

Para el.desarrollo de proveedores, será necesario analizar en 
forma detallada las listas de productos que el funcionamiento de los 
proyectos necesitará (acción que, gráficamente, se suele.llamar 
"apertura del paquete" en los estudios de transferencia de tecnología) 
y sus especificaciones, técnicas. Comparando esta información con la 
producción existente y sus características i será posible detectar si . 
la industria existente podrá contribuir a su abastecimiento,, en su 
situación actual, o con expansiones de su capacidad y asistencia para 
mejorar su nivel tecnológico. La información obtenida deberá ser 
difundida entre los industriales, junto con el ofrecimiento de la 
necesaria asistencia técnica y financiera. 

Si la industria existente no está en condiciones de satisfacer 
la demanda de ciertos artículos necesarios para el funcionamiento: 
de los proyectos, ya sea por falta de capacidad instalada, necesidad 
de mejoras tecnológicas de carácter substantivo, o simplemente porque 
al presente no se producen en Paneimá y no hay experiencia en su 
producción, pero se estima que la iniciación de su producción está 
al alcance de la capacidad técnica y empresaria, con la necesaria 
asistencia, la acción promotora debería extenderse a la realización 
de estudios de prefactibilidad de nuevas inversiones, y promover su 
realización mediante ofrecimiento de créditos y avales. 

Esta prefactibilidad tendrá que considerar como elemento básico 
el costo al cual el producto demandado podría ser provisto por la 
industria a establecerse, para no tener repercusiones desfavorables 
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sobre el funcionamiento del proyecto principal, cuyas necesidades 
serán atendidas. Otros elementos a tener en cuenta muy especialmente 
en la selección, oportunidades entre las que ofrecen posibilidades 
de costo adecuadas, son las repercusiones que el establecimiento de 
las nuevas lineas tendrá sobre la incorporación de tecnologías, la 
posibilidad de exportar parte de la producción y los empleos creados. 
Siendo la corapetitividad con el abastecimiento externo un requisito 
esencial, como ya se ha explicado-,' la posibilidad de exportar se verá 
favorecida desde un comienzo, y en casos podrá resultar determinante 
si la demanda creada por el proyecto principal, no es de magnitud 
suficiente como para justificar el establecimiento de una unidad 
económica de producción, pero existen mercados externos como para 
completar los volúmenes requeridos. ^ . •-; 

Ssta acción especifica de desarrollo-de proveedores debe per 
distinguida cuidadosamente de los proyectas complementarios asociados 
con los proyectos principales para proveer insümos. necesarios en gran 
escala (explosivos, en Cerro Colorado.) o aprovechar subproductos 
(ácido sulfúrico para aprovechar los gases sulfurosos, del beneficio 
del mineral, tambi-én en Cerro Colorado). El desarrollo de proveedores 
es una acción dirigida hacia la pequeña y mediana industria, para 
aprovechar una posibilidad de impacto específico del gran proyecto 
principal, y que de otra manera se perdería, con efectos de. retrasar . 
el desarrollo económico y tecnológico de ese importante estrato. 

Én cambio, los proyectos complementarios de los proyectos princi-
pales, por su magnitud de inversión y dificultad tecnológica y admi-
nistrativa, constituyen proyectos específicos a encarar mediante una 
acción determinada, que podrá ser simultánea con el proyecto principal, 
como los proyectos ya mencionados de explosivos y ácido sulfúrico en . 
el caso usado como ejemplo de Cerro Colorado, o bien serán manejados 
independientemente. El desarrollo de proveedores, por él contrario, 
eis una acción dispersa entre gran número de empresas y empresarios, 
para producir una variedad de artículos cuya lista puede ir cambiando 
con el tiempo y sirviendo de apoyo para entrar en otros mercados y . 
producciones. 
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Estas consideraciones indican que por su misma naturaleza, el 
desarrollo de proveedores es una actividad que debe ser encarada 
independientemente de los grandes proyectos, en los que la dirección 
ejecutiva debe concentrar su atención en el funcionamiento del proyecto 
y en que los productos que utiliza cumplan con las especificaciones 
necesarias, al costo que sea conveniente, pero no puede dispersarse 
en atender los múltiples problemas de numerosas empresas pequeñas y 
medianas, que muchas veces tendrán otras producciones y otras fuentes 
de preocupación que las que interesan al proyecto principal. Tampoco 
hay qUe confundir esta acción con la de identificación de posibilidades 
de sustitución de importaciones que se comentó anteriormente- Aunque 
técnicamente es una actividad de sustitución de inportaciones, es 
diferente del caso general, pues se trata de anticipar una demanda 
que no existe al presente, con fuentes de información diferentes, 
estudios de mercados distintos, y generalmente con problemas de 
especificación técnica más detallados y complejos, 

^^ abasteciaientp de ifisuMos a la. .Zona Libre de Colón es otra 
actividad que amerita la descripción de una función a cumplir, 
incluida dentro de la de sustitución de importaciones, pero también 
muy especial. La promoción de establecimiento de actividades de 
ensamblado, por ejemplo, puede dar lugar a una demanda de gabinetes, 
pinturas, colas, etc., que no tendrían que ser importadas del exterior, 
sino que podrían proveerse desde Colón y que puede proveer algunas 
lineas interesantes si se vincula, como se ha mencionado, el esta-
blecimiento de nuevas empresas a la creación de nuevas actividades 
en la Zona Libre, teniendo desde un principio en vista su potencial 
para la industria panameña. 

A diferencia del caso del CIPIEX para las exportaciones, el 
Departamento de Fomento y Productividad Industrial del Ministerio 
de Comercio e Industria tiene menos experiencia para el desarrollo 
de funciones como las que se han descrito en esta sección de susti-
tución selectiva de importaciones y promoción de proveedores para 
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grandes proyectos. Además, parte de su personal más calificado ha 
sido destinado a desempeñar otras funciones (organización de COFINA), 
por lo que és urgente su refuerzo. Como en el caso de CIPIEX, es 
también necesario una especialización de funciones en unidades ope-
rativas, separando las que actualmente presta de asesoramiento y 
financiamiento a la pequeña industria de las de estudios y promoción 
de proyectos de sustitución de importaciones. 

Las funciones de identificación general de posibilidades de 
sustitución de importaciones, desarrollo de proveedores y abaste-
cimiento de insumos a la Zona Libre de Colón, requieren trabajar 
también en coordinación con COFINA, para el lanzamiento de los 
proyectos identificados y financiación posterior de la producción, 
y también con la Banca Industrial del Banco Nacional de Panamá. 

Prpye c t o s e sp e c ial e s 

El abastecimiento de insumos a la industria existente o a instalarse, 
la provisión de servicios de apoyo (como el mantenimiento pesado), 
el desarrollo de los recursos naturales en sus diversos campos y el 
aprovechamiento de subproductos de los grandes proyectos ofrece un 
número de oportunidades de inversión que, en términos generales 
serán siempre de producción para la exportación o para substituir 
importaciones. Pero la identificación de dichas oportunidades no 
resultará de los estudios y actividades recomendadas en las dos 
secciones anteriores, sino de las necesidades de la industria insta-
lada o a instalar, o de dar salida a la explotación de recursos 
naturales o a subproductos de proyectos como el Cerro Colorado. En 
general, se tratará de industrias nuevas, y algunas de ellas de cierto 
volumen, a establecerse en relación con programas de producción en 
otros sectores o subsectores, por lo que es necesario un análisis 
especial, distinto del de la producción para exportación o de la 
stistitución selectiva de importaciones, que básicamente se refiere 
al aprovechamiento y expansión de la capacidad de la pequeña y mediana 

/industria existentes. 



industria existentes, a fin de determinar lás principales áreas de 
acción y los organismos responsables. ' 

El abastecimiento dé insumos a las industrias existentes y 
actividades de apoyo requiere actualizar los estudios realizados 
para insumos químicos y el relevaraiento de las necesidades dé mante-
nimiento de la industria éxistente (con propuesta de instalación de 
un taller para mantenimiento pesado). 

El desarrollo de recursos naturales óubre principalmente las 
áreas de la-agroindustria, madera, pasta y papel, y procesamiento 
de los productos.pesqueros, en relación con los programas de producción 
de materias primas y los estudios de releyamiento del potencial de .. 
dichos recursos. • . ,, . 

También se comprenden dentro de los proyectos especiales, la 
producción,, de insUmos .requeridos en gran escala por proyectos como 
el de Cerro Colorado (caso de los explosivos., en estudio), y también 
de los subproductos, de los que ya se o'óntémpla el ácido sulfúrico, 
y tendrá que ser continuado en otras direcciones, como los metales 
secundarios, t 

En un primer análisis, la distribución de responsabilidádes de 
estudio y promoción podría ser la siguiente: • 

a) provisión de insúmois y servicios a la industria existente, 
por el Departamento -de Fomento y Productividad Industrial del MCI; 
, , b) proyectos dé agroindustria, Dirección General de Agroindustria, 

del MIDA; ^ . '' . , . . . . ' ^ . 
c), madera (extracción, aserríos), Dirección General de Recursos 

Naturales Renovables (MIDA). Utilización de subproductos (tableros, 
aglomerados, celulosa y papel). Departamento de Fomento y Producti-
vidad Industrial del MCI; 

d) procesamiento de productos pesqueros (conservería, harina 
de pescado, etc.) por el departamento respectivo del MCI, 

Las funciones a) y d) constituyen un motivo adicional para el 
refuerzo del Departamento de Fomento y Productividad Industrial del 
MCI. 

/Los estudios 



« -142 -

Los estudios y la ejecución de estos proyectos especiales 
presentan una importante posibilidad de aplicar métodos para acelerar 
la transferencia de tecnologías. Ya en el caso de la Corporación 
Azucarera la Victoria se logró practicar una apertura del paquete 
tecnológico, que para el proyecto de Ingenio de Pacora permitió 
una participación decisiva de técnicos panameños en los estudios 
y proyectos, y en la construcción empresas panameñas participaron, 
así como para la provisión de algunos c0K5)0neiiteSo 

A este respecto, convendría aprovechar esta experiencia para 
extenderla a todo los casos de proyectos especiales, y como mínimo, 
requerir la participación de firmas o profesionales panameños en 
los estudios de factxbilidad y en los proyectos, así la participación 
de firmas panameñas en la construcción y montaje posterior. 

5- Actividades generales ds .̂ PPyp 

Las funciones de apoyo a la pequeña y mediana industria existente 
comprenden un complejo de funciones de diverso tipo, entre las que 
cabe distinguir las siguientes como más importantes: 

a) asesoramiento para problemas técnicos, prestado en la actua-
lidad por el Departamento de Fomento y Productividad Industrial del 
MCI, y por el GIPIEX en lo que se refiere a exportaciones; 

b) finariciamiento, desarrollado por la Banca Industrial del 
Banco.Nacional de Panamá, y por la sección de Asistencia Financiera 
a la Pequeña Industria, del MCI; 

c) normalización, Comisión Panameña de Normas Industriales 
(COPANIT), adscrita al MCI por medio del Departamento de Normas; 

d) investigación tecnológica. Se ha creado un departamento 
en el Ministerio de Planificación y Política Tecnológica, que con 
el apoyo de la OEA realizó un estudio sobre la inversión extranjera 
en Panamá y la transferencia de técnología, y está realizando acti-
vidades para promover la coordinación de distintos organismos. 

/Como resulta 



Como íésúlta del diagnóstico^ e¿ este campo dé las actividades 
generales de apoyo a la pequeña y mediana industria, las actividades 
crucikles en esta etapa son asesoramiento para la solución de problemas 
técnicos de producción y la información e investigación tecnológica. 

Lá orgánización de una estructura completa en estos campos, 
toma un tiempo considerable, y mientras sé la encara será necesario 
diseñar actividades específicas.que pueden cumplirse en un plazo rela-
tivamente breve, para poder tener efecto dentro del periodo del Plan. 

Con esta'orientación, el asesoramiento para la solución de . 
problemas técnicos podría encararse.mediante la acción conjunta de 
dos organismos- . . . 

i) reforzando y convirtiendo en realmente operativo el 
Centro., de Investigaciones y Procesamiento de Productos Alimenticios, 
ubicado en Divisa. Los problemas específicos correspondientes se 
contemplarán en el informe que está actualmente en elaboración por 
una misión del.Servicio de Asesoramiento' Industrial, de ONUDI;. 

iiX. reforzando el Centro, de Proyectos y Productividad del 
Ministerio de Comercio e Industria., 

Para tener apoyo externo a fin de poder encarar problemas más 
complejos, sería conveniente explorar la posibilidad d^ celebrar 
acuerdos que establezcan una modalidad operativa flexible de-coope'-. 
ración en casos específicos, por parte del Instituto Centroameric^p-
de Investigación Tecnológica e Industrial (ICAITI). 

En los aspectos, también importantes,.de.organización, admi-
nistración y gestión de empresas, podría explorarse ,igua,lmente la 
posiblidad de celebrar, arcuerdos similares, entre el-Centro-de Proyectos 
y Productividad, y el Instituto Centroamericano de Administración 
de Empresas (INCAE), y con el Instituto Nacional de Administración 
de Negocios (INAN), de México. 

La idea básica de estas'.dos últimas recomendaciones, es que 
para la marcha ordinaria de una actividad de asesoramiento a la 
pequeña y mediana empresa sobre próblémas de producción y funciona-
miento, es necesario disponer de una fuente próxima a la que se pueda 
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recurrir con rapidez. Los programas específicos de asistencia técnica 
de otras fuentes tienen un alcance distinto, para realizar estudios 
especiales que toman tm tirapo más o menos largo, y pueden por lo 
tanto también tener un período de gestión y tramitación, lo que no 
resulta operativo para resolver casos concretos de asesoramiento a 
la pequeña y mediana industria. 

6. Necesidades de organización y coordinación 

Las distintas funciones de promoción en sectores específicos para 
cumplir con la ejecución de las políticas a desarrollar durante el 
período del Plan de Desarrollo requieren una acción coordinada por 
parte de un número de organismos, dependientes de distintos minis-
terios, y dos entidades descentra:lizadas (COFINA y CODEMIN), como 
puede apreciarse en el cuadro adjunto, en el que se ha vertido la 
discusión anterior. Es de notar que en este cuadro figura agregado 
el Ministerio de Planificación y Política Económica, debido a que la 
Dirección Regional deberá tener parte en los estudios y decisiones 
de localización que acompañarán al lanzamiento de los diversos proyectos. 

Al nivel ejecutivo, será posible que los distintos organismos 
constituyan grupos de trabajo para desempeñar las funciones identifi-
cadas, coi'responáiendo a los orgajiismos con responsabilidad primaria 
de ejecución convocar a las reuniones correspondientes y proponer la 
realización de tareas conjuntas, sin perjuicio de que los otros 
participantes propongan sus sugerencias. 

Sin embargo, siempre será necesario que haya un nivel superior 
de coordirisción, que tenga a su cargo la supervisión del desarrollo 
dé la política de promoción industrial, resuelva los conflictos que 
se planteen entre distintos organismos y proponga, en caso necesario, 
las acciones específicas o las modificaciones a las políticas adoptadas 
que se requieran según las circunstancias. 

Los requisitos exigibles a cualquier sistema de coordinación 
que se adopte deben ser los siguientes: 
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Cuadw III-8 

PUNCIONES ESPECIFICAS DE PROMOCIOM INDUSTRIAL Y OROAWISMOS PARTICIPANTES Y RKPCWSABLES 

i^uiolones 
I4CI 

CIPIEX COPINA 

- MCI 
Depto. 
fomento 
y P*"" 
duoolán 
indus-
trial 

MIDA 
Agro-
inau¿ 
tria 

MIDA 
Recur-
sos na 
turalea 
renov. 

MCI 
Re our- CODE-
SOS pe¿ MIN 
queros 

Ministe-
rio de 

planlfl -
eaol^n 7 
pelítloa 
eoend-
mi oa 

(regional) 

•if. 

1. Promool¿n de prodUooldn para 
exportaotones 
1.1 Estudio de mercados extemos 
1«2 Análisis de la oferta exportable 
1>3 Asesoramiento a empresas sobre 

eomeroiallzaolén extema 
Identifioaolén prqyeotos nuevos 
y ampliaciones 

1«5 lanzamiento de proyectos nuevos 
1.6 Pinanclamiento exportaciones 

Substituoidn selectiva de importa-
ciones. 
2*1 Análisis de las importaciones y 

del abastecimiento a la indus-
tria existente 

2.2 Desarrollo de proveedores.para 
grandes proyectos y la zona 
Ubre de Colín 

2«3 Identlfioaclén de proyectos de 
substltuoién 

2»'+ Lanzamiento de proyectos 
Proyectos especiales 
3>1 Neoesidades de la industria 

existente (análisis) 
3.2 Identificaolán de proyectos 

agro industriales 
3.3 Identiflcaoión proyectos dé 

eztracolén y aserrío de 
maderas' -

3.1* Identifioacidn de proyectos de 
tableros; aglomerados, contra-
chapados, celulosa, cartón y 
papel 

3»5 Procesamiento de productos y sub-
productos pesqueros 

3.6 Identlficaoián de proyectos para 
insumos y subproductos de la 
mina de Cerro Colorado . 

3«7 lanzamiento de proyectos 
especiales ' 

XX 

XX 

XX 
X 

X 

XX 

XX 

X X X 
X X X 

X 

X 

X 

X xx 

XX 

XX 

XX 

XX 

X X X 

X X 

X X X 

XX 

XX 

XX 

XX 

X 

X 

X 

XX 

X 

X 

XX z 

X X z 

X 8 Organismo participante. 
Organismo eon i^esponsabllldad primarla de la funol¿n« 
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a) debe asegurar que no hay superposición en la aplicación 
de políticas; 

b) debe asegurar que no queden sin cubrir áreas importantesj 
c) el sistema de coordinación y supervisión no debe convertirse 

en una etapa más, que alargue trámites y sea, eventualraente, una 
causa adicional de rigidez administrativa; 

d) debe garantizar un fluir de información sobre lo que cada 
agencia está haciendo, para que las demás que intervienen en la 
política de promoción industrial y el resto de la Administración 
Pública, sepan qué es lo que está ocurriendo, aunque no tengan que 
intervenir. 

En forma tentativa, el sistema de coordinación y supervisión 
podría estar constituido por un Comité Interministerial de Política 
Industrial, integrado por los ministros (o quien designen) de Comercio 
e Industria, Desarrollo Agropecuario, Hacienda y Tesoro y Planifi-
cación y Política Económica. 

Este comité interministerial sesionaría dos veces por año, o 
cuando las circunstancias lo requieran, a convocatoria de cualquiera 
de los ministerios integrantes. 

Los organismos responsables de las distintas políticas elevarían 
a sus respectivos ministerios informes sobre las tareas que realizan, 
y las actividades de los grupos de trabajo de que sean responsables. 
Eventualmente, harán constar su disconformidad o sus criticas al 
funcionamiento de los grupos de trabajo en que participen pero de 
los que no sean responsables. Todos los informes serán consolidados 
en uno global de aplicación de la política de promoción industrial, 
preparado por una Dirección Sectorial de Planificación o Programación 
Industrial, a crearse en el ámbito del Ministerio de Comercio e 
Industria, y mientras esa dirección xao exista., por un grupo de trabajo 
del Ministerio de Comercio e Industria y de Planificación y Política 
Económica. 

El comité ministerial analizará el informe, y sacará las conclu-
siones necesarias sobre la modificación de políticas. El informe y 
las conclusiones del comité ministerial será publicado y circulado a 
toda la administración y a los sectores privados interesados. 

/Ss-importante 
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Es importante señalar que esta tarea de coordinación y super-
visión de la política de promoción industrial requiere la existencia 
de un siste.raa de información estadística sobre diversos aspectos 
importantes. • • . , 

Por . eoeraplo, las importaciones exoneradas por empresas con 
contrato con el gobierno, y el importe de los derechos exonerados, 
son materia del Informe Anual del, Contralor, que se publica después . 
del 12 de octubre de cada año, con la información correspondiente 
al año anterior. En algunos años, esta información global ha sido 
complementada por la apertura de las importaciones exoneradas según 
partida arancelaria. Sin perjuicio de la responsabilidad legal de 
incluir estas informaciones en un informe anual, el funcionamiento 
del sistema de promoción industrial requiere que esta información 
se transforme en series estadísticas, de frecuencia, trimestrial o 
semestral, para garantizar un rápido conocimiento de cómo está evolu-
cionando la aplicación de los contratos. 

Otro ejemplo lo constituyen los Certificados de Abono Tributario. 
La reglamentación de la Ley Í08 establece en sus artículos ¿U a 26, 
la emisión de dichos Certificados por el Ministerio de Hacienda y 
Tesoro, la información que debe contener cada certificado y el control 
por beneficiario de los certificados emitidos y de los aplicados a 
impuestos. El procedimiento administrativo establecido define las' 
etapas de trámite y modelos de los formularios a emplear, pero no 
incluye la compilación estadística por parte del Ministerio de 
Hacienda y Tesoro, de los certificados emitidos, y de los presentados 
para abono de impuestos. 

Es claro que, por lo menos en estos dos casos, la inclusión en 
metnorias anuales es indispensable para control administrativo y de 
responsables, pero estas funciones no deben confundirse con las de 
información para fines de política, que debería ser objeto de una 
organización adecuada. 

/IV. PRIORIDADES DE 
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IV. PRIORIDADES DE ACCION INMEDIATA 

La iniciación de una tax-ea de px'oiaoción industrial con ejercicio 
de diversas funciones, acciones en distintas áx-eas de la economía 
y desai'rollo de tareas por distintos organismos, es un problema 
difícil, que requiere una estrategia bien diseñada de iniciación 
y ampliación paulatina. De otra manera, si se quisiera iniciar 
todas las acciones a la vez y crear desde un principio organismos 
de control y supervisión, se podrían frenar por tierapo indefinido 
acciones descentralizadas, indispensables y que deberían realizarse 
rápidamente. Con la realización de estas acciones se reunirá una 
e:cperiencia preciosa para el ftxturo. 

Teniendo presente estas directivas generales, sería recomendable 
en una primera etapa comenzar las siguientes tareas, relativamente 
simples en su periodo inicis.l, y que requieren solamente decisiones 
ejec\itivas, sin asistencia técnica: 

1. Formulación áê  un̂  JTi-HPi". p.aq^et^ de proyectos £ara^ Cp_F_IM, 
recopilando la información existente en el Ministerio de Planificación 
y Política Económica, Ministerio de Comercio e Industria, y Ministerio 
de Desarrollo Agropecuario. Este paquete debería consistir en cinco 
o seis proyectos, por lo menos, sin que sea requisito un monto mínimo 
de inversión. El objetivo sería ganar rápidamente experiencia en las 
funciones de promoción y vinculación de la actividad privada con 
COFINA. 
2. A®^. aumentando 
el número de profesionales y personal de nivel intermedio y separando 
la ejecución de funciones en dos campos: uno de apoyo a la política 
comercial y negociaciones, y otro de promoción de exportaciones. Una 
primera tarea en este último campo sería la evaluación y actualización 
de la encu.esta del CIPE sobre oferta exportable y sus problemas, para 
detectar necesidades de acción y adquirir e2q)eriencia en una tarea 
que debería realizarse anual o bianualmente. 

Refuerzo de 



^ • Re_fueriao de .personal y reor_ganiza_ción del Departamento, 
Ppmentp. y Pro duotiyidad Industrial, aumentando el número de profé^ 
sionales y personal de nivel, y constituyendo unidadés" operativas 
para estudios e identificación de proyectos para sustitución de 
importaciones, desai'rollo de proveedores y análisis de proyectos • 
especiales. Se debería acelerar la compilación de la muestra 
industrial de 197̂ !-, con tabulación detáLlada de la información 
relativa a abastecinientcr de materias priílas, que por primera vez 
en Panamá desde 1968 se presentaría abierto-.-entre nacional e impoi-tado, 

TJn funcionario seleccionado para 1.a tarea de desarrollo de 
proveedores realizaría un viaje de corta duración a Chile y Perú, 
En el primer país visitaría la mina, de cobre de Chuquicajnata, que es 
de características similares en su.tipo de explotación a 
Cerro Colorado, y especialmente los departamentos de cobre y 
almacenes. En Santiagp, visitaría también el Servicio de Coopex'ac'i'ón 
Técnica de la GOEFO (Corporación de Fomento de la Producción) para' 
completar su información sobre cómo se resolvieron en Chile los 
problemas de cooperación de la pequeña- y mediana industria en el 
abastecimiento de la gran minería del cobre.. En el segundo país, 
visitaría la industria pesquera y de procesamiento de productos y 
subproductos en el Callao, para conocer la forma en que se realiza 
el abastecimiento de artes de pesca, jrepviestos y accesorios a esas 
actividades por parte de la pequeña y mediana industria peruana. 

Un viaje como el propuesto puede organizarse sin dificultades, 
con cooperación de las respectivas,embajadas de Chile y Perú en 
Panamá, y de las. pajiameñas en los dos países, y tendría una duración ' 
máxima de.quince días en Chile y una semana en Perú. A su regreso, 
el funcionario iniciaría una tarea preliminar de relevamiento de 
demandas y de la capacidad de oferta de proveedores locales.para la 
Corporación Azucarera La Victoria y el lEHE, para adquirir ejcperiencia 
mientras se prepara el proyecto detallado de Cerro Colorado y se 
determinan todas sus necesidades. También cubriría, en un futuro 
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próximo, el desarrollo de proveedores para las actividades a realizarse 
en el puerto pesquero de Vacaraonte¿ Aunqvie se piense qüe Cerro Colorado 
y Vacanonte podrán ser fuentes de demanda recién dentro de linos años, 
la complejidad de la tarea requiere una formación especial a 
iniciarse cuanto antes, y el primer ejercicio en la industria 
azucarera y el lEHE podría proveer ya algunas oportunidades, 

áê  la Estadística de exoneraciones de importación 
e impuestos, y de los Certificados de Abono Tributario, emitidos y 
presentados como pago de impuestos, en colaboración de la Contraloría, 
Ministerio de Hacienda y Tesoro y Ministerio de Comercio e Industria. 

Estudio y decisión sobre reformas alsistema de los CAT, para 
determinar la conveniencia de reducir el plazo mínimo para su presen-
tación, y la posibilidad de. su endo,so. 
6. Fijación de_ condiciones mínimas^ R̂ F,̂ , F̂ il̂ Syación de_ contratos, 
tendientes a establecer requerimientos de nueva inversión y empleo, 
y establecer un plazo máximo de duración si se acepta la solicitud. 
Conviene tener presente que durante I976 vencerán cinco contratos 
celebrados de acuerdo con la Ley 12 de 1950 y treinta y siete de 
acuerdo con la Ley 25 de 1957, número que se elevará en los tres 
próximos años a diecisiete para la primera ley y cincuenta y tres 
de la segunda. 

Una vez realizadas, o iniciadas, las tareas anteriores durante 
el x̂j-̂iraer semestre de 1976, en el segundo semestre sería conveniente 
estudiar la organización del propuesto Comité Interministerial de 
Política Industrial, de la Oficina Sectorial de Programación Industrial, 
y del funcionauiiento de todo el sistema de promoción, mientras que los 
distintos organismos están ya desempeñando sus funciones. Paralela-
mente, o a comienzos del año próximo, habría qtie' organizar la revisión 
de la tarifa arancelaria y del sistema de incentivos a la producción 
industrial. 

/ANEXO 
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ANEXO 

Para completar, la información estadística actualmente disponible 
sobre la indvistria nianufacturera, a ,fin de facilitar, las tareas 
de progreunación, ,es necesario tomar varias acciones,, que se indican 
a continuacién, ... 

En primera prioridad, debería acelerarse la tabulación de la 
información recogida en la encuesta de I97A sobre, materias primas 
compradas, clasificadas por origen nacional y extranjero. Al cuadro 
global, con información sobre cantidades y valores que se publicó, 
por última vez en la encuesta de 1968, habría que agregar un cuadro 
que mostrara la apcrtiira de los valores según las Zk ramas de 
actividad. Esta información debería continuar compilándose anualmente. 

En segunda prioridad, dado que presentan algvinás dificultades 
de realización, pero siempre urgentes para mejorar los elementos 
de programación, estarían las siguientes elaboraciones: 

a) confección de un índice de volúmen físico de la producción 
industrial, si fuera posible a base de 2k índices de ramas, con la 
ponderación por valor agregado a costo de factores| 

b) proseguir el análisis de la información sobre materias primas 
compradas, codificando la información por sector de origen. Aunque 
todavía no resultaría una matriz de relaciones interindustriales, 
la información permitiría analizar adecuadamente los encadenamientos 
y evaluar la situación de sustitución de importaciones y los efectos 
de los sistemas de liberación de importaciones para promoción de la 
producción; 

c) desagregar el cuadro de incremento de activos físicos según 
las 2k razias de actividad, y analizar la posibilidad de clasificar 
las inversiones en maquinaria y equipos, según se destinen a la 
producción, trsinsporte interno y accionamientos (motores) y máquinas 
herramientas. 

/Estas recomendaciones 
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Estas recomendaciones no excluyen las que se forraulsin en otras 
secciones sobre esta,áísticas de aplicación de los sistemas de promoción 
de la producción y de la emisión y presentación de los Certificados 
de Abono Tributario. Por el contrario, y en tercera prioridad, 
convendría estudiar la posibilidad de cue el Cuadro 1X1-2 de carac-
terísticas de establecimientos según actividad, cue comprende los datos 
básicos de ocupación, producción, consumo intermedio y otros, se 
presente también para el total o por principales ramas de actividad, 
correspondientes a l ) Empresas de inversión extranjera, y 2) Empresas 
con contrato de promoción,, a fin de poder conocer mejor la extensión 
y efectos correspondientes. 

/Capítulo IV 
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Capítulo IV 

:-EL.ÜESTADD .DE LA-PIíAUIFICACION DEX DESARROLLO 
'AGROPECUARIO AL NIVEL NACIONAL 

A. ' PLANTEAMIENTO GENERAL - SINTESIS DE LA- SfTUftCÍON , 

I. CONTENIDO Y FINALIDAD DE ESTE DOCÜMENTO 

El Ministerio de Planificación y Políticas EconStnicas déf Panattá ha 
preparado una versión preliminar de un Plan Nacional dé Desarrollo 
para el período I976-8O. Este Plan se presenta en dos volúmenes 
que corresponden a sus dos partes principales. El primer volumen se 
refiere a la planificación global y macroeconomia de la economía 
nacional como un todo; él segundo, se refiere al aspecto sectorial 
y dedica un capitulo al análisis de cada sector, con el grado de 
detalle necesario para definir sú situación dentro dél nivel nacional. 
Así, el Capítulo XIII, titulado "Plan'de Desarrollo Agropecuario", 
se refiere específidaménte á este sector. 

Se ha solicitado a ILPES una misión de evaluación de esta 
planificación nacional, taintó en su aspecto global como sectorial 
al nivel nacional. Está es la taréa'que la misión designada intenta 
hacer en esté capítulo en lo que se refiere al sector agropecuario. 
Pai'á ello y con el fin dé utilizarlóé como marco de referencia, en el 
punto II sigtiiehté se presenta la conceptualización de lo que la 
misión entiende" por sistema dé planificación» Eh el punto III se 
examina a grandes rasgos el estado de la planificación agrícola a 
nivel nacionál en Panamá. Finalmente eh el IV se intenta.hacer la 
evaluación de la planificación agrícola ál nivel nacional dentro ' 
del contexto conceptual descrito en II. En las secciones siguientes 
se procura aportar metodología y sugerencias para reforzar aquellas 
partes de la planificación sectorial agropecuaria encontradas débiles 
en la evaluación al nivel nacional. 

/II. EL SISTEMA 
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II. EL SISTEMA DE PLANIFICACION 

1, El subsistema o estrato nacional de planificaci6n 

El Plan Nacional de Desarrollo de Panamá y sus interrelaciones con la 
planificación sectorial agrícola, puieden ser evaluados y revisados 
desde el punto de vista de la bonceptualizációh' que considera a la 
planificación del desarrollo de un país como un sistema compuesto de 
subsistemas ordenados, cada'un'o de los cuales tiene una autonomía 
relativa, pero presenta interdependencias verticales y horizontales, 
directas e indirectas, con algunos o todos los otrois subsistemas 
componentes. 

Dentro de tal sistema, el subsistema o iestratb de la planifi-
cación nacional, a la que se refiere el Plan Nacional, presenta 
verticálmente y hacia la base, interdependencias"definibles ton el 
subsistema sectorial agrícola. Este, á su vez, tiene horizoiita'l-
mente relaciones de fuerte dependencia mutua cón otros subsistemas, 
principalmente con el de desarrolle regional, e!l agroindustrial 
y el de los servicios sociales. Hacia la base, la planificación 
al nivel del sector agropecuario tiene relaciones verticales de 
interdependencia principalmente con el subsistema de planificación' 
de programas y proyectos agropecuarios y agroiñdustriales. 

En este contexto, es evidente que un Plan Nacional de Desarrollo 
sólo podrá ser logrado en su estrategia, objetivos y metas si entre 
él y la planificación del desarrollo del resto de los subsistemas 
o estratos de planificación existe un alto grado de coherencia y 
compatibilidad, puesto que es a estos niveles inferiores donde se 
van ejecutando las actividades planificadas que conducen al compor-
tamiento deseado de las variables macroeconómicas postulado en el 
Plan Nacional de Desarrollo. 

/2, El marco 
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,2,.: El marco para la planificaoi6n agropecuaria 

Para asegurar la obtención de este alto grado de coherencia, es 
indispensable explicitar, al nivel nacional, las relaciones de 
dependencia a que se debe someter la planificación del desarrollo 
sectorial. Tal explicitación es la que está contenida en los normal-
mente llamados marcos de 'planificación. Este marco, para el caso 
del sector agropecuario, debe delimitar eí ámbito nacional de la 
planificación agrícola. Para ello, -debe estar compuesto básicamente 
por: 

- el conjunto de objetivos nacionales, debidamente có'mpatibi-
lizado y jerarquizado, que sé busca alcanzar cón el desarrollo 
económico y eo'ciáí como un todo, y eí conjunto derivado de objetivos 
sectoriales; • - • : ,, , . 

- la estrategia nacional y sectorial de desarrollo; 
- laB políticas nacionales' básicas, tales como la arancelaria, 

tributaria, de pfecios, dé Estabilización morietariai seguridad nacional, 
sJiorro, consumo, previsión, etc. y laé políticas sectoriales formuladas 
dentro deí contexto formado por 'las políticas nacionales; 

- las metas que pará los difei-entes componentes del desarrollo 
debe alcanzar el sector' agropecuario, dé'ácuerdo al rol y a;l aporte 
que al respecto le asigna lá planificación nacional; 

- ios volúniénes dé finsuiciamiento y de otros recursds que lé 
asigna al niveí hacionáÍ¿ ; = . ; 

Al establécér ¿ilaraiflente él contexto dé planifiéacióh para el 
subsistema inmediatamente inferior, el marco de planificación actúa 
como un instrumento de coordinación y coherencia entre el subsistema 
dominante y el subsistema dependiente. Sin embargo, es necesario 
tener en cuenta que dicho marco no Constituye una posición rígida 
e inmutable; por el contrario y éspecialmente en ios primeros 
intentos de planificación, es más exáctanienté marco de referencia, 
cuyo grado de realismo debe ser mejorado mediante un proceso de 

/aproximaciones sucesivas 
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aproxiraacioix̂ s sucesivas, alimentado por los aportes de valores, que 
al enfrentarse a una realidad más concreta, va encontrando el 
subsistema dependiente. 

3« La definición del marco de planificación 

En consecuencia, la. definición.de. un marco nacional de planificación 
agrícola no puede ser formulada a priori ni aun en el caso de ser la 
primera aproximación. En efecto, un Plan Nacional de Desarrollo no 
puede asignar con realismo un rol determinado a un sector de la 
economía ni fijarle estrategias, y metas a cumplir, ni desitinarle 
recursos para la ejecución de sus,actividades de desarrollo, sin 
disponer de un adecuado conocimiento de,los recursos, estructuras 
y funcionamiento del proceso socioeconómico en vigencia en dicho 
sector. Las tendencias reveladas por las series estadísticas son 
insuficientes para realizar esta tarea a un nivel de interpretación 
que le de al Plan Nacional el carácter de un instrumento realmente 
útil para orientar el desarrollo del país. 

En consecuencia, el Plan Nacional debe contener un capítulo 
de diagnóstico y análisis de la situación estructural y de funcio-
namiento del proceso socioeconómico de cada sector, con explici-
tación de las causas, básicas que lo han generado y determinado en 
sus características actuales. Además, este capítulo debe contener a 
lo menos una alternativa de proyección que muestre las metas 
sectoriales que es posible alcanzar con los recursos que el país 
está en condiciones de destinar a ello. 

En este punto es necesario recordar que debido a las múltiples 
variables que juegan en. una, proyección y en un plan de desarrollo, 
variables que pueden tomar una variada gama de valores y pueden ser 
combinadas en muy diferentes formas, no existe una proyección o un 
plan único de desarrollo sino que un número muy elevado de ellos; 
pero solamente uno es el óptimo. Como es imposible con la capacidad 
de cálculo reclutable, calcular un número suficiesnte de proyecciones 

/o planes 
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o plsines para djBterminar. este plan óp.timo, se acepta como bueno 
un plan que satisfaga adecuádamente un número de objetivos y metas 
elegido por las autoridades políticas del país. 

Iir. • ÉL ESTAiX) DE LA PLANIFICACION AGBICOLA EN PANAMA 

Panaimá, dispone actualmente de un .estudio-diagnSstico del sector 
agropecuarib preparado por elvProyecto dé Planificación del Desarrollo 
Agrícola (MIDA-MPPE-PNUD-FAO-USAID), se estima bastante . 
completo y realista. Este mismo Proyecto ha hecho la proyección 
de una de las perspectivas de desarrollo,- demostrando con ella que 
mediante las acciones allí consultadas se pueden lograr determinadas 
metas de producción,- productividad, empléo, uso de los recursos, etc. 
dentro del sector- agropecuario. 

Al parecer tsinto este diagnóstico como esta proyección,, han 
sido ampliamente utilizados para la preparación del Capítulo XIII 
"Plan de desarrollo agropecuario" del Plan Nacional de Desarrollo. 
Teimbién, al parecer, del: potencial de desarrollo detectado en el 
análisis de este diagnóstico y de las metas demostradas como 
posibles de alcanaar en la proyección estudiada, se extrajeron los 
antecedentes necesarios para insertar q1 sector agropecuario en la 
Planificación Nacional y jíara asignarle .un rol; motriz de , desarrollo; 
fijarle una tasa de crecimiento; un aporte a las exportaciones 
y a la sustitución de importaciones; un rol como, proveedor de 
materias primas agroindustriales y como creador de empleo, etc., , 

Además de los trabajos de planificación §igropecuaria citados, 
existe' un diagnóstico interpretado .dé la situación de la agricultura 
de Panamáf prepa.rado por una misión de la. Agencia parâ  el Desarrollo 
de los Estados" Unidos (ÜSAID) en 1973. Este diagnóstico es bastante 
completo en" su análisis tanto del subsector de la producción como 
de la comercializacióh y ofrece muchas id̂ as, de estrategia y.politica 
que pueden ser utilizadas en futuras planificaciones. 

/IV. EVALUACION DEL 
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IV. EVALUACION DEL ESTADO DE LA PLANIFICACION 
AGEICOLA AL NIVEL NACIONAL 

Sobre el resultado obtenido con el procedimiento indicado, en cuanto 
a lograr, por una parte, una demostración de la viabilidad de las 
posiciones, valores y metas asignadas por la planificación nacional 
al sector agropecuario y, por la otra, a establecer un adecuado 
marco nacional para las nuevas etapas de planificación agrícola que 
se proyecta cubrir, la Misión tiene las siguientes observaciones 
y apreciaciones: 
1. El rol del sector agropecuario en el crecimiento económico 
del país, su aporte a la creación de empleo., su gravitación en 
la balanza de pagos y su participación en las demás variables 
macroeconómicas y sociales aparecen bien definidos en el Plan. 
2, En cuanto a la demostración de viabilidad de estas posiciones 
asignadas al sector agropecuario en la planificación nacional, 
resulta muy difícil relacionar, en su forma actual, el capítulo 
correspondiente "Plan de Desarrollo Agropecuario" con la asignación 
de roles y metas que el Plan Nacional le hace al sector agropecuario. 
En efecto, este capítulo no parece organizado y escrito con la 
intención de que sirva de apoyo y demostración de viabilidad a las 
posiciones y valores que el Plan Nacional le asigna al sector 
agropecuario. 

Por otra parte, el capítulo adolece de inconsistencias en los 
valores asignados a algunas de sus variables básicas. 

Incidentalmente, es conveniente hacer notar que actualmente 
no existe en Panamá un plan de desarrollo agropecuario, sino que, 
como se ha dicho, se ha estudiado sólo una perspectiva de desarrollo. 
Por lo tanto no es apropiado el título dado a este capítulo. 
Parece más acertado llamarlo solamente "Sector agropecuario". 

Para d^le al diagnóstico en este capítulo la forma que se 
estima que le corresponde dentro del Plan Nacional, la Misión ha 

/preparado el 
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í)re|)áraáo 'el esquema correspóndiente, que se presenta como 
literal B áe" este capítuio. Para reéscribir esta parte, parece 
posiTale ixtiiizar el diagnóstico USAID y el' diagnóstico preparado 
por el Próyectó dé Plañificáción del Desarrollo Agropecuario, ya 
mehéióhadós. En cuanto á la parte correspondiente a la proyección, 
la Misión éstima que se púéde usar la preparada por el Proyecto, 
previk adaptación de su año base y de sú año meta a los correspon-
dientes al Plan ílacional de Desarrollo. 
3. El Plan de Desarrolló no explicita en forma sistemática y 
clásificada todos los objetivos nacionales, políticos, sociales, 
económicos y técnicos" qué se trata de alcanzar con su ejecución. 
T^póco indica claramente el gradó de compatibilidad ni el nivel 
de prioridad asignado a.cada objetivo, para ponderarlos por lo : 

' 'ménos'cualitativamente'en su uso pára detérminar los beneficios 
de las acciones de desarrollo. 

Como consecuencia de esta, situación, él capítulo "Plan de 
Desarrollo Agropecuario" no contiene tampoco un análisis del rol 
y lá importancia del sector para la consecución de los objetivos 
nacionales. Además, tampoco señalan en íorma sistemática y 
jerarquizada, los objetivos derivádos y los propios de la planifi-
cación del sector. En el Anexo 2, la Misión intenta, con fines 
exclusivamente metodológicos, configurar un listado de objetivos 
nacionales aparentemente elegidos por la autoridad política del 
país. Con eí' fin de ilustrar la metodología propuesta, se agrega 
un análisis cualitativo deí rol que el sector agropecuario puede 
asumir en la consecución de estos objetivos supuestos. 
k. La estrátegiá sectorial de desarrollo no aparece identificada al 
nivel de profundidad, detalle e integralidad requerido por el rol 
de sector motriz del'̂  désafroílo nacional que, entre otros, se le 
asigna ál sector agropecuario. Tampoco esta estrategia aparece 
claramente enmarcada por la estrategia nacional de desarrollo. 
Esta situación es especialmente indeseable para el caso del sector 

/agropecuario, por 
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agropecuario, por cuanto su. revalidad y las posibilidades de alterarla 
aparecen en este sector, fuerteménte condicionadas por factores 
ecológicos y/o biológicos, sobre cuyo comportamiento- el hombre tiene 
una muy limitada capacidad técnica y/o económica de influir. 

Con el fin de colaborar en laí identificación de la estrategia 
de desarrollo agrícola más viable y de- mayor capacidad para.lograr 
eficientemente los objetivos, en el'documento Anexo 3i la Misión 

^ f . 1 ' , 11.;. , t .1 • , ^ propone una metodología permite llegar sistemáticamente a este 
fin. Para ilu'strar el uso dé esta metodología, ella se presenta 
aplicada a'.un ̂ primer intento,de identificar los factores condicio-
nantes y las posibles opciones de desarrollo que^ déntrb áe la 
realidad agropecuaria de Panamá, ellos parecen configurar. Además, 
se señala el tratamiento que se debe dar a est&s opciones de 
desarrollo para configurar,, en base a la combinación elegida de ellas, 
el patrón de desarrollo y la trayectoria estratégica que se 
adoptará para lograr la situación-objetivo que se desea alcanzar en 
el sector, al término del periodo de desarrollo planificado. 
5. Las políticas instrumentales nacionales tales como la tributaria, 
monetaria, precios, crédito, arancelaria, etc. no están descritas 
sistemáticamente en el Plan Nacional. Tampoco en el capítulo "Plan 
de Desarrollo Agrícola" aparecen claramente establecidas las 
políticas instrumentales sectoriales derivadas y/o encuadradas por 
las nacionales. En efecto, poco se dice, por "ejemplo, sobre 
políticas de comercialización agrícola y menos aún sobre la inter-
vención del Estado en esta comercialización. Una situación 
semejante se presenta con respecto a los precios agrícolas, 
abastecimiento de insumes, crédito, investigación, asistencia técnica, 
política agraria, etc. 

Para cleirificar el efecto instrumental de tales políticas y 
facilitar así su formulación por las autoridades competentes, en 
el documento anexo íf, la Misión hace un listado e interpretación 
sistemática de las políticas instrumentales de más frecuente uso en 
el desarrollo planificado de la agricultura. 

/6. En el 



- 1.161 -

6. > En. ej. Plan Nacional áe Desarrollo no, ee demuestra que el volumen 
de recursos que se asignan al sector agropecuario al nivel nacional, 
es suficiente y adecuadamente destinado, a las acciones de mayor 
valor estratégico para producir los cambios d^ dirección y . 
velocidad en ,1a estructura y funcion.am,iento del proceso socioeconómico 
de este sector,; necesarios, para producir los aportes al desarrollo 
nacional, que se le asignan» , . . 

La .Misión estima ,a priori, que el monto de recursos asignados 
parece insuficiente para, que el sector, pueda desempeñar cumplidamente 
el rol- motriz que el Plan Nacional le asigna. Además, considera, 
también a priori, que las prioridades y destino que se da a 
estos recursos asignados dében ser revisados, en función de los oí)jetivoe 
y metas que se desea alcanzar en la situación-objetivo para el sector. 

En cuanto a los proyectos en ejecución, s.e echa de menos un 
análisis sistemático y una interpretación de cada proyecto mayor, 
en cugmto a su impacto y.a su apprte de beneficios a todos los 
objetivos básicos en relación a.sus costos directos e indirectos. 
Solamente se señalan sus beneficios económicos cuantificables. 
Tampoco,se encuentr-a un análisis del, actual "paquete" de proyectos 
para establecer el grado en que ellos forman un subsistema 
coherente, y adecuadamente compatibiliza,dc».e integrado, tanto en 
su estructura interna como, en sus interdependencias con los demás 
subsistemas de planificación sectorial, regional y nacional. 

Se estima que .esta parte del Plan debe ser revisada cuali-
tativamente en función de la estrategia de desarrollo que final-

' ' - - j t 

mente se elija y, cualitativamente, en base a los indicadores 
y montos específicos de. inversión que se pueden extraer del análisis 
de proyectas ya .ejecutados ,o en ejecuqión. 

Pajra señalar con,más .detalle Ip que en el caso agrícola se 
debe entender por subsistema de proyectos, y presentar alguna 
metodología para su diseño, la Misión presenta el literal F del 
presente capítulo. En éste, con la finalidad de definir los 

/roles básicos 
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role's básicos o rectores que debe asümir una entidad sectorial de 
planificación de inversiones agrícolas, se hacen las consideraciones 
del caso acerca de las características que tiende a asumir el 
proceso de inversión en el caso agrícola, así como también se 
identifica el contexto o marco de planificación que debe encua-. 
drar la formulación del subststénia de planificación de proyectos, 
tanto en su conjunto como en sus componentes. Finalmente, se 
destaca la necesidad y alta conveniencia dé disponer de una 
entidad sectorial específicamente responsabilizada de promover, 
orientar, evaluar, asignar, financiar, coordinar y controlar la 
ejecución de los proyectos que deben integrar el subsistema de 
planificación y ejecución de proyectos ágropecuarios y agroindustriales, 
prediales y extraprediaíes. 
7" Se estima que a la comercialización agrícola tanto para el 
mercado interno como para la exportación no se le da la real 
importancia que ella tiene efi'un proceso de desarrollo agrícola* 
En consecuencia, no se la estudia con la profundidad que el caso 
requiere. Al proceder así, no se consigue identificar algunos 
problemas básicos de gran envergadura que la planificación debe 
superar para hacer viables sus postulados. A manera de ejemplo, 
a este respecto, no se destaca claramente el hecho de que el nivel 
de precios agropecuarios interno es superior para los productos 
básicos con potencial de exportación, a los precios que pueden 
conseguir en el mercado internacional. Ante esta situación, es 
obvio que el país debe aumentar su eficiencia en la producción de 
estos bienes hasta un nivel de costos de producción que le dé a 
estos productos la necesaria capacidad de competencia para 
conquistar en los mercados externos la cuota de colocación que 
se les asigna en la promoción de exportacionés consultada en el 
Plan Nacional de Desarrollo. 

/La Misión 



La Misión sugiere la conveniencia de darle a la comercia-
lización agrícola y a su relación con la agroindustria, el trata-
miento de Bubsector, dedicándole un subcapítulo a su estudio 
diagnóstico y la proyección de su modernización y ampliación de 
su capacidad instalada, así como también a las políticas instru-
mentales que deben orientar la intervención del gobierno eñ éste 
subsector. 

. /B. ESQUEMA DE 
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B. ESQUEMA.DE PREPARACION DEI, DIAGNOSTICO INTENCIONADO 

I, -USOS DEL DIAGNOSTICO • • 

- Describir y explicar la estructura, y el funcipaacjlento del , 
proceso socioeconómico en vigencia en el sector agropecuario i. 

- pronosticar la evolución del proceso socioeconómico del 
sector, dentro del plazo de planificación elegido, de mantenerse 
el patrón actual de desarrollo; 

- identificar los factores condicionantes, tanto de potencial 
como de restricción, que han determinado la estructura y el funcio-
namiento del proceso socioeconómico del sector y, además, la posible 
vigencia futura de dichos condicionantes; 

- apoyar la labor de diseño de la situación-objetivo que se desea 
para el sector al término del plazo de planificación elegido. 

II. EL ROL y SIGNIFICACION DEL SECTOR AGROPECUARIO 
DEL PAIS 

'' • Aspectos funcionanien̂ ^̂  procesô  socio~ 
ecoî jic_o_ agropecviario 

a) Comportamiento comparativo a nivel nacional y sectoi-ial de 
las variables macroeconómicas 

- población, empleo y migración; 
- PIB; 
- ingreso y su distribución, 
- nivel y estructura del consumo; 
- importaciones, e3q)ortaciones, saldo balanza comercial; 
- inversión bruta interna; 
- dotación de recursos naturales; 
- crédito institucional, privado y oficial; 
- participación en los ingresos y gastos; 
- transferencias intersectoriales de ingresos. 

/b) Aspectos socioeconómicos 
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b) Aspectos socioeconómicos 
i) Análisis del ingx-eso agropecuario y de las condiciones dé 

vida rural. 
Se trata de describir y analizar la situación actual y las 

tendencias que presenta así como su distribución (fixncional, personal, 
regional). 

Variables a analizar; 
- ingreso agropecuario; 
- distribución (funcional, personal, regional); 
- transferencias de ingreéos (intrasectoriales); 
- utilización del ingreso; 
- condiciones de vida rural. 

ii) Organización de las fuerzas sociales y grado de participación, 
iii) Conclusiones . 

c) Posición e importancia del sector agropecuario en la economía 
nacional, respecto a los siguientes aspectos: 

- empleo y transferencia de mano de obra al resto de los 
sectores; 

- producción y abastecimiento de alimentos y materias 
primas, tanto para el consumo interno como para la exportación, y 
su impacto en la bsüLanza de pagos; 

- evolución y distribución del ingreso y su efecto en la 
ampliación del mercado interno, aisí como en la acumulación de capital; 

- movilización y participación social en el proceso de 
desarrollo del país; 

- oferta, demanda y comercio exterior de productos 
agropecuarios. 

i) Análisis de la oferta 
- tendencias de la producción agropecuaria total y por 

habitante, de los principales productos y grupos de productos, y de 
los cambios en la composición de la producción; 

/tendencias y 
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- tendencias y estructura de las exportaciones de productos 
agropecuarios. Posibilidades de sustituir importaciones agropecuarias; 

- cuantificacién de la oferta global de productos 
agropecuarios y deterininación de los cambios en su composición y 
tendencias; 

- abasteciniento a través de productos importados, coeficiente 
de importaciones. 

ii) Análisis de la demanda 
- evolución de la demanda interna, total y por habitante; 

de su composición; destino; origen, etc.; 
- identificación de las variables que han influido en 

su evolución (ingresos, población, otros); 
- estado nutricional de la población y factores que lo 

e:cplican; 
- evolución y estructura de Ir̂ s exportaciones agropecuarias; 
- composición de la demanda global, interna y externa, 

iii) Análisis del comercio exterior 
- evolución de los mercados de demanda; 
- evolución de las importaciones agropecuarias; 

• - evoltición de las escportaciones agropecuarias; 
- balance comercio exterior agropecuario, relación de 
. términos del intercambio; 
- organización institucional para la exportación, 

iv) Conclusiones: 
Debe establecerse la forma en que la agricultura desempeñará 

su papel de abastecedor de la demanda interna y externa y de proveer 
y ahorrar divisas necesarias para el desarrollo del país; en este 
último caso, ya sea aumentando las exportaciones, o sustitxiyendo • 
importaciones agropecuarias. 

/2. Aspectos de 
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2- Aspectos de estructura del proceso ' spcioecononie.Q. agro23ecuario 

a) Recursos naturales 
i) Se trata de comparar las características ecológicas y la 

disponibilidad de suelos, clima, agua, flora y su ubicación, cbn 
los requisitos que al respecto exigirán los distinto^ cultivos 
susceptibles de desarrollarse. 

Es importante identificar, además, las potencialidades 
y restricciones naturales que para su uso económico presentan los 
recursos naturales y el grado en que ellos, son modificables por una 
acción â d"hojs. 

Es preciso considerar los usos alternativos de las tierras 
según su uso potencial, teniendo en cuenta las posibilidades de erosión 
y pérdida de capacidad de uso' de los recursos naturales (problema 
importeinte en Panamá). 

Variables cue deben analizarse: 
- suelos; • , 
- clima; 
- agua; 
- flora; 
- análisis integral de los recursos' naturales (a través 

del uso potencial, comparación del uso de las tierras, con su 
aptitud potencial, regionalización de la producción y estado de 
conservación de los recirrsos naturales). 

ii) Conclusiones 
b) Mano de obra 

i) El análisis debe realizarse teniendo en cuenta las carac-
terísticas especiales de este recurso y dentro de las definiciones 
políticas que sobre este importante factor se ha asignado a este 
sector por el Gobierno dentro de las metas globales. El análisis 
en general deberá ser de carácter demográfico y se refiere básica-
mente a la población rural, su composición, población en edad de 
trabajar y población activa, 

/Variables a 
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Variables a analizarse 
- disponibilidad y requerimientos cuantitativos y cuali-
tativos de mano de obra; 

- composición y tendencias de la ocupación de este recurso; 
- características del empleo y desempleo; 
- condiciones laborales, de vida, relacionadas con las 
características de la ocupación. 

ii) Conclusiones 
c) Capital 

i) El análisis debería incluir, a lo menos, a los bienes 
de capital y a los insumos utilizados a nivel del predio. El 
diagnóstico en este punto debería explicar hasta qué punto este 
recurso ha sido responsable dirccto de las variaciones en la 
combinación de los recursos; la eficiencia productiva; y su efecto 
en la producción, empleo, distribución de ingreso y transferencias 
intersectoriales de capital. Un análisis semejante debe hacerse 
para el uso extrapredial del capital en infraestructura de 
comercialización, de servicios territoriales (vialidad, electrifi-
cación, telecomunicaciones), etc. 

Variables a analizar: 
- formación anual de capital; 
- capital acumulado en forma d-e capacidad instalada de 
producción predial y extrapredial; 

- uso de insumos. 
Sería conveniente igualmente estudiar el origen del capital 

en uso (propio del sector u otros); destino y categoría (fundiario 
de exportación, etc.), 

ii) Conclusiones. Capacidad de producción instalada, sus 
deficiencias estructurales e infraestructurales. 
d) Tecnología 

i) Se trata de caracterizar y medir la tecnología utilizada 
y sus niveles de productividad, identificar los efectos que ha tenido 

/en el 
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en el desarrollo agropecuario y las causas qué han originado su 
evolución en el pasado. 

Variables a analizar 
- acervo tecnológico disponible (interno y externo); 
- combinación de los factores; 
- técnicas agx'opecuarias predominantes.; 
- productividad agropecuaria (del suelo, mano de obra, 
capital, de todos los factores en conjunto);. 

- grado de uso del acervo tecnológico disponible, 
ii) Conclusiones 

\ 
3- Otros aspe c to s 

a) Análisis de las políticas agropecuarias utilizadas (se sugiere 
utilizar para este análisis el esquena del Anexo 
b) Análisis de la organización y funcionamiento del sector 
público agropecuario, . 

III. NOTA FINAL 

La interpretación del diagnóstico para identificar la estrategia 
de desarrollo a utilizar, se haría de acuerdo a la metodología 
indicada en las literales C y D en tanto que la elección del instru-
mental de políticas, prograraas y proyectos para ejecutar la estrategia 
elegida se haría, de acuerdo a lo indicado en las literales E y F., . 

/C. EL MAECO 



- 1?0 -

C» EL IIAHCO DS LOS OBJETIVOS IIACIONALES Y LOS OBJETIVOS 
SECTORIALES AGRICOLAS 

I, ALCANCES 

Ea esta sección s6lo se intenta explicitar, a aanera de primera aproxi-
mación y con fines netodológicos, una lista preliminar de los objetivos 
nacionales que a.par ente mente son considerados prioritarios por la auto-
ridad política de Panamá. No se intenta jerarquiî ar ni detectar el 
grado de corapatilailidad de estos objetivos, por ser esta una tarea que 
sólo puede ser hecha competentemente por el equipo qvie eventu.alniente 
le de forma definitiva a este listado, 

II. EL IIARCO DE OBJETIVOS'• ' 

Los planteamientos del Plan Nacional de Desarrollo establecen, iraplícite. 
o explícitamente, cono los grandes objetivos nacionales a lograrse con 
un desarrollo planificado, los sigixientes: 

a) Plena soberanía sobî e todo el territorio nacional y afiansaraieato 
consecuente de la seguridad nacional. 

b) Plena independencia y autonomía en la toma de las decisiones 
nacionales. 

c) Plena integración del desarrollo socioeconómico regional e 
interregional, en función del aprovechamiento máximo del potencial 
de cada región, 

- • ObJe tivos sociales 

a) Máxima participación de todos los estratos de población en la 
ejecución del proceso de desarrollo socioeconómico del país. 

b) Distribución equitativa a todos los participantes de los bene-
ficios del desarrollo económico y social. 

c) Erradicación de la extrema pobresa. 
• PjjJeti.vo.s económicos 
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• ^ Objietiypŝ  económicos 

a) Crecimiento acelerado y sostenido del producto interno brvtto. 
•fa) Balanza de pagos postiva. 
c) Creación de pleno empleo con altos niveles de productividad y 

de remuneraciones. 
d) Abastecimiento con producción nacional de la demanda total de 

alimentos y de materias primas agrícolas. 
e) Estabilización de precios. 

a) Conservación de los.recursos naturales renovables j de la 
calidad del medio, ambiente. 

III. líOL POTEIICIAL DEL SECTOR AGHOPSCüARIO SK EL LOGRO DE 
LOS OBJETIVOS KACIOHALES 

Los estudios-diagnósticos y sv. evaluación, hechos en el país, indican 
que en la consecución de los objetivos nacionales políticos, económicos 
y sociales enumerados, el sector agrícola puede asumir un rol decisivo 
para algunos de ellos y hacer aportes de gran importancia para los 
demás» En efecto, un examen somei'-o al respecto muestra lo siguiente; 

ros nacionales políticos 

La eirpansión de la frontera agrícola y la colonización ordenada 
y racional requerida para poner en producción las tierras que se van 
abriendo, son formas claramente eficientes de ocupar el territorio 
nacioiial y de E.sentar en ellas la soberanía panameña. 

La autosuficiencia alimentaria elimina una de las formas más 
presionantes de dependencia del exterior. El crecimionto productivo 
del sector agropecuario, la elevación de su nivel tecnológico y 

/la acumulación 
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la acumulaci6ia de capital en forma de capacidad instalada de produ.cci6n, 
conti-ibuirán a debilitar otras formas de dependencia e:cterna. 
c) PesarjTo 11 rj3_̂ ional ilibr 

Las posibilidades de desarrollo de las regiones reíi:agadas de Panana 
se basan casi exclusivamente sobre svis recursos agropecuarios y fores-
tales aptos para producir productos priuarios y aa.terias primas 
agroindustrialés» En consecuencia, la aceleración del desarrollo de 
las economías regionales de sus centros túrbanos de servicios es 
estrechanents dependiente de la eficiencia con que se pongan e;i 
producción estos recvirsos. 

pbj,etjLvos_ nacioiiale_6̂  s_o_ciales 

j'Â.t icipació̂ n e j.ncorj? or ación 
Algunos de los bolsones de mayor niarginali::¡ación política, cultural, 

económica social se sitúan en las regiones agrícolas, eíchibiendo a 
menudo simtiltáneanente un alto grado de subutili",aci6n de sus recursos 
humanos y/o naturales. La movili'̂ ación de tales recursos mediante 
la agregación de capital, tecnología y capacidad de gestión involucradas 
en la acción de desari-ollo a.grícola, conjvuitamente con la demanda 
adicional por mano de obra que pueden generar otros proyectos en nonas 
especiales y/o de agroindustrias, proporcionarán la base para la activa 
pejrticipación de tales masas en el proceso económico y para sv. posterior 
incorporación social, cultural y política. 
^ Distribución dê  los benef icio.s _del_ desarro.llp̂  econójuico_ sociajl 

Las actividades de quilibrar la dotación de tierra con los demás 
factores de produccióia en las unidades de producción-, las de elimi-
nación de la precarieds.d legal en la tenencia de la tierra y las de 
modernización j racionalización de la comercialización agrícola, 
todas ellas requeridas para eliminar restricciones al desarrollo 
agrícola, se deben constituir .en inportantes medios de captación de 
ingresos adicionales por los agricultores minifundistas y de aumentar 
su participación en la distribución de los beneficios del desarrollo 
económico. La política del gobieríio de desviar hacia los sectores 
rurales una parte importante de la capacidad de prestación de los 

/servicios sociales. 
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servicios sociales, permitirá-tanbiSil una mayor par tic ipr.ción de estos 
grupos poblacionales en los frutos del desarrollo social. 

En las áreas rurales se encuentran la mayor parte dé los pobres 
extremos del país. Probablemente la totalidad de los agricultores de 
sübsisténcia están en esta categoría. 3n efecto, las actividades de 
producción de estos agricultores no tienen un sentido económico sino 
que de simple supervivencia, nutricional, por lo que ellas constituyen 
la parte más importante de su ráodo de vida a un nivel ds mínima 
satisfacción fie las necesidades humanas vitales. No pueden ni deben, 
por ló tanto, ser agrupados en conjunto con los otros agricultores que 
en mayor o menor grado producen para el mercado, ya que el cambio de 
su modo de vida y de producción ño puede sor motivado ni llevado a cabo 
con el siiaple uso do los servicios agrícolas de apoyo y las actividades 
promotoras tradicionales del Estado. Por sus características socioló-
gicas, deben ser tratados como un grupo social aparte para estudiarlo 
y diagnosticarlo en profundidad y planificar su incorporación social, 
c.i.itural' y económica én base a poner en uso un sistema de instrumentos 

qtie permitan romper sv. actual modo de vida y escala de valores, 
qua actfian como lastre para su incorporación. Probablemente, el pleno 
é:::ito en esta labor se logra solamente con los componentes de la próxima 
generación. En consecviencia de lo dicho, es probable qtie este grupo 
poblacional no debe sér incluido en el sector agrícola durante los 
próximos años y que, en consecuencia, su problemática, planificación 
de su incorporación e implementación de esta planificación, deba ser 
confiada básicamente a los ministerios que administran los servicios 
sociales. Solamente después de cumplida, la etapa de incorporación 
social y cultural, podría ingresárseles como productores económicos 
al sector agrícola para promover'" su incorporación económica. Sin 
embargo, aún segregando este grupo poblacional, las cifras estadísticas 
indican que aún quedan en el sector agrícola una elevada cantidad 
de agricultores minifundistas y de trabajadores manuales pobres, cuyo 
fortalecimiento económico puede ser un aporte significativo al combate 
de la extrema pobreza en el país. 

Ĉb j s t ivo_s n̂g.c ionale s 
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5» Objetivos nacionaleŝ  ecpnómicojs 

iraieP- sostenido del PI^ 
El producto interno bruto agrícola es un componente de primera 

importancia de la parte de bienes del PIB nacional. La intensifi-
cación del uso de los recursos naturales y humamos del sector, actual-
mente subutilizados u ociosos tiene potencial suficiente para mantener 
y aún mejorar la actual posición jerárquica del producto agrícola en 
la estructura del producto nacional. Por otra parte, es evidente 
que un rezago en el desarrollo y el dinamismo del sector agropecuario 
actuará como un fuerte limitante del desarrollo regional y agroin-
dustrial» principalmente, y de la economía como vm todo en último 
término, postergando él alcance de la'etapa de desarrollo acelerado 
y sostenido. 

La balanza comercial agropecuaria ha sido en el pasado signifi-
cativamente positiva, lo que ha permitido al sector entregar impor-
tantes saldos de divisas a los otros sectores de la economía. En efecto, 
en el lado de la balanza referente a la exportación de bienes, los 
productos agropecuarios han ocupado una posición de jerarquía prepon-
derante. Aunque en los años recientes se ha notado una tendencia al 
deterioro en la balanza comercial del sector agropecuario, parece 
altamente posible revertir esta tendencia explotando el potencial de 
bienes primarios exportables y, aún más significativamente, incremen-
tando la producción para la exportación de productos agroindustriales. 
En consecuencia, se puede afirmar que el sector agropecuario puede 
jugar un rol decisivo en el logro del objetivo nacional de obtener una 
balanza comercial positiva. '' 

empleo y mejoramiento del in^res¿ 
El sector agropecuario es la principal fuente de mano de obra del 

país, parte importante de la cual se encuentra actualmente subempleada o 
desempleada. El grupo poblacional que forman los agricultores de 

/subsistencia se 
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subsistencia se encuentra incluido en las estadísticas descriptivas de la 
situación del empleo. Sin embargo, aún•segregando a este grupo pobla-
cional, hay siempre un excedente de mano de obra rural de fuerte impor-
tancia. A lo anterior y como consecuencia de ello y de la baja tecno-
logía y acumulación de capital físico y humano, la productividad de la 
mano de obra de este sector es la más baja de todos los sectores de la 
economía nacional. La situación vigente eh lo referente a los aspectos 
de nivel de empleo y productividad en el campo pahamerío, es proba-
blemente una posición de mínimá, por lo que cabe esperar qv.e un desa-
rrollo de la capacidad instalada de producción agrícola y de agro-
industria rural puede mejorar apreciabíemente el nivel del empleo y 
además, a través de un aumento de la productividad, el nivel de ingresos, 
disminuyendo así la significación de la cuota de la población que 
se ve obligada a emigrar en busca de empleo en otros sectores. Para 
que este efecto sea logrado en su máxima expresión, es preciso que 
se pongan en uso tecnologías intensivas de mano de obra, las que en 
el caso de la agricultiira, son especialmente eficientes aún a altas 
escalas de producción. Lo anterior es especialmente aplicable a la 
producción de biénes primarios exportables, que exige el uso de una 
compleja tecnología para obtener la elévada calidad requerida por los 
mercados externos para estos bienes. Esía obtención de calidad es 
por-̂ sí misma una nueva fuente de empleo agrícola y rural y de mejora 
en su nivel de reauneracionés. 

La explotación en gran escala del potencial forestal existente, 
así como la reforestación masiva de las áreas degradadas y suelos 
forestales y la utilización de ambos en la provisión de materias primas 
para silvoindustrias, que es posible crear en el corto plaao, pueden 
constituirse también en inportantes fuentes de empleo bien remunerado. 
En resumen un desarrollo agropecuario y forestal y un desarrollo agro 
y silvoindustrxal acelerado pueden hacer una contribución de alta 
significación al objetivo nacional de creación de pleno empleo a mejores 
niveles de remuneración. 

/d) Abastecimiento con 
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d) Abaste cinii exit o con producción nacioilal' de la demanda de aliaentos 
y materias, ̂ r i p a ŝ  a-£y°j> e c_ua_r ia s . 
La i-esponsabilidad por la consecución de este objetivo nacional 

queda enteramente radicada en el sector agropecuario, por ser ,1a única 
fuente de producción y oferta de esta clase de bienes en el país. 
e) EstabilizAción 

Normalraente en los países en desarrollo, el precio de los 
alimentos tiene una incidencia preponderante en el costo de la vida y 
en consecuencia, una fuerta ponderación en la estructura,del índice del 
nivel de precios al consumidor. Una producción agropecuaria suficiente 
y eficiente, que origine una oferta adecuada para satisfacer la demanda 
de alimentos a un nivel de precios estables o decrecientes, es clara-
mente un factor de estabilidad antiinflacionaria. 

. Objetivos nacional.ss, técnicos 

^̂  pojiservacjLón̂  dê  recursos í\a.turales^ dê  la calidad de medio 
ambiente . . 
De los recursos naturales renovables de que dispone Panamá, tina 

muy alta proporción se encuentra en el sector- agropecuario y son suscep-
tibles de uso económico por el hombre. El elevado nivel de temperaturas 
y de lluvias que se produce en el territorio, panameño le dan una alta 
aceleración al proceso de fotosíntesis y de crecimiento vegetal y una 
elevada capacidad de arrastre mecánico de las aguas.que escurren desde 
las partes altas. Esta situación y la relativamente accidentada topo-
grafía del país, crean un complejo problema de conservación del 
recurso natural básico, vale decir, el suelo, tanto de su composición 
físico-química como biológica. La erosión y/o degradación del suelo 
genera procesos en cadena que distorsionan en alto grado los ecosistemas 
vigentes, con el resultado de fuertes pérdidas de recvirsos naturales 
de uso agrícola. La responsabilidad del agricultor panameño en la 
conservación del patrimonio básico nacional, es entonces relativamente 
mayor que la que tienen los agricultores de muchos otros países. 
Deben de adoptarse a la brevedad las medidas necesarias para que este 

/agricultor actúe 
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agricultor actúe como conservacionista de los recursos naturales reno-
vables que usa en actividad económica, en lugar de ser el principal 
agente destructor de ellos, como ha ocurrido en gran parte hasta la 
fecha. Sólo así se podrá obtener el fuerte aporte dél sector a la 
consecución de este objetivo nacional. 

En cuanto a la mantención de la calidad del aedio amÍDiente, la 
distorsión de los ecosistemas mencionados puede tener efectos bastante 
deteriorantes, existiendo hasta la ̂ josibilidad de que ciertas áreas 
lleguen al estado de desierto biológico, sí no se impone un sentido 
consevacionista en el uso de los recursos naturales. 

y 
5 • pbj e t ivos sect or 1 ales agr op.e cuar i o s 

La importante participación que le cabe a la actividad agropecuaria 
en la consecución de los objetivos nacionales, que pone de manifiesto 
el somero análisis del numeral anterior, indica claramente que estos 
objetivos nacionales configuran la parte .básica del marco de planifi-
cación del desai"i"ollo agropecuario. Su expresión al nivel del sector, 
se constituj'-e así en objetivos propios del sector, con una jerarqui-
zación semejante y compatibilizados en función del grado de conflicto 
que pueda existir entre estos objetivos al nivel sectorial. 

A estos objetivos sectoriales, derivados de los objetivos nacio-
nales, deben agregarse los objetivos propios del sector, que deben 
ser alcanzados para habilitarlo a cumplir el rol que la planificación 
nacional le asigna al desarrollo del sector. Tales objetivos podrían 
ser los siguientes: 
a) Sociales 

« plena incorporación del agricultor de subsistencia y de su 
familia; 

- dotación integral de servî cios sociales a la población rural; 
- eliminación total del precarismo en la tenencia legal de la 

tierra; 
- ampliación de la institucionalidad de servicios de apoyo, inves-

tigación, comercialización, planificación, promoción, control, capa-
citación al nivel requerido para administrar el proceso de desarrollo. 

/b) Económicos 
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b) 3con6mícos 

- crecimiento acelerado y sostenido del producto agrícola; 
- plena vitilización del agua y del suelo disponibles dentro 

de un contexto de conservación de los recursos naturales renovables; 
- pleno empleo para la población del agro a un nivel de produc-

tividad equivalente por lo menos al promedio nacional; 
- distribución de la tierra en un sistema de unidades de 

producción dotadas para practicar una fuerte agriculti\ra de mercado; 
- ampliación y modernización del sistema de comercialización 

agrícola al nivel necesario para dar el servicio más eficiente a product 
tores y consumidores; 

- creación de la capacidad para'identificar, formular, evaluar, 
financiar, ejecutar y controlar la ejecución de sistemas integrados 
de proyectos de desarrollo de áreas y de recursos naturales. 

En base a este conjunto de objetivos se puede configurar a manera 
de primera aproximacióai mita situación-objetivo de estructura y funcio-
namiento del proceso socioeconómico del sector agropecuario, que se 
estima deseable alcanzar al término del periodo'de desarrollo plani-
ficado. 

/D. EL MAECO 
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D. EL IIABCO. DE ESTEAITEGIA 

Se estima que la estrategia de desarrollo del sector agropecuario 
por la estrecha dependencia que ella tiene de la est;rategia 
nacional y por su fuerte incidencia potencial sobre el desarrollo 
de los otros sectores, debe ser formulada con una participación 
decisiva de los planificadores del nivel nacional y elegida de 
común acuerdo con los planificadores sectoriales. Por esta manera 
obligada de gestarse, la.estrategia de. desarrollo para el sector 
agrícola debe considerarse como parte Integrante del marco nacional 
para la planificación de este sector. 

I. MSTODOLOGIA PARA LA IDENTIFICACION DE LA ESTRATEGIA 
DE DESAPJIOLLO A ADOPTAS 

Factores condicionantes en a/iclón 

Un análisis ajustado a la realidad de las posibilidades de desarrollo 
socioeconómico del sector agropecuario, debe necesariamente babearse 
en la identificación y e'fecto de los factores condicionantes de 
potencial productivo y de restricción que se encuentra en acción 
en el agro del país y que se sUponerí qüe seguirán en acción en el 
lapso de planificación elegido. En efecto, xih análisis aunque sea 
solamente cualitativo de la importancia e impacto de cada uno de estos 
factores condicionantes y de sus posibles interacciones, pueden 
permitir detectar y configurar las opciones de desarrollo con 
capacidad de alterar la realidad vigente, hacia la situación-objetivo 
deseada. Al elegir estas opciones con capacidad ¿3 alterar la 
realidad, se entra a actuai- estratégicamente y se deja de lado el 
procedimiento normativo o formal. El análisis del diagnóstico para 
detectar los factores condicionantes de potencial y' de restricción, 
es entonces el primer paso a dar en la taJréa de configurar una 
estrategia pax-a el desarrollo agropecuario, ya sea perspectiva o para 
enmau'car la planificación a plazos más cortos. 

/En la 
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En la clave que se adjunta se propone una metodología paj?a 
ir detectando sistemáticamente los factores condicionantes de 
potencial y de restricción, naturales o sociales (creados por el 
hombre) y que se encuentran en acción ya sea dentro o fuera de los 
predios, como asimismo el grado en que ellos son modificables por 
la acción del hombre dentro del horizonte temporal de planificación 
elegido. Posteriormente se intenta hacer, con el carácter de preli-
minar y tentativa, una identificación de tales factores condicionantes. 

A continuación, en base a la posible acción e interacción de 
los factores condicionantes, se procura configurar las opciones de 
desarrollo que parecen ofrecerse dentro de la realidad actual del 
sector. Psira evaluar el aporte e importancia estratégica de cada 
opción de desarrollo es necesario someter a cada una de ellas a un 
eaiálisis cualitativo de beneficio-costos, entendiendo por beneficios 
el aporte que cada opción de desarrollo puede hacer a la consecución 
de los objetivos nacionales y sectoriales y por costos el insumo en 
recursos humanos, materiales y de inversión que requiere la ejecución 
de la opción en escrutinio. En función de los resultados de este 
análisis y del encuadre de políticas nacionales, se trata de esta-
blecer la factibilidad política, técnica, económica, social e insti-
tucional de la opción, así como su complementariedad y compatibilidad 
con las otras opciones estudiadas. 

El paso siguiente es la elección de la combinación de las 
opciones de desarrollo, priorizada y compatibilizada, que se adoptará 
como patrón de desarrollo o trayectoria estratégica para alcanzar 
la situación-objetivo elegida, dentro del horizonte temporal de 
planificación. 

En función de las metas que es posible alcanzar con la trayec-?-
toria estratégica se debe hacer un examen de viabilidad de la 
situación-objetivo preliminar, para establecer si ella es alcanzable 
con dicha trayectoria de la acción, elegida como la mejor dentro de 
la realidad existente. Si el resultado es negativo, se debe 

/modificar la 
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modificar -la situación-obj etivo hacia el.nivel; encontrado factible 
de lograr. En esta foriua, la situación-objetivó adquiere el carácter 
de definitiva. 

Mediante el procedimiento descrito, se espera identificar la 
estrategia de desarrollo que permita obtener el máximo de beneficios 
con el menor costo, en función de las posibilidades reales de modi-
ficar en el sentido deseado la estructura y el funcionsuaientó del 
proceso socioeconómico en vigencia en el sector agropecuario, actuando 
sobre la dirección y la velocidad de los cambios posibles mediante 
instrumentos con capacidad real de modificarlos. 

/Clave para 
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Clave, paya la clasificación; y estudiô  de lps_factores_ĉ ^̂  

Factores 
condicio-
nantes del 
desarrollo 
agrícola 

Prediales 

Condicio-
naiites de 
potencial 

Naturales 

Creados 
por el 
hombre 
(sociales) 

Condicio-
nantes de " 
restricción 

Naturales 

Creados 
por el 
hombre 

Extra-
prediales 

Condicio-
nantes de 
potencial 

Naturales 

Creados 
por el 
hombre 

Condicio-
nantes de 
restricción 

Naturales _ 

Creados 
por el 
hombre 

no inodificables 
por el hombre 
modificables por el 
hombre en el mediano 
plazo 
no modificables en el 
mediano plazo 
modificables en el 
mediano plazo 

- no modificables 
- modificables por el 
hombre en el mediano 
plazo 
no modificables en el 
mediano plazo 
modificables en el 
mediano plazo 

- no modificables 
- modificables por el 
hombre en el mediano 
plazo 
no modificables en el 
mediano plazo 
modificables en el 
mediano plazo 

no modificables 
inodificables en el 
mediano plazo 

no modificables en el 
medisüio plazo 
modificables en el 
mediano plazo 

/II. IDENTIFICACION PRELIMINAR 
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II. IDENTIFICACION PRELIMINAR DE ALOMOS TACTORES CONDICIONANTES 
DEL DESARROLLO AGROPECUARIO DE PANAI-IA 

1. Factores en acción dentro de lojs predios 
Tunida^es de producciSíiT 

^ • Condicionantes 
i'aptpreŝ  naturales 
i) No modificables por la'acción del hombre: 

- elevada disponibilidad relativa de suelos con capacidad 
de producción vegetal, habilitados o habilitables; 

- régimen de lluvias y de temperaturas muy adecuado para 
configurar, en secano, una temporada de crecimiento vegetal activo de 
unos ocho meses de duración en la vertiente del Pacífico y continuo, 
en la vertiente del Atlántico; 

- elevada producción anual de aguas para el regadío y 
otros fines, y amplia posibilidad de construcción de presas para el 
almacenaniento y trásládo temporal de estas aguas, con el beneficio 
agregado de aportes importantes;al control de crecidas y al drenaje 
invernal de los suelos planos; 

- existencia de cultivos y rubros pecuarios de buena 
adaptación ecológica, cuyo producto parece tener un fuerte potencial 
de productividád y mercado por existencia potencial de demanda 
interna y/o externa; 

- existencia de amplias superficies de suelos de aptitud 
silvícola, que pueden ser refcrestadas con especies exóticas de alto 
valor a corto plazo como materias primas silvoindustriales, 

ii) Factores naturales modificables por el hombre; 
- buenas reservas de bosques naturales con potencial 

maderero y silvoindustrial. 
^̂  l̂y.ea-dps por el̂  

i) No modificables en el mediano plazo 
ii) Modificables en el mediano plazo 

- excedente de mano de obra 

/2. Factores condicionantes 



m -

2• factores condicipnajites de. restricci6n.predial 
a) Factores naturales 

i) No laodificables por la acción del hombre: 
- alta proporción de los suelos disponibles con capacidad 

de uso restringido y con exigencia de uso de prácticas conservacio-
nistas; 

- topografía accidentada de una alta proporción de los 
suelos, que restringe la mecanización y encarece el transporte y el 
regadío; 

- elevadas teraperaturajs que impiden practicar cultivos y 
rubros pecuarios de zonas templadas, de altos rendimientos y avanzado 
grado de mejoramiento genético; 

- exceso de precipitaciones en amplias áreas de la 
vertiente del Atlántico, que restringe la vocación para cultivos 
anuales, productores de grano ya que afectan a la fertilidad y conser-
vación del suelo. 

ii) Modificables por la acción del hombre en el mediano plazo: 
- sequía de verano en los suelos de la vertiente del 

Pacífico; 
- exceso de agua en el perfil de los suelos planos durante 

el invierno; 
- falta de fertilidad natural y precaria conservación de 

la fertilidad agregada en una alta proporción de los suelos 
cultivables; 

- cubierta vegetal de escaso valor económico en superficies 
importantes de suelos ganaderos y forestales. 

Creados por 
i) No modificables en el mediano plazo: 

- hábitos de vida y de producción del agricultor de 
subsistencia; 

- Importantes superficies de suelos degradados y 
erosionados. 

/Modificables en 
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ii) Modificables en el mediano plazo: 
- tenencia precaria de la tieri-a en tina alta proporción 

de las unidades de producción; 
- subdotación de tierra en un elevado número de las 

unidades de producción; 
- falta de adiestramiento de la mano de obra; 
- baja capacidad de gestión; 
- baja capacidad instalada de producción predial; 
- baja capacidad de ahorro y de inversión predial; 
- baja capacidad de asimilación de tecnología y de 

técnicas de administración. 

Fjaptpres en accióii fuera de los ̂ red^^s 
u^nidades de 

Condi.cipnâ teŝ  de potencial_ productivo 
a) Fact or es, naturales 

i) No modificables por la acción del hombre: 
- forma geográfica del país que configura distancias 

cortas para el acceso por agua o por tierra de los suelos productivos; 
- abundancia de cursos de agua eventualmente aprovechables 

para la navegación, mediante la regul'ación de sus caudales por 
embalses y de su trayectoria, por canalizaciones; 

- aparente existencia de buenos sitios para la construcción 
de presas paxa el almacenamiento a bajo costo del excedente de lluvias 
invernales, con fines de regadío, control de crecidas, regulación de 
recarga de las napas que inundan el perfil de suelos y de los 
acuíferos, producción hidroeléctrica, navegación, usos urbanos y/o 
industriales; 

- ubicación geográfica favorable del país con respecto a 
mercados de gran volumen. 

ii) Modificables por el hombre en el mediano plazo: 
- elevada superficie de suelos pantanosos costeros 
(manglares). 

A ) 
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Creadoŝ  por hojabje 
i) Modificables en el mediano plazo: 

- disponibilidad de mercado externo y/o externo por 
demanda insatisfecha y/o por oferta competidora desplazable, para 
productos agropecuarios que pueden ocupar eficazmente la capacidad 
instalada e instalable de producción predial y extrapredial; 

- infraestructura territorial y de servicios subutilizado; 
- amplia oportunidad de modernizar y de mejorar la efi-

ciencia del subsector de comercialización agropecuaria; 
- Eimplia base de materias primas agropecuarias para el 

desarrollo agroindustrial; 
- programas y proyectos en formulación o ejecución; 
- objetivos, estrategias y políticas nacionales. 

2 • Factores condicionantes, 
Factores n̂ ju.râ ejs_ 
i) No modificables por la acción del hombre: 

~ difícil accesibilidad a las tierras altas y territorios 
de la zona oriental y de la vertiente del Atlántico; 

- falta de bahías de aguas profundas para la construcción 
de puertos mayores. 

ii) Modificables por la acción del hombre en el mediano plazo. 
^ ̂  ff>'eS'dps_ por el̂ Jiombre 

i) No modificables en el mediano plazo 
ii) Modificables en el medismo plazo: 

- insuficiente capacidad de traslado espacial de los I 
productos hacia el mercado y de los insumos y los servicios hacia 
las unidades de producción; 

- insuficiente capacidad de acopio, clasificación, proce-
ssimiento, almacenaje y distribución para el traslado temporal de los 
productos desde su cosecha hasta la fecha de su consumo; 

- insuficiente capacidad de transferencia del dominio de 
los productos; 

- insuficiente capacidad institucional para la prestación 
de los servicios de apoyo técnico, empresarial, financiero y de 

/comercialización a 
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comercialización a los productores agrícolas para la planificación, 
ejecución y operación de sus proyectos de instalación de capacidad de 
producción en sus predios; 

- falta de infraestructura de riego y drenaje; 
- falta de infraestructura de vialidad; 
- falta de infraestructura de comercialización y de apro-

visionamiento de insumos; 
- falta de infraestructura y de capacidad para la 

prestación de los servicios sociales de educación, salud y nutrición; 
- falta de infraestructura habitacional rural; 
- falta de mercado, por insuficiencia actual de ventajas 

comparativas, para algunos cultivos muy difundidos y de amplia 
adaptación ecológica, 

III. OPCIONES DE DESARROLLO 

El conjunto de factores de potencial productivo y de restricciones 
que parecen estar en acción en el sector agropecuario de la economía 
panamexaa, configuran una serie de alternativas u opciones de desa-
rrollo, con diferentes períodos de maduración de sus beneficios y 
exigencias de costos. Estas alternativas, por competir por el uso 
de los recursos escasos del país, presentan incompatibilidad de 
ejecución, lo que obliga a priorizarlas, previa verificación de su 
factibilidad, en función de la importancia y oportunidad de sus bene-
ficios netos para el desarrollo socioeconómico del sector en pos del . 
alcance .de los objetivos. La combinación de alternativas prioritarias 
elegidas constituye, como se ha dicho, la trayectoria estratégica o 
patrón de desarrollo que se fija al sector. 

Las opciones ¿e desarrollo que en un primer examen cualitativo 
de los factores condicionantes, pai-ecen hacerse evidentes, son los . 
siguientes; ... 

• .^Q .estratégi 
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1 • IJ¿o„.estr_atégic_o dê  la tierra 

Uso integral y más intensivo de la tierra actualmente incorporada 
a la producción, mediante la aplicación de capital, tecnología y 
capacidad de gestión a la explotación de cultivos anuales y perma-
nentes y rubros pecuarios de alto potencial agroeconómico y con 
amplios mercados de demanda insatisfecha o de oferta competidora 
desplazable, tanto internos como externos. 

2 • ĵ .cprporjacion de nuevos suelos de frontera agrícola 

Mediante la aplicación de capital, tecnología y capacidad de gestión, 
ordenada en programas integrales de colonización, dirigidos a crear 
infraestructura económica y social, habilitación de suelos y formación 
de unidades prediales de producción dotadas de servicios de apoyo y 
de comercialización de insumes y productos. 

3« Usô  estratégico del_ 

Segadío de. tierras, dentro de un contexto de uso y manejo integral 
del agua. El uso y el meinejo del recurso agua incide fuertemente en 
el regadío, drenaje, recarga de napas subterráneas, control de 
crecidas e inundaciones, producción de energía hidroeléctrica y nave-
gación fluvial, desarrollo industrial y abastecimiento urbano. En 
consecuencia, todo intento de uso o manejo del agua para cualesquiera 
de los fines señalados debe prestar debida atención a los efectos del 
uso elegido sobre los demás, con el fin de identificar y valorizar 
debidamente tanto los costos y beneficios directos como los inducidos 
por dicho intento. 

Para acondicionar tierras para un uso continuo e intensivo, con 
un alto grado de seguridad de la inversión, ya sea porque están 
próximas a agotar su capacidad de producción en secano o por tratarse 
de áreas-proyecto para cultivos anuales o permanentes intensivos , el 
regadío es el medio máe efectivo de consolidar esta base productiva. 

/En efecto, 
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En efecto, en la zona con sequía dé' veirano en él país, el riego no 
sólo permite agregar meses al período natural de crecimiento vegetal 
activo» sino que, además, permite hacerlo continuo con lo cual se crea 
de inmediato las condiciones básicas necesarias para cultivos perma-
nentes agroindustriales y para cultivos de período corto en una 
rotación continua en base a dos o más cultivos por año, incluidos 
cultivos hortícolas de exportación en su estado natursúL o procesados. 
La misma situación de base productiva pasa a ser disponible para la 
ganadería. Si dichos proyectos de regadío se plantean dentro del 
contexto del uso integral del agua, que en lo posible incluya el 
represamiento de las aguas de invierno, se capturan los beneficios 
adicionales de control de los efectos indeseables del exceso de agua. 
A través de hacer continuo el uso del suelo para la producción, el 
riego puede multiplicar varias veces la capacidad económica de 
producción intensiva en secano de la tierra beneficiada. De este 
hecho deriva la gran importancia de esta opción de desarrollo. A 
manera de ejemplo, se puede citar el caso de la caña de azúcar, la 
que en base al riego, podría duplicar su actual productividad y con 
ello, bajar su costo a niveles que hagan altamente competitiva el 
azúcar de Panamá en los mercados internacionales. 

Para lograr todo el efecto benéfico dé los proyectos de riego, 
es indispensable que ellos sean formulados como un componente de un 
sistema de proyectos integrados para el desarrollo del área delimi-
tada por el proyecto de riego. Dichos proyectos adicionales deben 
atender al' desarrollo concomitante de los demás factores o aspectos qüe 
determinan la capacidad instalada de producción predial y extraprédial 
del área para que se pueda operar al nivel de intensidad permitida, por 
el riego y por el manejo racional del agua. La conceptüalización de • 
esta planificación de sistema de proyectos integrados, se presenta con 
algo más de detalle en el literal E. 
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y.sQ_ estratégico del bos_ĝ ue 

Forestación de suelos con capacidad de uso sólo forestal o erosio-
nados, con el fin de proveer materia prima para silvoindustrias. 

El país tiene una alta proporción de sus suelos productivos 
con una capacidad de uso restringido, lo que obliga a adoptar prácticas 
conservacionistas en la utilización de estos suelos. Por desatención 
a este requisito, el país ha debido sufrir la degradación y erosión 
de una superficie muy importante de sus suelos productivos, los que 
sólo son rescatables a largo plazo mediante su uso silvícola. Además, 
existen superficies apreciables con vocación exclusivamente forestal. 
Este conjunto de suelos proporcionan una base productiva de primera 
importancia para diseñar y ejecutar ixn programa de aprovechamiento 
racional del bosque natural en pie y de reforestación con especies 
exóticas de rápido crecimiento en el país y productoras de fibra 
adecuada para la fabricación de celulosa y papel, dentro de un plazo 
que puede ser de unos cinco años para obtener la primera cosecha de 
producto silvoindustrial. 

5 • estratéjgico de lâ  comercialización 

Ampliación y modernización del sistema de comercialización agrope-
cuaria para cada producto de volumen importante, para aumentar la 
eficiencia de sus servicios de utilidad de tiempo y de lugar mediante 
el diseño, dotación de infraestructura y operación de canales de 
comercialización que, en forma de redes nacionales, comuniquen expedi-
tamente al productor con el consumidor en la transferencia de cantidad 
y de calidad de los productos comercializados. Esta eficiencia es 
especialmente requerida en el caso de productos de exportación en los 
que la oportunidad y la calidad en la entrega de grandes volúmenes es 
decisiva en la competencia por mercados externos. También lo es para 
la provisión de materia prima al subsector agroindustrial nacional de 
exportación o de mercadeo interno. 

/6. dg 
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Siendo la tierra en el caso agrícola, la base de la propiedad privada 
•y ál mismó' tlémpo la garantía de estabilidad x Aitilización de las 
inversiones, así cooio también de la recuperación de los préstamos que 
para ello se hagan," es evidente que el precarismp en la tenencia de-
la tierra se constituye en un grave obstáculo para la aplicación, a 
fíivel dé finca, de los esfuerzos de desarrollo.. La ejecución de un 
programa de regularización y titulación de la tenencia de la tierra 
es en consecuencia un medio estratégico básico para crear un acondi-
cionamiento exigido Í3Ór'el desarrollo agropecuario. 

7* Dotación equilibrada de tierra a las unidadeŝ  de 
, ĝr oducjsión.. r ^ ' '' 

La tierra es la base que en último término determina el grado de capa-
cidad de producción eficiente y con economías de escala que es posible 
instalar en un predio determinado, mediante la agregación de los demás 
factores de producción. La insuficiente dotación de tierra en el caso 
del minifundio, además de imponer un nivel muy bajo a la capacidad de 
producción que es posible instalar, determina una subutilización de la 
mano de obra y una mala conservación de los recursos naturales, espe-
cialménte del suelo. En el otro extremo, el la,tifundio con tierras 
ociosas por insuficiente concurrencia de los otros factores de 
producción, especialmente 

dei capital y d^ la capacidad de gestión, 
crea el problema de la subutilización de suelos productivos y de la 
infraestructura territorial que los sirve, con las consecuencias que 
ello tiene sobre él crecimiento del producto interno agrícola. La 
creación de un sistema nacional de finca.s dotadas de suficiente, tierra 
para permitir la aplicación eficiente de capital,..mano de obra.y-
capacidad de gestión a una escala de producción que ..les permita, 
operar competitivamente en una agricul,tura de mercado, permite dotar 
al sector agropecuario de la capacidad de producción que. responde 
dinámicamente a las demandas de producción del resto de .los sectores y 
de un desarrollo acelerado de la economía, lo que le da a esta opción 
un claro sentido estratégico. /8. Incorporación del 
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Aunque el problema de este sector de la población rural es en primer 
téinnino un problema social, ya que el problema básico a resolver es 
el cambió del modo de vida de estos agricultores, la vivencia de 
ellos en el campo produce inevitablemente interferencias con los 
esfuerzos de desarrollo, que pueden ser de bastante importancia y que 
en-todo caso, crean un clima de inquietud social que. no es el más 
propicio pára servir de base a un proceso de desarrollo acelerado. 
•En consecuencia, esta situación puede considei-arse como una fuerte 
restricción al desarrollo. Su remoción requiere de la atención 
concentrada y persistente de parte de las autoridades políticas de 
la nación, ordenada en un programa ad-hoc, para colocarlo en vías de 
solución en el más breve plazo. La responsabilidad po.r la ejecución 
de este pSragraraa quedará posiblemente radicada en su mayor parte, 
fuera d© las instituciones del sector agropecuario. 

. lfs_o_ estratéj;icp_ dê  la institucionalidad 

En los países en désarrolló, el Estado debe asumir obligadamente una 
serié de funciones, las que por su naturaleza, magnitud e imposibi-
lidad de que el ejecutante capte sus beneficios, quedan fuera del 
alcance del sector privado. Tal es el caso de las funcionas de 
control y policía animal y vegetal;.construcción de infraestructura 
territorial; prestación dé servicios de apoyo (asistencia técnica, 
inVéstigabión, crédito, comercialización); infraestructura extrapredial 
de riego, drenaje y control de crecidas; etc. requeridas por 1-os 
productores agrícolas para poder planificar, ejecutar y operar sus 
proyectos de instalación de capacidad adicional de producción en sus 
predios. Además, el Estado debe operar políticas que aseguren mercado 
y precios de sostén a los productores. Por otra parte, en aquellos 
casos en qüe el sector privado muestra incapacidad para asumir la 
tarea de ejecutar proyectos de producción primaria y/o,de 

/agróihdustrias de 
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agroindustrias de importancia básica y evidente para el'desarrollo, 
el Estado debe actuar, en carácter subsidiario y tal vea con el 
propósito,de traspasar esta actividad eectpr privado-tatt pronto' 
como éste esté en capacidad dê  asuaiir la responsabilidad correspon-
diente. , También, evidente que si ste decide ejecutar un programa 
de reforma agraria la responsabilidad de llevarlo- a cabo cae entera-
mente sobre el Estado,. 

Por otra parte, el proceso de desarrollo agropecuario requiere 
siempre de la ejecución de proyectos de muy variada naturaleza. Para 
que el efecto de estos proyectos pueda ser plenamente logrado es nece-
sario que en las áreas en que ellos se ejecutan encuentren la concu-
rrencia de otros proyectos concomitantes que les proporcionan las 
economías externas para lograr.dicho, efecto. En otras palabras, la 
situación normal de la problemática del desarrollo agrícola es que 
ella sólo puede ser resuelta mediante la formulación y ejecución de 
sistemas de proyectos integrados en función de sus demandas y ofertas 
mutuas e interdependientes de bienes y servicios. Una buena parte dé 
los aspectos que deben cubrir, tales sistemas de proyectos quedan ' 
comprendidos dentro de las áreas o jfuncionés que se han señalado como 
propias del Estado. . : . 

La intervención del Estado .en.la ejecución del desarrollo 
agrícola se ejerce a. través de sus. instituciones especializadias por 
funciones. Si estas instituciones no disponen de la capacidad insta-
lada para hacer su labor al nivel requerido, por el esfuerzo de ejecutar 
y administrar el proceso de desarrollo,,- éste se resentirá y fiólo podrá 
alcanzar el nivel que le imponga la institución menos capacitada. • 
El fortalecimiento institucional es claramente, entonces, una opción 
de desarrollo al mismo tiempo que. un requisito para éste. - En el 
texto que se presenta en el literal F, se profundiza este tema en 
relación a" la oficina que debe asumir el papel rector del .proceso 
inversionista sectorial del sector agropectiario. 

/ló. Uso estratégico 
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10. üso_ estraté^ipp dê  los cultivos 

El país presenta claramente un alto potencial para la ganadería de 
bovinos, tanto por la capacidad.de uso restringido para cultivos 
anuales de una gr^ parte de sus. suelos, como por el uso de la gana-
dería de cría para colonizar.y poner en producción extensiva los 
suelos de frontera que se van abriendo, sin poner en peligro su 
conservación.. 

Existen igualmente una. sex-ie de cultivos permanentes o anuales 
que en el país exhiben mía productividad muy inferior a la que 
permite la actual forma en que se hacen en el país. Existe Clara-
mente una oportunidad de aumentar la eficiencia en•la producción de 
estos cultivos, y en consecuencia, de utilizarlos para ocupar el 
espacio productivo que la ejecución de las opciones de pleno uso de 
la tierra y del agua pueden abrir, otorgándole así un sentido econó-
mico integral a estos esfuerzos de desarrollo. Es necesario hacer 
entonces un examen cuidadoso del rol estratégico que los diferentes 
cultivos y rubros agropecuarios pueden jugar en el corto plazo, tomando 
debidamentê  en cuenta no sólo el producto directo de estos cultivos, 
sino que, además, el rol que pueden jugar en la rotación cultural en 
la unidad predial de producción, en cuanto a sus relaciones comple-
mentarias y suplementarias con los otros rubros que integran una 
rotación conservacionista y que aprovecha económicamente dichas rela-
cionés para bajar, los costos de producción unitarios, disminuir la 
incidencia de las pestes y obtener aportes de las propias plantas a 
la mantención de la fertilidad del suelo, 

la agroindustriao La localización de industrias de 
procesamiento en las zonas rurales tiene importantes efectos de 
desarrollo económico y social, al crear empleo rural y retener én 
beneficio local gran parte del valor agregado por el procesamiento. 
Su rol es básico para el fortalecimiento de los centros de servicios y 
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potlos de desarrolló, así- como para la- proraoci6n, ^e la capitalización 
y la "aplicación de -teíctíología ávánzada- inte'grál a nivel predial. En 
efe.fcto.:, la agroindustriét exi'ge cantidad y calidad y se coiístituye en 
un̂ toedio altamente eficiente desproporcionar Ibs recursos y servicios 
necesarios pará'lográS-laé-í Estos y otros efectois '' Béhéficos dé la 
. agroiadustria han creado un gran interés'̂ por su desarrollo, con el 
resultado de una proliferación dé iniciativás que lleva a repetir en 
distintas partes, las mismas, industrias, sin mayor atención a las 
ventajas comparativas existerites", o a tratar de agroindustrializar 
productos de mercado reducido ó que deben'abrirse mercado; Esta 
situación indica con evidencia la necesidad de ordenar este proceso 
dentro de un plan de agraindustrializacióíi del pais que lo conduzca 
a una elección acertada de agroindustrias, con capacidad de cómpe-
tencia internacional y con alto potencial de mercado, para concentrar 
en ellas el esfuerzo financiero, tecnológico y empresarial que él pais 
está en condiciones de hacer en -este i-ubro. ' ^ • ' 

Es importaiate recordar que un avancé en el desarrollo' del sector 
agrícola sólo .o.curre efectivainente cuando se ejecuta un programa o un 
proyecto predial o extrapredial y se llega a operar por sobre el punto 
de¿ equilibrio la capacidad por él instalada. Los estratos superiores 
del sistema de planificación, vale decir, el sectbrial a cualquier 
plazo y,el nacional, son en gran parte letra muerta si no logran concre-
tareie en proyectos ejecutados y en operación. Se puede afirmar entonces, 
que el proyecto es el elemento táctico decisivo de la estrategia de 
desarrollo. Sn consecuencia, eóte'aeípecto débe ser especialmente 
cuidado si se quiere obtener avances efectivos con el uso' inát'ru-
tóental de la rplanificación. 

\Se observa a menudo en los países en desarrollo, que en los 
comienzos de la planificación, se procede a la' formulación y ejecución 
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de. prpyectos en fornja inconexa con la planificación de los estratos 
superiores, que deben proporcionarles su marco de planificación. En 
estas condiciones, se constata que el conjunto de proyectos está 
formado por un.conglomerado heterogéneo, disperso y no deliberadamente 
coherente dentro de una trayectoria definida hacia objetivos clara-
mente prioritarios. En efecto, estos proyectos se van originando.en 
la necesidad presionóte de resolver problemas sociales o de apro-
vechar una aptitud, ecológica local o de sustituir importaciones o 
fomentar exportaciones, etc. Un examen detenido de cada uno de estos 
proyectos, revela a menudo que el aporte de algunos de ellos a los 
objetivos nacionales y sectoriales, vale decir, sus beneficios, són 
a veces de poca significación y no congruentes con los de otros ̂  
proyectos a los que podrían haber apoyado. Se encuentran evidencias 
de que tales proyectos están utilizando los recursos que para su 
ejecución se retiraron de la economía para generar sólo una mínima 
contribución al desarrollo. En consecuencia, actúan realmente como 
desacelerantes y aún, retardadores de la acción requerida para 
alcanzar oportunamente las. metas de crecimiento. El costo social así 
originado puede ser elevado, como lo revela el cálculo de su costo 
de oportunidad, r.epresentadp por el monto de los beneficios del . 
prpyecto alternativo superior que pudo haberse ejecutado con los 
mismos recursos. .... . . 

• El sector agrícola de Panamá parece-encontrarse aún- en buena 
parte en esta etapa de generación autónoma de proyectos. No ha habido 
tiempo de estudiar y evaluar en profundidad el actual paquete de 
proyectos en ejecución en el país, para verificar su coherencia y su 
aporte a los objetivos, no, se puede, en consecuencia, emitir ixn pronun-
ciamiexito .sobre la bondad socioeconómica de cada uno de ellos. Sin 
embargo, parece obvio que existe la necesidad de ordenar la: planifi-
cación de proyectos para darle forma de un subsistema de planificación 
dependiente de la planificación sectorial agropecuaria. Para ello es 
necesario identificar y diseñar dicho subsistema dentro de los marcos 
de planificación nacionales, sectoriales y regionales. Esta tarea, que 
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es de carácter permanente, .requiere para.su ejecución de la 
creación del instrumento institucional que asume las funciones 
í-ectoras de: profflociónji, orientación, ohtención de la formulación, 
evaluación, asignación de financiamiento, coordinación y control de la 
e;jecuci6n, requeridas para llevar a cal̂ o un proceso dinámico y efi-
ciente de,, inversión s,ectorial agyxcola a mediano plazo» En el literal 
. F "R9l̂ s Básicos de una Entidad Sectorial de Planificación de Inver-
siones Agrícolas" se proponen los roles que tal entidad-debe asumir 
para enfrentar y solucionar la problemática de, inversión, que presenta 
el sector agropecuario. Para qjie tal entidad pueda cumpli;??. efecti-
vamente sus labores de rectoría es indispensable qüe reciba, el apoyo 
no sólo de la entidad estatal de planificación sectorial, de la cual 
debe formar parte, sino que además,.de una oficina nacional de 
evaluación de proyectos encargada de la rectoría del proceso nacional 
de inversión, integrado por. los proyectos prioritarios ,originados en 
todos los sectores de la economía. En esta forma, es posible obtener 
un verdadero subsistema nacional de inversiones que garantice el uso 
más eficiente e integral posible de los recursos de ahorro, siempre 
escasos, que el país puede destinar a este fin. 

Estas consideraciones ponen en evidencia el rol,decisivo estra-
tégico y táctico de una planificación y ejecución eficiente de 
proyectos que alcanzan las metas de desarrollo con el menor costo 
posible de recursos y de tiempo. La creación de la capacidad sufi-
ciente de' formulación y ejecución de proyectos dentro del contexto de 
la planificación nacional y sectorial, en esta óptica, primera prioridad. 
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E. LOS MECANISMOS INSTRUMENTALES 

Teniendo siempre presente que el proceso de planificación se adelanta 
por el método de aproximaciones sucesiTas y que el plan, una vez 
formulado, constituye un contexto que debe irse asustando a las nuevas 
circunstancias, y estando ya definidos los objetivos del desarrollo 
agrícola y las estrategias qué guiarán su acción, procede identificar 
y jerarquizar los diversos elementos que deben conformar los mecanismos 
instrumentales que se utilizarán para lograr lás metaá establecidas. 
Dichos mecanismos instrumentales son los siguientes: 

I, Lás Políticas Agrícolas Específicas 
II. La Administración Pública 
III. Los Programas y Proyectos 

I. PRIMER MECANISMO INSTRÜIffiNTAL: LAS POLITICAS 
AGRICOLAS ESPECIFICAS - POSICION 

DEL GOBIERNO 

En esta materia es necesario que el gobierno señale, con toda 
precisión y claridad, los perfiles de mayor relevancia de cada una 
de las políticas específicas. Esto e,s absolutamente necesario 
porque las políticas instrumentalés constituyen las reglas del 
juego que fija el gobierno y que por lo mismo deben ser conocidas 
tanto por los agentes del sector privado para tomar sus decisiones, 
como por los agentes del sector público para darle estricto y cabal 
cumplimiento. Otra regla a la cual no se debe faltar en el enunciado 
de las políticas se refiere a la coherencia, es decir, primero i a su 
viabilidad, sin excepción, y segundo, a la consistencia que debe 
existir entre ellas de manera que ninguna se haga juego con las 
demás y hasta donde sea posible se complementen y se refuercen 
entre sí, sin repetirse ni dupliGaree. Para su mejor ordenamiento 
y presentación, se han agrupado las políticas en cuatro subcon-
juntos por campos o áreas de acción como se indica enseguida. 
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- Secursos y Técnicas , 
- Económicos 
- Estructura Empresarial 
- Movilización Social 
A continuación se enumeran las principales políticas específicas 

de cada sû jconjunto, sobre cada uno de l.ô  cuales el gobierno debe 
dar una posición clara, inequívoca y lo más detallada;posible. Si 
esto no se puede hacer de inmediato habría, por lo menos, que señalar 
los perfiles o las grandes líneas de cada política específica, con 
el compromiso de avanaar.hacia su perfeccionamiento a la más inme-
diata brevedad. En los párrafos que siguen se dan, a guisa de 
ejemplo, lo que, ̂ n el caso de algunas, políticas específicas, serían 
los perfiles o grandes líneas en tanto que en las otras no se hace 
más que ilustrar el tema, de manera muy general, porque en el corto 
tiempo que la misión de.ILPES ha estado en Panamá le ha sido imposible 
recoger la posición del Gobierno en tales materias. 

relativas a los recursos 
y a las técnicajS. de producción 

Las variables principalmente afectables están representadas jpor la 
cantidad y calidad de los recursos naturales renovables, por e,l 
capital, por las técnicas y por los reciirsos íiuraanos. ,La jfinalidad 
general de este subconjunto de políticas específicas se orienta a 
conseguir la mejor combinación, en cantidad y calidad, de los dife-
rentes recursos para: a) inducir aumentos de producción, producti-
vidad, ingreso y en^leo; b) inducir cambios en la distribución del 
ingreso agropecuario; c) promover, encauzar o frenar algunos procesos 
como el de colonización, el de modernización, el de cambio de la 
estructura empresarial, yd) favorecer la integración del territorio 
nacional y, en particular, de áreas poco pobladas o más atrasadas. 
Entre las políticas específicas de este subconjunto se destacan como 
necesarias de una definición, las siguientes: 
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1. Política de_ colonización 
Esta política está directamente vinculada a la definición más 

general sobre el grado de prioridad que tendrá la apertura e incor-
poración de nuevas tierras al proceso de desarrollo. Si la decisión 
es dar prioridad a la incorporación de nuevas tierras habrá que 
definir el tipo de colonissación que se seguirá, la participación 
del Estado y lo que,se espera de los colonos. En otros términos, 
habrá que precisar el grado.de intervención del Estado - que puede 
llegar hasta entregar al colono un área de tierra habilitada, con 
vivienda y toda clase de infraestructura y de servicios sociales y 
de apoyo econónico y técnico. Si la decisión fuese sólo de permitir 
la colonización espontánea se deberá, a lo menos, delimitar la,? 
áreas de colonización permitida comprometiéndose el Estado a crear, 
ahí, los servicios mínimos indispensables para garantizar condiciones 
de una vida digna para los colono?, al mismo tiempo que establecer 
las restricciones fundamentales que se deberán respetar, particular-
mente, en materia de conservación de los recursos naturales renovables. 
Entre uno y otro tipo de colonización hay toda una gama de actividades 
que el Estado puede realizar. Lo importante es dejar en claro hasta 
dónde llega el compromiso del gobierno y qué es lo que se espera del 
colono frente a ese compromiso. 
2, Política de riego y drena.je 

Dado los resultados positivos de la experiencia y lo s.eñalado 
por el "Estudio de las Perspectivas Agropecuarias", hecho por el 
Ministerio de Desarrollo Agrícola, en cuanto al notable incremento 
de la capacidad productiva del suelo, cuando r.ecibe la mejora del 
regadío y teniendo en cuenta, que las áreas que requieren urgente-
mente esta mejora se encuentran ubicadas, precisamente donde el 
país está mejor dotado de toda clase de infraestructura física o 
institucional, de recursos humanos y de mercado para sus productos, 
se sugiere que el gobierno establezca que. las obras de riego tiener̂  
una alta prioridad y que por lo tanto adecuará su aparato institucional 

/y ampliará 



- 201 - -

y anipliar̂  y. mejorará sus equipos de profesionales y técnicos para 
atender al estudio i construcción, y operación dé las obrase ya sea 
directamente,: cuando .se trate de obras mayores o dando el apoyo 
correspondiente a IpS: particulares en los aspectos técnicos y 
financieros. Al mismo tiempo es necesario dejar perfecta y definid- -
tivamente^establecido que el agua es un recurso perteneciente a la 
comunidad nacional, que el Estado administra, ,y sobre el cual nadie 
puede alegar otros;derechos que los que la ley establece. Si no 
hay legislación clara sobre aguas habría que? establecerla a la 
brevedad posible dado que el recurso es limitado y se torna cada 
vez más .escaso en la medida en que el país se desarrolla. - Debe . 
recordarse que ,el agua tiene usos múltiples, a veces competitivos, 
dado su empleo urbano, industrial, minero, generación de energíay 
regadío, navegación, etc.• Asimismo .deberán establecerse líneas 
claras en materia.,, de política de saneamiento de suelos, la parti-
cipación que le cabrá al Estaco y la.que se.espera de los parti-
culares. , • - . . 

. Política de - conservación; • . . • 
Se refiere fundamentalmente a,la conservación de los recursos 

naturales renovables como son el suelo, el agua, la flora y la fauna, 
y la relación.que debe haber entre estos elementos para conservar 
o establecer el balance .ecológico, mejorar el medio ambiente y 
hacer posible la calidad de vida a tono con los avances del progreso 
y con los recursos y los destinos de la República. En esta línea de 
pensamientQ deberá establecerse de manera tajante la posición irre-
nunciable del Estado a-su carácter de Supremo Administrador de los 
bienes de la comunidad nacional. En este sentido, la comunidad es 
dueña y el Estado administra el agua, la flora y"la fauna silvestre, 
aun aquella parte de ,1a flora o de la-fauna.que se encontrase en 
tierras de propiedad privada o en-el .espacio aéreo correspondiente. 
La misma razón 60 da para la flora y la fauna silvestre, acuícolas 
en que la comunidad es su dueño natural y , el Estado las administra 
teniendo en cuenta el bien común. Las medidas de administración 
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son muy variadas y distintas según cual.sea el recurso que haya que 
proteger. Panamá cuenta con especialistas en suelos, en aguas, en 
fauna marina y de agua dulce, terrestre y aérea, en bosques y demás 
componentes de la flora i .'quienes están en las mejores condiciones 
para establecer las reglas de conservación, uso, aprovechamiento, 
manejo y administración de los.diferentes elementos que componen el 
complejo y variado inventario de los recursos naturales renovables, 
como así también las prohibiciones- y vedas que limitan su empleo 
y aprovechamiento y las penas y sanciones en que incurren quienes 
desconócen, atrepellan e infringen las disposiciones pertinentes. 
Asimismo, debe enunciarse, muy claramente la política del gobierno 
en materia de programas para ampliar la cantidad y mejorar la calidad 
de detérminados récursos como el caso del suelo por ejemplo por la 
vía del riego, del encalado, del avenamiento, del abancamiento o de 
la tala del bosque. En el caso de los recursos forestales, las 
políticas deben referirse, por separado, al bosque nativo y al 
bosque artificial proveniente de la reforestación. En cuanto al 
bosque nativo podrán establecerse políticas generales de conservación 
y también específicas para determinadas especies. Cuando se trate 
del bosque artificial, debe'seíialarse claramente que el país tiene 
lina vocación forestal que el gobierno está decidido a aprovechar, 
sin más dilación, en beneficio de la comunidad-a la que desde ya 
debe comprometer a colaborar en un gram y ambicioso programa nacional 
de reforestación. Por su parte el gobierno debe comprometerse a 
adecuar su orgajiización institucional y a buscar y apropiar los 
recursos que sean necesarios para la ingente tarea de reforestar el 
país con el propósito múltiple de defender el suelo y el agua, de 
restablecer el equilibrio ecológico y de crear una riqueza que.en 
muy pocos años debe constituirse en unô  de los principales rubros 
de l£i actividad nacional. El Gobierno tomará todas las medidas 
necesarias para facilitar los trabajos de reforestación al mismo 
tiempo que el establecimiento de los servicios de apoyo a esta 
labor y a la creación de nuevas actividades industriales para el 
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aprovecheiraiento integral dpi: bosque y para el mercadeo local y la 
exportación de ñus nuraeropos ..productos, . 

Políticas.-.ide ĵ rê ulacién en el abastecimiento de insumos y. de 
bienes de. capital 
Estas políticas requieren dos tipos de decisiones, a saber: 

a) medidas destinadas a estimular su utilización, mediante políticas 
económicas y financieras (créditos, subsidios, etc.) en una relación 
estrecha con las políticas de creación, importación y difusión de 
nuevas técnicas, y ,b) adecuado abastecimiento de la demanda así 
generada mediante el fortalecimiento de los <;orrespondientes servicios 
de apoyo y definición de los programas de producción o importación y 
de distribución de tales insumes y bienes de capital. Para el diseño 
de estas políticas es necesario definir previamente los tipos de 
insumps y de bienes .de capital que se emplearán de preferencia y su 
origen, como asimismo, las medidas de regulación y control tdel abas-
tecimiento. ÍEn este sentido habrá que definir para cada especie o 
género si habrá oferta total o. sólo restringida a determinados tipos 
y las exigencias de calidad, modelo, precio, etc. Las restricciones 
deben estar basadas en el conocimiento de la tecnología disponible 
en el país y la capacidad de la administración pública para hacer 
efectivo el control. La definición de las políticas sobre los tipos 
de insumos y bienes de capital están, a su vez, estrechamente vincu-
ladas con las políticas de creación y difusión de nu,evas técnicas y 
las de capacitación, todo lo cual exige que exista entre ellas la 
más perfecta sincronización. 
5• .Políticaŝ  relativas, a la creación y definicion de nuevas 

jíécnicag productivajs 
Debe haber definiciones del Gobierno sobre la creación nacional 

de nuevas técnicas, tarea que en múltiples áspectos es insustituible 
y por lo tanto imprescindible e irrenuriciable y también sobre la 
importación de tecnologías que pueden ser directamente utilizadas 
en el país o que requerirán, cuando más, un proceso de experimentación 
o adaptación a las condiciones locales del inedio. la creación nacional 
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de tecnología, para ser eficiente, requiere el cuíáplimiento simultáneo 
de tres condiciones, a saber: a) la individualización y jerarquizaciSn 
de los problemas a resolver, b) el diseño, de un sistema nacional 
que integre o coordine la labor de todas las unidadies que lo componen 
(Sstado, Universidades, agentes privados) y, c) la asignaci&n de 
tareas y recursos para el desarrollo de las labores correspondientes. 
La importación de tecnología exige una definición sobre las lineas 
que interesan al país y el establecimiento de políticas estimuladoras 
como también las medidas para negar el ingreso al país de aquéllas 
que pueden ser perjudiciales. 
6. Políticas 4e difusión ,de nueva.5 técnicas 

La definición de estas políticas deberán considerar, entre otros, 
los siguientes elementos: a) la situación cultural, social y económica 
de los destinatarios o usviarios de las nuevas técnicas, b) el tipo 
y naturaleza de la tecnología que se pretende difundir, c) los 
instrumentos destinados a transmitir las nuevas técnicas, aumentar 
svi receptividad y estimular su adopción, d) los agentes responsables 
dfe esta actividad y de su supervisión y de su control ye) los 
recursos humanos y materiales disponibles, 

jPolJ[ticas de sanidad. g.nimal y yegetal 
La respectiva política debe considerar por separado la 

situación en la frontera y la situación interna, Lata última, a 
su vea, diferencia dos aspectos, como sigue: a) el de rutina, que 
procura disminuir la incidencia de las plagas y enfermedades y, 
por último, de convivir con ellas cuando no hay forma de eliminarlas, 
y b) el de emergencia, para reducir, poner bajo control y erradicar 
cualquier brote de plaga o enfermedad peligrosa psjra los cultivos 
o la ganadería o para reducir o.erradicar males existentes, Sn . 
to.dos los casos se requiere un sistema nacional que permita adoptar 
todas las medidas que sean necesarias para cumplir objetivo 
propuesto, tales cono: a) restricciones a la circulación, venta 
y consumo de los productos amagados, b) restricción a la circulación 
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de personas, vehículos y den^s vectores,.c). déponiso y destrucci&n 
de elementos infestados o portadores, d) clausura de establecimientos, 
e) cuarentena-s, f) vacunaciones jf g) desinfecciones y fumigaciones. 
8. • ' .Politî ĉâ s rjelativas á' jojs reciysos_ liuĉ^ 

Sé las dénonina también políticas de mano de obra y son las 
encaminadas a-desarrollar éí conpró'miso," las aptitudes y la destreaa 
de los-miembros - actuales y potenciales - de la fueraa de trabajo 
en él desempeño de tareas agropecuarias para adelantar en el 
desarrollo del sector'a lá vez que dar satisfacciSn á sus aspiraciones 
de-realisación personal. De estas políticas dependerá que las 
actividades agropecuarias dispongan del número de trabajadores 
y de la cantidad de trabajo con las'calificaciones, nivel de compro-
miso y aptitud "natural" compatible con ias requeridas para su 
desEirrollo, Las principales políticas específicas relacionadas con 
los recursos húmanos ¿on las siguientes': á)'el tamaño de la fuerza 
de trabajo" y cantidad'de trabájo' que se pueden regular mediante 
políticas de migraciones interna e internacional y de regulación 
de la. particijiación al trabájo segfin edad, sexo y'nácionalidad, 
b) la calificación del personal, que se logra en virtud de una 
política de capacitación y de" difusión, c) el compromiso ocupacional, 
q,u'e se coñsigue con políticas muy definidas y claras sobre remunera-
ciones, regulación de los despidos, derechos"de antigüedad ocupacioñal, 
jubilacionesf etc.- y,'d) la aptitud "natural" qué se desarrolla 
en virtud de'políticas de nutrición', ealú'd y salubridad, vivienda, 
educación básica, etc. (este tema de los decursos humanos se trata 
con mayor detalle en Política Laboral), 
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• Poli t i cajs de esj x mvilo ŝ  ê ĉ onSmi eo s 

Con las políticas de estímulos econ6micps se trata de afectar las 
variables más sensibles del sisten^ agrícola entre las cuales se 
cuentan la rentabilidad "de la inversión y el ingreso de los traba-
jadores y de los empresarios. 3n efecto, el manejo de la politiza 
econ6rjica pernite modificar la estructiira,. el nivel y la cuantía 
de las diversas variables económicas y financieras que afectan o 
condicionan las decisiones de los productores, trabajadores y demás 
agentes que participan en el«sistema agropecuario. Cada una de las 
políticas específicas - en este grupo o subconjunto más que en las 
otras ~ está íntimamente relacionada con cada una y con todas sus 
deniás congéneres. Así, por ejemplo, .la política de precios, aunque 
puede analizarse aisladamente, es parte o complemento de la política 
de mercadeo y no se ve manera de manejar separadamente la una de la 
otra sin incurrir en el riesgo de provocar tremendas distorsiones 
hasta el eictremo de conseguir resultados diaaetralrjente opuestos 
a los perseguidos. En el nisnio concierto e interactuándose entre 
sí y todas ellas con las dos anteriores, están las políticas de 
crédito, de provisión de insunps, de asistencia técnica, de tribu-
tación,. de seguros, cambiaria, arancelaria, de subsidios y laboral, 
para no citar sino las más importantes. Todas estas políticas, a 
su vez,- cada una por separado y todas en conjunto, tienen que estar 
en la misma linea y total consistencia con las respectivas políticas 
económicas nacionales. Las políticas económicas mencionadas, según 
cono se apliquen, tienen decisiva influencia en los resultados de 
las demás políticas agrícolas y constituyen el mecanismo instrumental 
más delicado y de mayores efectos - positivos y negativos - que 
es dable emplear para orientar o conducir el proceso del desarrollo 
agrícola. 

/2. Políticas de 
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, Pollticei .de los_j?r_oduĉ ^̂^ de los 
bienes de. cajoítal . , _ ... 
La iaformaciSn. disponible lleva a pensar que . P̂ naná. ,no cuenta, 

con una,política consistente y explícita sobre los precios agrícolas 
de productos, insuiaos y bienes de capital. Hay sin embargo,' medidas 
que se expresan en el establecimiento de precios al productor que 
el Estado garantiza sin corteir. .siemiore con: los mecanismos y,los 
recursos para cumplir-.su compromiso. La política de precios-debe 
utilizarse como un instrumento de desarrollo que .oriente el creci-
miento equilibrado de los rubros del sector y a su vez otorgue 
confiajiaa a los productores en el sentido de que. las medidas compro-
metidas serán mantenidas durante su plazo de vigencia -y de acuerdo 
a una finalidad que todos conozcan. SI agricultor debe conocer las 
reglas del juego del corto y del mediano plazo, pues de lo contrario 
le será imposible ordenar la explqtaciSn de su finca de.una manera 
racional ]para sus intereses y tarabiS-n .para los del país.. En la 
forraulaci6n de una política de precios h,ay >yarios elementos funda-
mentales. que deben definirse, a saber: 

- Hay que ejcplicitar que realmente se quiere usar la política 
de precios, para alcanzar las metas de producciSn. y los* objetivos 
asignados al sector agropecuario en sv rol de coparticipe.de la 
suerte del desarrollo del país, ? ... 

- CeterninaciSn del nivel de-.pr̂ .cios que se postula como el 
más indicado para conseguir su objetivo. Es posible que en esta 
línea de decisiones.haya que restablecer la mejor relaci5n de precios 
ocurrida en el pasado entre los precios-;de los productos agrícolas 
y el nivel general de precios y entre los primeros y los precios 
de los insumes fundamentales utilizados por los productores agrícolas. 
Para construir el índice de precios de los pi:Qductos agrícolas 
recibido por los productores se tomarían sólo los precios de los 
productos de consumo interno,, debiendo excluirse del respectivo 
índice los precios de ios productos de exportación .entre los que 
se cuentan el banano, el azúcar y el cafe, 

/- Política específica 
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-- Política específica sobre los precios de determinados productos 
con respecto, por ejemplo, a si serán precios de estímulo garantÍ25ado 
y en éste caso qué tipo de garantía - como puede ser el poder 
comprador del Estado. En el caso que se trate de precios Eiínimos 
de s'ostSn será necesario definir el grado a que llega el sostenimiento 
- costos normales y no utilidades, por ejemplo - y qué instituci&n 
lo materializa cuando así sea necesario. En todo caso, la política 
de precio garantizado debiera considerar no sSlo los costos internos 
sino también los movimientos de los precios que los ja:'Oductos 
intervenidos tienen én el mercado internacional. Para el caso de 
los productos intervenidos por la política de precios, el Gobierno 
debe comprometerse a publicitar con toda oportunidad las reglas 
establecidas de manera que los empresarios sepan a qué atenerse 
con respecto a esos productos y también a los demás cuyo precio 
queda sujeto al mecanismo del mercado. 

- Las formas de coordinaci&n de la política de precios con 
las demás políticas económicas éspecialmente con la política de 
comercialización y también en la relación con las demás políticas 
agí̂ ícolas qUe se agrupan en los. subconjuntos, ya definidos por 
áreas de acción, que se refieren a los recvirsos y a las técnicas, 
a la estructura empresarial y a la movilización social, 
2. Política ̂dê  comercialización 

, Es éste uno de los aspectos más comjplejos en la cadena de . 
producción - circulación consumo, de los bienes de origen agrícola, 
razón por la cual debe merecer la máxima atención y preocupación del 
gobierno para resolver sus múltiples problemas" con agilidad, rapidez 
y equidad pues del éxito que se tenga depende, en buena medida, que 
el proceso productivo se desarrolle de acuerdo a, lo esperado y que 
los consumidores se abastezcan normalmente. Por el contrario, 
cuando el mercadeo de los productos agrícolas es defectwso repercute 
muy negativamente en el área de la producción, frenándola y modifi-
cando SU estructura a extremos de incoiiveniehcia nacional y también 

- /en el • 
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en el del consumo provocando escaseces y Ccirestías determinantés 
de aláas de precios, y de' caercados negros cuando se trata de bajarioé 
artific'ialciente.- Un proceso de comercialización defectuoso' puede 
también jser responsable de qUe' los problemas-de excedentes adquieran' 
mayor gravedad .que. la ijue realmente tienen con las consiguientes 
repercusiones desfavorables .en el área de la píbducción. 

Desde otro punto, de vista, el sistema de conercializaciSn 
débil o. insuficiente o conducido con políticas defectuosas puede ser 
el peor obstáculo para la aplicación de una Jiolítica de jiffecios 
orientada a estijmlar razonablemente a los productores y demás 
trabajadores del agro.-para aumentar'la producciSn" y avanzar en el 
proceso de..des£irrollo del sector'» La complejidad del sistémá de 
mercadeo se aprecia cuando se tiene en cuenta que está confirmado 
por una serie de elementos de infraestructura y opferacionales, que 
presentan, las más diversas relaciones entré sí y que tienen como 
fimci6n acopiar los bienes producidos ;por el sector agropecuario 
y aquéllos provenientes del exterior, prepararlos"para su consuno 
local o para la exportaciSn y hacerlos llegar a sus destinos finales, 
el consumidor local y el lugar de embarque al^exterior. Lo anterior-
significa que existe todo un procesó- de transacciones, acopio, 
almacenamiento, transporte, selecciSn, clasificaci6n, transformaciéia, 
envase, venta,a los distribuidores al detalle o expórtaci&n en sU 
caso, tareas todas éstas que necesitan de infraestructura física, 
de conocimientos para manejarla, de finánclamiento en todas las 
etapas y de asunciSn úe los'riesgos pertinentes. Se desprende de • 
aquí que en el proceso de comercialización ihtervieilen, constituyendo, 
a veces parte fundamental, sectores cono el industrial, él financiero 
y crediticio, y los servicios de tranŝ ioíte y de comunicaciones, 
entre otros. Pe acuerdo a.lo anterior, el sistema dé comer-cialización 
puede.ser un instrumento•de excelencia para servir como céntro focal 
de una política conjunta de precios, crédito, asisténcia técnica,• 
provisión'de, insumos, capacitación, reforma de- la emprésa y movilización 

/social al 
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social al. mismo tiempo que para disaiuuir las pérdidas físicas que 
ocurr.en en el curso del proceso y la incertidurabre e inestabilidad 
de los mercados. Conviene pues definir la política que seguirá 
el Gob:ierno en relaci6n con lo dicho precedentemente y el tipo de 
transformaciones que se introducirá en el actual sistema de mercadeo 
tanto en la infraestructura como en la operaciSn del proceso. En 
este sentido, la definición deberá referirse a. los participantes 
en el sistema que pueden ser. el Estado y sus organismos, dependientes, 
los productores y los consumidores .organizados, los agentes privados 
solos o asociados y las corporaciones transnacions-les. Deberá 
incluir también decisiones sobre los canales de comercialización 
que se promoverán y de los agentes encargados de su operación, los 
márgenes de comercialización que, se permitirán y los sistemas de 
control pertinentes; asimismo,, sobre las medidas concretas que se 
adoptarán sobre el acopio, almacenamiento, elaboración, transporte, 
modalidades de transacción, compra-venta y pago en sus diversos 
estados y transferencias, normas sobre pesos y medidas y sobre 
clasificación y normalización, poderes .compradores, regulación de 
existencias, funcionamiento del proceso y de los servicios, capacir-
tación de. personal, etc. La mayoría de estas decisiones deben ir 
estrictamente ligadas a decisiones', sobre el financianiento corres-
pondiente y sus modalidades de acuerdo al producto de que se trate 
y al canal de comercialización que lo operará. 

En relación con el comercio de exportación, el Gobierno debe 
explicitar su política sobre cada uno de los productos tradicionales 
de exportación y los cambios que estime necesario realizar en 
beneficio de los intereses de la República. En cuanto a los productos 
no tradicionales hay que distinguir entre aquéllos de.consumo interno 
con excedentes ocasionales exportables y los nuevos productos. Por 
definición, se comprende que los excedentes ocasionales.no pueden 
dar lugar a un comercio seguro'y permanente y son difícilmente 
colocables en los mercados a menos que su presencia en Panamá coincida 
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con tina escasez • d«l mismo producto en la región-o en el mundo. Por 
esta fazSn,' si Kay posibilidades á& mercado'para esé "tipo de productos 
y el país puede producirlos en competencia con otros países provee-
dores", lo recomendable será fomentar su cultivo con las misinas o 
parecidas reglas del juego qué hay establecer para cultivos nuevos 
de exportación. Entre esas reglas está la de que quien produce 
para exportar no puede ser restringido en la realización de su 
proyecto por medidas de autoridad que procuran abastecer primero 
el consumo interno y subsidiariamente: el mércado externo., Conquistar 
un mercado externo cuesta mucho, perderlo tambiSn cuesta mucho 
pero es muy fácil hacerlo. Junto a los estudios que habrá que hacer 
sobre el cultivo de nuevos productos 'dé exportación y sobre los 
mercados para colocarlos, conviene desde luego formular y expiicitar 
la política del gobierno orientada á fomentar los cultivos nuevos 
de exportación. Ssta política: general de fomento a las exportaciones 
de nuevos productos puede ihstrunientarse mediante políticas especí-
ficas é intencionadas de crédito, asistencia tScnica, subsidios, 
investigación agrícola local, e inviefstigación de mercados, regadío, etc. 
3n general, no debiera omitirse un efxamen' de los serviciós de apoyo 
al sistema de comercialización con el propósito de reforzarlos, o 
de crearlos cuando no'existan, en campos cómo estadísticas y pronós-
ticos de cosechas, no-ticias e investigaciones de mercado" y capacitación 
de los agentes del sistema. 
3. Política de •crldito ' 

Dado el escaso tiempo que la; misión permaneció en el páís, no 
se dispuso de tiempo para formarse un criterio sobre el crédito 
agrícola y sus próbleraasi Sin embargo, dos hechos i-elacionados con 

V 

la matéria le han llanado la atención, a saber: el escaso recubrimiento 
de la clientela potencial con los beneficios del crédito y'el subsidio 
indiscriminado al costo del crédito otorgado a la actividad agrícola* 
Sobre el primer punto ho sé distiusó de antecedentes que permitieran, 
con alguna base, fornulr.r o sugetir' medidas 'orientadas a resolver el 

/problema. En 



- 212 -

problema. En cacibio, con respecto al subsidio indiscriminado, la 
raisi&n sugiere investigar en qué medida el cridito así otorgado 
se desvía a otras actividades raás lucrativas y laás seguras como 
son el comercio y algunas actividades de tipo financiero o espe-
culativo, Quién sabe si lo ,-mismo que. se gasta en subsidiar el 
crédito no estaría mejor empleado en subsidiar el costo de algunos 
insuraos tecnológicos como los - fertilizantes, por ejemplo, cuando 
son comercializados directamente por el Estado o por las organiza- . 
ciones de productores agrícolas. En todo caso, si .la decisión 
del gobierno es mantener el subsidio al crédito, .convendría hacer 
alguna discrirainación en el sentido de otorgar gréditp subsidiado 
s6lo en progranas de crédito controlado que persigan el aumento 
de la produccién de productos determinados o la proaocién de áreas 

^ . . . . 

de pequeños o medianos agricultores que requieran de vin tratamiento 
especial para su mejoramiento y progreso. 

Aparte de los tec^s específicos sobre aspectos contingentes 
de la política de crédito agrícola ya comentados, conviene agregar, 
que una política planificada de desarrollo, como la- que se procura 
poner en vigencia en P^amá, requiere de mayores rec\;irsos financieros 
y una de sus fuentes imppr-tantes para obtenerlo es el crédito. 
Conviene también puntualizar que el crédito agropecuario tiene 
algunas connotaciones especiales que hay que tener en cuenta para 
formular y precisar una política de crédito para el sector, como 
son los sigiiientes: a) el gran número de usuarios posibles y> 
efectivos, el pequeño tamaño de la mayor parte de las empresas del 
agro y por lo tanto el pequeño monto de las operaciones y el elevado 
costo de la administraciSn; b) la.fuerte variacién estacional del 
requerimiento del crédito; c) .el ciclo productivo más esctenso que 
otras actividades y la inestabilidad de las empresas determinan 
plazos mayores y recuperación más eventual; d) la garantía de la 
tierra es muy segura; e) el crédito,de origen no institucional, es 
más importante de lo que su.ele ser en las demás actividades y es 

/por lo 
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por lo general,' raüy oneroso para el usuario, la: garantía 
personal casi'no'se da en el crédito iñsiíitucional pero "es frecuente 
y a veéés la üáica'garantía eñ el crédito nó institucionalizado.' 

Uriá política de crédito agĵ ópecuario debería definir̂  con 
relativa pr'ecisi6n, aspectos como: a) détérainacíiSn del voltimen 
adicional de crédito de origen'institucional y de las fuentes para 
financiarlo; 1-;) definición de xarioridades entre regiones, productos 
y tipos de enpresas; c) vías de distribución dél crédito institucional; 
d) definición de las fuentes de crédito; e) modalidades y control 
del otorgamiento del crédito; f) determinación del costo del crédito; 
g) liwitacionee del crédito como instrumento para alterar el ' 
comportamiento-de los'agentes privados y posibilidades de superarlo; 
y h) establecinieñtos de líneas de crédito instítvicionalizado a 
base de garantía .personal individual o colectiva', 

política tXijJut'̂ j-̂ a •• 
El éstableciraierito de tm inpuestó tiene siempre un doble ' 

efecto, a sabérí uno fiscalista o recaudatorio y otro finalista que 
altera el compoí'tamiento económico y social de los agentes privados. 
Hay varios tipos de impuestos alterné ti vos piara-lograr una determi-
nada recaudación, lo que permite la posibilidad de soléccionar 
aquéllos cuyos efectos sobre los contribuyentes sean coherentes 
-con:los objetivos y la estrategia del desarrollo. Sn otros términos, 
al defiliir una política tributaria debe cuidarse' qtie tenga carácter 
finalista y nó sólo fiscalista,- A este milsmó propósito pueden 
cioncurrir los subsidios,- que se consideran cono impuestos negativos. 
Tanto los tributos-como los subsidios pueden afectar variabies tan 
importantes como: a) el 'nivel de precios y su estructura, tanto 
de los productos como de lo¿ insumós'̂  b) el rirécio de los capitaífes, 
c) el costo del uso de la tierra, del agua y el dé los demás recursos 
naturales, d) el ingreso de las personas y de las empresas y la 
rentabilidad de las inversitíneb. Síi- consecueilcxa, a través de una 
política tributaria se puede afectar aspectos tales como, a) el 
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aumento de la producción y de lai productividad - gravando tierras 
ociosas y eximiendo de tributos a las inversiones productivas y. 
gravando, desgravando o subsidiando determinados insuraos o bienes 
de capital,.b) los precios en general y los precios de la tierra 
en particular, y c) el nivel, la estructura y la distribución del 
ingreso - mediante tasas progresivas de impuesto a la tierra y a 
la renta, 

,Sn el diseño de una política tributaria habría, entonces, 
que considerar elementos y llegsir a definiciones como las que se 
indican en seguida: a) los impuestos y subsidios que se establecerán, 
modificarán o derogarán, b) el. volumen neto de recursos que se 
desea extraer del sector.agropecuario, c) los contribuyentes, los 
hechos imponibles y. los montos imponibles, y d) las tasas de , 
impuestos, su progresividad y los mecanismos de compatibilizaciÓn 
de los impuestos agropecuarios con los de las demás ramas productivas, 
Jvinto a lo anterior, habría que estudiar, y definir, de acuerdo a 
las circ\mstancias locales, las ventajas y limitaciones de los 
principales impuestos que recaen en hechos.impositivos como la 
tierra, la renta, las transacciones de bienes, las importaciones 
y las exportaciones, el empleo y el valor agregado, 

La política. la_boral 
La política laboral comprende las definiciones y los instrumentos 

encaminados,a lograr, entre los miembros de la población activa 
agropecuaria y dentro de los límites y oportunidades generadas por 
el proceso de desarrollo, una más justa, estimulante y satisfactoria 
distribución de las oportunidades de trabajar y.de vivir de ese 
trabajo. Dicha política debe incidir sobre la estructura de los 
mercados del trabajo proporcionando el marco institucional a que. se 
deberán atener los empleadores y los empleados, asi como las orga-
nizaciones que los representan y los organismos públicos que jparti-
cipan en dichos mercados proporcionándoles u obligándolos al cumpli-
miento de- las normas correspondientes sobre monto y composición de 

/las remuneraciones. 



^ 215 -

las remuneraciones, costo del trabajo, estabilidád del empleo y 
demás componentes del contrato. Las normas que se establezcan 
pueden referirse al procedimiento a seguir en la celebraciSn de 
los contratos de trabajo' como al contenido de los úisnos. 

"Las definiciones más usuales de política laboral agropecuaria 
se refieren al costo y a la remuneraci6n del trabajo, como se indica 
enseguida^ Con relación al costo del trabajó, los elementos a 
definir son: a) sueldo o" salario en efectivo: su monto mínimo por 
regiones, rubros productivos, tipos do labor, ocupaciones claves 
y categorías de trabajador- (hombres,' mujeres y niños); forma de 
pago (periodicidad, prohibición o no del uso de vales, etc.); 
b) regalías (tierras, derecho a pasto, a comida, etc): equivalencia 
monetaria, proporción má:c4ma y mínima;, c) asignación de vivienda: 
equivalencia monetaria, requisitos para tenep derecho; d) aportes 
provisionales y sociales (salud, educación, etc.): aportes patronales 
y del trabajador y base para el cálculo del aporte previsional 
para el trabajador; e) seguro de accidentes del trabajo: cobertura 
y bases de cálculo; f) inver.siones en infraestructura colectiva y 
servicios: alojamiento, atención médica, educación, facilidades de 
transporte. Con respecto a la reiatineración del trabajo, cabe 
destacar los siguientes elementos sobre los .cuales debería haber 
vina, definición: a) sueldo jo salario: bruto y ,neto (por i-egiones, 
rubros productivos, tipo de labor, ocupaciones claves y categorías 
de trabajadores) y su composición (en efectivo, regalías, etc.); 
b) horas extraordinarias: definición, base de cálculo y afectación 
a imposiciones; c) imposiciones sociales: base de cálculo y proporción; 
d) asignaciones familiares: monto y requisitos; e) beneficios 
sociales (salud, educación, etc.): tipos y requisitos para el 
acceso; y f) jubilación: requisitos para acogerse y obligatoriedad. • 

/3. Las políticas 
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3. jDolĵ ^̂  1A .estructtira .er̂ r 

Estas políticas están constituidas por las definiciones .sobre 
aspectos svistantivos y sobre instrumentos formales, para afectar a 
los empresarxps, a las explotaciones o fincas, a las formas jurídicas 
de circulación entre el hombre y la tierra y a las relaciones preva-
lecientes entre las empresas agropecuarias, con el propósito de 
establecer lina estructura,empresarial acorde con las exigencias 
del desarrollo agropecuario y global» 
''• Instrumentos ,que_Afectan las aQ_dalida,des _del empresario y de 

su a.cceso a las er.vgresa.is 
Aunque todos los instrumentos de la reforma de la estructura 

empresarial modifican, en alguna medida, la capacidad de acción 
del empresario aquí interesa definir y utilizar aquéllas que más 
directamente actúan sobre él, determinando su individualidad, el 
número de voluntades que participan en las decisiones, su modalidad 
de funcionamiento, la racionalidad o interés que orienta cada tipo 
de empresario, las condiciones qué permitan su integridad, el 
criterio que determina las decisiones y los límites de acción 
inherentes a cada 'tî Do de empresario. Con el sentido que se deja 
indicado, loiS perfiles de esta política deberán manifestar la 
posición del gobierno con respecto al tipo de empresario deseable 
para gestionar las actividades de producción agropecuaria, las 
de los servicios de apoyo, las de mercadeo y provisión agrícola y 
las de asistencia técnicá y financiera. Así, por ejemplo, sería 
necesario hacer un enunciado del papel que, como empresario, el 
Gobierno espera, le asigna, le restringe o le prohibe - y en qué 
campos o actividades - a entidades como las siguientes: las personas 
nattirales, consideradas individualmente; las comunidades sucesoriales; 
las comunidades pactadas; las sociedades cooperativas y sus uniones, 
federaciones y confederaciones; los sindicatos de trabajadores y 
los empresarios y sus federaciones y confederacioneiá; las sociedades 
anónimas; las sociedades en comandita; las sociedades de responsabilidad 
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limitadas; las ̂cpi'poraciones autónomas del Estado; los institutos 
autónomos del.Sgtado; el Estado mismo, directaménte, solo o 
asociado o a través de organizaciones que funcionan en el márco 
jurídico de las empresas privadas; las corporaciones transnacio-
nales., etc, _ . - ; • ' . -

. Instrumeagitos que afectan las caryterísticas de la explo_taci6n 
: . La modificación de las características de la exjálotacxón puede 

tener lugar tanto en el marco de la estructura empresarial vigente, 
como tambiér̂  en aquélla que exija su modificación. Este último 
caso se da cuando se redistribuyen recursos sobre los que existen 
derecjios previos de propiedad y de uso o cuando se distribuyen -
nuevos recursos, como.por ejemplo, mediante la colonización. En 
una u otra sitviación es,; a veces,. necesario limitar o imponer 
normas sobre el uso de determinados recursos naturales como la 
prohibición de cultivar laderas de. cerros, de cortar los árboles, 
etc. Entre los instrumentos hay algunos que actúan sobre las 
relaciones entre los empresarios y los recursos, o bien se limitan 
a promover la transformación y él mejoramiento de las explotaciones. 
Entre dichos.instrumentois están: a) la expropiación; b) la restitución 
a su legitimo •propietga-io o usuario; c) la reversión al Estado; 
d) la .redistribución de tierras y aguas; 'é) -1¿ 'distribución de 
tierras y aguas que por primera vez se incorporan al patrimonio 
productivo nacional; f) el r.eagrupamientó de las exislotaciones o 
concentración parcelaria; g) la fijación de las dimensiones mínimas 
y máximas a la superficie de las explotaciones; h) determinación 
del tipo de producción predial; e, i) determinación de la tecnología 
utilizada., 
3. .Instrumentos ̂ que afectaji el víxiculp Jurídico entrj:ra;̂ baj_ado_rê s, 

esarioŝ  X-̂ rjrp jet arios dê  los r eĉur;sôs 
Estos instrumentos son los que permiten al Estado reglamentar 

los vínculos en^re los emiDresariós prediales y'los propietarios 
de los recursos. Entre dichos instrumentos están: a.) ia modificación 
del régimen de propiedad; b) la leigalización de títulos; c) la 

/modificación de 
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modificación de los regímenes de arrendamiento; d) la raodificaci6n 
de los regímenes de nediería y aparcería; e) modificaciSn del 
régimen hipotecario; y f) la modificaciSn del régimen laboral en 
determinadas empresas, 
4, Iĵ strunen afectan las rela_cj.onejB_ ijit̂^̂^ 

Ita experiencia demuestra que los cambios en la estructura 
empresarial deben complementarse con la regulaci5n por parte del 
Estado de las relaciones interempresariales. Es necesario proceder 
así debido a las diferencias de.poder de negociácién entre los 
distintos agentes participantes y las correspondientes distorsiones 
que este hecho ejerce sobre el funcionamiento de los mercadofe, 
A su vezj. esta desigualdad en el poder de negociaciSn entre los 
agentes se escplican por las vsjriadas posiciones que ocupan en el 
ciclo productivo, las condiciones- de.competencia y las posibilidades 
financieras y técnicas de sustituir a ciertos agentes asi como 
el tiempo por ello" requerido. Entre los instrumentos sobre los-
cuales el Estado puede actuar, reglamentando su. empleo, están: 
a) los convenios de producción; b) las relaciones funcionales entre 
empresas prediales, por raaones de vecindad,- aislamiento, especia-
lisación, etc.; c) la integración empresarial, fundamentalmente 
para facilitar.la producción, su transformación industrial y el 
almacenamiento y formación de stocks y luego, la colocación del 
producto final en el mercado interno y externo. 

Politicaŝ  de movilizaĉ iSji 

Las políticas de movilización social están integradas por el conjunto 
de definiciones e instrumentos que permiten influir en el surgimiento 
de las fuerzas sociales,•promover o limitar su organización y las 
modalidades que éste, pueda asumir, alentar o désalentar sus acciones 
colectivas controlando su opprtunidad y carácter, facilitar la 
adopción de la modalidad de conducción de las fuerzas sociales que 
utilizará el Gobie.riio y regular las relaciones entre las fuerzas 

/sociales, sus 
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sociales, sus organizaciones y las fuerzas políticas, sus organizaciones 
y noviinientos. En resumen," de lo. que se trata 'es de definir políticas 
instrumentales peira aprovechar la tremenda potencia creativa y de 
ejecuciSn que son capaces de desarrollar las fuerzas sociales una 
vez que están organizadas y estimuladas hacia el logro .de determi-.-
nados objetivos. Las principales variables que se pueden afectar, 
como asimismo los instrumentos que habría que utilizar en cada caso, 
sobre todo lo cual debería, haber definiciones del Estado, para 
conocimiento do los agentes públicos y privados,^son entre otros 
las siguientes: a) constituciSn de las fuerzas sociales,.con 
instrumentos cono la difusión doctrinal y técnica, la capacitaci6n 
de promotores y la legitimizaciSn de reiyindicacipnes; .b) la organi-
zación de las fuerzas, sociales mediante, la promoción o limitación 
de las organizaciones empresariales, sindicales, cooperativas, etc.; 
c) las acciones colectivas que se alentaran, desalentarán y regularán 
de acuerdo a los tipos específicos de acción; d) conducción del 
Gobierno, para cuyo efecto se establecerán modelos de participación 
en las decisiones (información, consulta, concentración); y, 
e) relaciones entre las fuerzas sociales y sus organizaciones y las 
fuerzas políticas y sus organizaciones. La instrumentación de una 
política de movilización social requerirá definiciones de políticas 
especificas, a lo menos en los siguientes campos: 

- difusión y capacitación; 
- fomento y ordenamiento j\irídico de las organizaciones; 
- promoción y regulación de acciones colectivas; 
- formas de participación de la comunidad organiza.da en todas 
las etapas del desarrollo desde su planeamiento hasta el 
reparto de sus beneficios. 

.La_ .ne c e s i dajĵ  
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5. La .necesidad de anticipa; algmios aspectos 
' ^̂  _de "^íanifica^^ 

La conceptualizaciSn y la metodología propuesta en los literales 
Z sl h anteriores, así como el análisis de la planificaciSn ya 
réalizada, pueden orientar la forraulaciSn de un plan de desarrollo 
agrícola, tanto a nivel nacional cono sectorial. 

Si plazo de trabajo que ha presupuestado el MIDA para la 
preparación" de dicho plan como continuación del trabajo realizado 
por el Proyecto dé Planificación del Desarrollo Agrícola, mencionado 
en el literal 3, indica claramente que este instrumento de plani-
ficación no estará' disponible antes de por lo menos un año. 

Sin embargo, es evidente que en el sector aerícola se están 
presentando en estos moraentos, una serie de situaciones que están 
generando problemas que, por la magnitud de su impacto socioeconómico, 
requerirán atención inmediata de pai-te del Gobierno y de sus 
instituciones. 

Para ello es ufgente identificar claramente estos problemas 
y sus causas y establecer la coñceptuálizacíón y la metodología 
analítica requeridas para diseñar, en el contexto de la planificación 
perspectiva ya lograda, el conjunto de soluciones para tratar de 
conformar, a muy breve plazo,' la parte agrícola de un instrumento 
utilizable por el Gobierno para, por una parte, actuar en la 
corrección de las fallas coyunturales del proceso socioeconómico 
agrícola en vigencia y, por la otra parte, para ir colocando al 
país en condiciones de actuar planificadamente en pos de su desarrollo 
agropecuario. 

En efecto, dicho instrtimento debe contener el conjunto de 
medidas cuya ejecución, junto con ordenar y ayudax a resolver la 
problemática agrícola inmediata, debe permitir la formulación a la 
brevedad de algunos aspectos de la planificación agirícola de 
mediano plazo y de su ejecución en forma de un plan operativo. 

/II. SEGUNDO MECANISMO 
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. II. SSGülQÓ. I-iSCiUIISMO: IIISm:í:ENm: LA 
Al)Ín:'NISTI?ACION PUBLICA 

Este mecanisno instrumental"debe ser analizado a'la lúa de los 
objetivos, estrategias, meteos y políticas específicas del Plan de 
Desarrollo; con el objeto de establecer si sé encuentra o no adecuado 
para su realiaaciín, Eh casó de no ser adecuado, el gobierno debe 
llevar.a cabo las modificaciones qüe sean necesarias particularmente 
sobre los campos o áreas que sé indican enseguida, 

- La constitjiciSji^ J^^ los reglamentos y las ordenanza^ 
" I-os 'Prócediaieatos operácionales' • • 
- El aî arat o_ .adr.iinisAy.aL'y-vo. 

III. TSPvCEP. MSCAHI5M0 IHSTKUMSOTAL: LOS 
PRÓGRAIIAS I PROYECTOS 

En las páginas precedentes se planteó' él rol estratégico que cumplen 
los programas y pr'oyectos como instrumentos "del desarrollo del 
sector agrícola. En tal sentido son justamente los programas y los 
proyectos los instrumentos que permiten defini'r,' calificar y cuanti-
ficar los recursos de todo orden necesarios para alcanzar los obje-
tivos y las metas» tanto en el tiempo como en el espacio y asimismo 
su factibilidad, económica, financieraj opéracional, técnica, polí-
tica y ecológica. También se plánteó ahí el valor estratégico de 
una adecuada organización institucional del sector público agrope-
cuario, particularmente para atender funciones que obligada e 
inexcusablemente debe atender el Estado. Laá páginas que siguen 
tratan de la inversión agrícola, que siempre es necesario comen-
tarla mediante los programas y los proyectos y de la necesidad de 
adecuar la organización institucional pública para el uso de este 
mecanismo instrumental. 

/F. ROLES BASICOS 



- 222 -

F. ROLES BASICOS DE UNA ENTIDAD SECTORIAL DE PLANIFICACION 
DE INVERSIONES AGRICOLAS 

I. LA INVERSION EN EL CASO AGRICOLA 

La impleraentacxón eficiente de las tareas de pronover, orientar, 
evaluar, coordinar y controlar la ejecución de un proceso de 
inversión a mediano plazo, para alcanzar determinadas metas, resulta 
altamente compleja.en el caso del sector agrícola de países en 
desarrollo, debido a las características muy especiales que en este 
sector toma la inversión. Las principales características incidentes 
son: 
1. La inversión para el desarrollo agrícola debo hacerse sobre 
áreas espaciales muy extensas, preelegidas, que presentan variados 
grados de subdesarrollo de sus infraestructuras territoriales y de 
servicios. En es'tas circunstancias, la instalación de capacidad 
adicional de producción en los predios del área y la operación a 
plena marcha de esta nueva capacidad, requiere subsanar las defi-
ciencias extraprediales de dotación de infraestructura y de estructura 
del área involucrada páî á dar los servicios económicos, sociales 
y de apoyo, que proporcionan á los predios y a los empresarios 
agrícolas los bienes'y servicios e:cternos. requeridos para instalar 
dicha capacidad predial, para generar el producto adicional proyectado 
y para colocarlo en el mercado. 

Hasta la fecha, se ha tratado de resolver la problemática " 
descrita - que tiende a ser la normad - y a orientar el desarrollo 
agrícola, llevando la planificación respectiva sólo hasta el nivel de 'Í' 
definición de programas que, en la mayoría de los casos, son de 
cubrimiento espacial, funcional y temporal excesivámente amplios e 
insuficientemente definidos. Estas deficiencias, por el amplio grado 
de ambigüedad e imprecisión de que adolecen, son la causa de la baja 
eficiencia que ha mostrado hasta ahora la planificación agrícola en 

/su rol 
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su- rol de orientar y de iBpulŝ -;,concretamente el aumento de la 
producción^ Actua,lmente se,- está .tratando . de subsanar estas insufi-
ciencias nediante la identificación de áreas, de planificación dé 
reducido cubrimiento.espacial y la aplicación á ellas de un nuevo 
tipo de planificación agrícola llamado, de programa de pi-oyéctos 
integrados, que. en el fondo, no-es-otra cosa que el'intento de llevar 
la planificación-en base a-programas hasta ahora usados a su desagre-
gación en proyectos específicos para cada área de planificación. 

..En efecto, esta .planificación d® proyectos integrados somete 
al tratamiento de. proyecto a cada factor condicionante del aumento 
de la producción en el área>programa, que debe ser modificado para 
instalar capacidad adicional de producción agrícola y para operar 
esta capacidad -a plena marcha. Así logra determinar con precisión 
los proyectos de inversión que es necesario formular y ejecutar,'los 
recursos.que deben utilizar, los costos en que se debe incurrir y los 
beneficios que se pueden alcanzar. En esta forma, se espera lograr 
un grado de certidumbre sobre el resultado de la acción inversora, 
semejante al que proporciona•el proyecto industrial, de probada 
eficiencia a este., respecto. A pesar de que esta planificación de 
proyectos integrados, no.está aún completamente desarrollada en sus 
aspectos conceptuales y metodológicos, su uso debe.ser preconizado 
preferentemente, por cuanto en su actual estado de evolución, sé 
presenta como xin instrumento mucho más afinado y .certero para lograr 
un uso eficiente de los recursos de inversión.en el aumento de la 
producción agrícola, que la planificación. 

En otras p^abr^s, se trata de lograr- la solución del problema 
de la planificación de la inversión agrícola, para casi la totalidad 
de los casos,, mediante la delimitación de áreas-programa y la foíTnu-
lación y ejecución para cada; una de ellas de un sistema dé proyectos 
extraprediales, integrados en función- de sus ofertas y demandas mutuas 
de bienes y,servicios y.concomitantes.en'sus funciones de satisfacer 
los requisitos,de formulación, implementación y operación de los 
proyectos de desarrollo de los predios del área. 

/2. Esta necesidad 
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2. Esta necesidad imperiosa de planificar el desarrollo agrícola 
en base al diseño de sistema de proyectos integrados intra y extra* 
prediales, obliga al Estado a intervenir en la'ejecución de aquellos 
proyectos cuyos beneficios no pueden ser ejrpeditamente captados por 
el inversionista privado. Tal es el.caso de loS proyectos de infraes-
tructura extrapredial y de los de prestaciones de servicios de apoyo 
al empresario agrícola, para habilitarlo técnica y financieramente 
en el grado requerido por la ejecución y la operación de su proyecto 
predial y para conectar el predio con los centros de servicio y el 
mercado. Esta intervención del Estado parece insustituible en el 
desarrollo, agrícola de países en desarrollo, por cuanto los proyectos 
del sistema que el Gobierno ejecuta quedan económica, técnica y/o 
financieramente, fuera del alcance del empresario agrícola y de sus 
organizaciones,. A esto se agrega el hecho de que en cuchas oportuni-
dades las obras de infraestructura tienen el carácter de obras 
públicas. 

Aparece claro que la formvilación y ejecución de los proyectos 
del sistema integrado, requiere, por la diversificada naturaleza 
de estos proyectos, de la intervención y acción de variadas institu-
ciones del sector público y de empresarios múltiples y heterogéneos 
del sector privado. Esta obligada intervención multiinstitucioíial 
y muítiempresarial impone a su vez la necesidad de coordinar y 
sin.cronÍ2ar la acción de esta variada gama de ejecutores y de controlar 
continuamente el comportamiento de los componentes del complejo 
institucional ejecutor. 
3. Por otra parte, el tipo y características de los proyectos 
que es necesario ejecutar en las.distintas áreas agrícolas, tienden a 
ser similares, lo que permite categorizarlos en grupos definidos y, 
en,base a, ,ello, dar marcos de planificación, criterios de formulación 
y ejecvición y mecanismos de prograíaación de control relativamente 
uniformes y de uso general. Estas definiciones permiten establecer 

/la coordinación 
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l a coordinación, prograraj^da e instrumentada de . l a a c c i ó n s i n c r o n i -

zada i n s t i t u c i o n a l y e m p r e s a r i a l . 

4 , - E s t a s i t u a c i ó n de s i m i l i t u d en l o s t i p o s de prolaleraas a r e s o l v e r , 

por una p a r t e , l a p o s i b i l i d a d siempre e x i s t e n t e de agrupar l o s p r e d i o s 

.del . á r e a en c a t e g o r í a s r e p r é s e n t a b l e s por p r e d i o i s - t i p ó , y e l hecho 

de que l o s p r o y e c t o s de d e s a r r o l l o p r e d i á l deben formularse y 

e j e c u t a r s e con. p o s t e r i o r i d a d a l a i n s t á l a c i ó n de ' l a capacidad de 

operación e x t r a p r e d i a l é s de i n f r a e s t r u c t u r a y de sei 'Vicios de apoyo, 

hacen manejable y s o l u c i o n a b l e ' e l complejo problema de p l a n i f i c á c i ó n 

y de su e j e c u c i ó n y operac ión que normalmente a f e c t a a á r e a s poco 

modernizadas de producción a g r í c o l a . ' - : ' 

I I . ROLES QUE DEBE ASÜMII? LA ENTIDAD SECTORIAL DE 
. PLANIFICACION DE INVERSIONES 

Para e j e c u t a r e f i c i e n t e m e n t e l a s funciones de promover, o r i e n t a r , • 

e v a l u a r , coordinar y . c o n t r o l a r l a e j e c u c i ó n del proceso s e c t o r i a l 

de i n v e r s i ó n a g r í c o l a , es n e c e s a r i o que 1-a. i n s , t i t u c i ó n que asurne e s t a s 

r e s p o n s a b i l i d a d e s a c t ú e en forma de obtener- .e l má ĉimo e f é c t o y "produc-

t i v i d a d de su esfuei-zo r e a l i z a d o r . P a r a - c i j o . d o b e r í a asumir, eri e l • 

grado en que l a s d i s p o n i b i l i d a d e s de r e c u r s o s humanos y m a t e r i a l e s 

que pueda obtener l o permitan, ^vlos s i g u i e n t e s r o l e s ' b á s i c o s : 

. - r o l de c o n t e x t u a l i z a c i ó n y o r i e n t a c i ó n ; -, • 

- r o l de ^evaluación económica, f i n a n c i e r a , téojnica, o p e r a c i o n a l 

y de. mercado de l o s s i s t e m a s de p r o y e c t o s preparados por l a s 

i n s t i t u c i o n e s : .., . . , • . ^ • 

- r o l de a s i g n a c i ó n de p r i o r i d a d e s y r e c u r s o s .dé e j e c u c i ó n a l o s 

p r o y e c t o s o s i s t e m a s a c e p t a d o s ; ' • ^ , 

- r o l de coordinación-, c o n t r o l de l a formulación y' de l a 

e j e c u c i ó n de l o s s,i.stemas de .proyec tos ; -

- r o l de. f o r m a c i ó n . d e l Banco de Datos .y E s t u d i o s - B á s i c o s . 

/I. Rol de 
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Rol ,cle cont extual i zaĉ ^̂  ^̂  or ient ac ión 

La entidad sectorial debe entregar un ílujo de xnformacién a los 
proyectistas institucionales, para obtener los siguientes fines: 

- uniformar los criterios que se usarán en los aspectos metodo-
lógicos y conceptuales de la formulación de proyectos y de su 
integración dentro de sistemas orgánicos, para conseguir así comparar 
en un pie de igualdad .los distintos sistemas de proyectos que las 
instituciones presentarán para la evaluación y priorización, en su 
competencia por el uso de recursos escasos; ' 

- evitar omisiones importantes, dispersión y falta de î erspec-
tiva en algunos proyectos o sistemas de proyectos de inversión que 
propongan las instituciones; 

- ahorrar trabajo en la conciliación de valores diferentes 
aplicados a los mismos items en proyectos similares de distintos 
sistemas, que se deben comparar para priorizarlos; 

. -asegurar la coherencia de la planificación de cada sistema 
de -proyectos con los objetivos nacionales, sectoriales y regionales 
y con las políticas, estrategias y disponibilidad de recursos de 
los planes globales, sectoriales, regionales y por producto, a 
mediisjio y largo plazo. 

Para estos fines, la entidad sectorial deberá entregar antici-
padamente a los proyectistas institucionales, los marcos de.plsini-
ficación y los criterios de formulación y de programación de ejecución 
que deberán utilizar, como contexto de referencia'constante, en sus 
tareas de diseñar proyectos, integrarlos en sistemas y programar 
su ejecución.. Tales elementos de contexto deben ser,, a.lo menos: 

a) Objetivos, tanto los fijados por el Gobierno como por las 
entidades sectoriales y regionales. Deberá señalarse a lo menos : 
cualitativamente la ponderación relativa entre estos objetivos. 
También deberá indicarse los objetivos de la planificación por 
productos, cuando ellos existan. 

/b) Las políticas 
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b) Las políticas oficiales: 
- nacionálejS, que inciden en los precios de los recursos 

Que usan y de- lós - que producen los "proyectos (cambiaria, arancelaria, 
cfedito, raonetaria, tributaria, remuneraciones, previsión, ahorro, 
consTicio, empleo, seguridad íxkcional, etc.)j ' 

- sectoriales, (comercialización agrícola, intervención del 
Estado en la comercialización, predios agrícolas', abastecimiento de 
insurnos, crédito agrícola, etc.); -

- regionales, (prioridad relativa, especiálización por 
productos, etc.), ' • 

c) Los precios sociales a asignar a los componentes de los 
flujos de costos y beneficios, o los mecanismos'y metodología para 
derivarlos de los precios' de-mercado, para aquellaá distorsiones no 
corregidas por las poiíticás de libre mercado. 

d) Las estrategias'y dimensiones perspectivas de desarrollo 
definidas en los planes globales, sectoriales y regionales de mediano 
y largo plazo y que inciden en la inversión actual. 

e) Las economías y deseconomías e:cternas cue pueden provocar 
los proyectos, que incidan cueJ-itativa"y/o cuantitativamente en los 
costos, o.beneficios sociales directos o inducidos de tales-proyectos. 

f) Las proye.ccipneB de oferta y demanda y estudios de mercado 
existentes para los prodtictos agrícolas básicos. . , 

g) La .información, sobre existencia de- estudios básicos de 
recursos natural-es, población,;, problemas sociales, etc. • 

h) La información disponible y utilizable del Banco de Datos 
para la formulación de los aspectos técnicos, financieros y de , 
comercialización de los proyectos, 

i) Los criterios .generales para la identificación de los proyectos 
que deben confornar el sistema para cada área,,de inversión, con el 
fin de promover el dassa-rollo integral de ella en función del logro de 
las metas prefijadas, _ - • • 

/j) Los criterios 
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j) Los criterios para la integración de los proyectos dentro 
del sistena que pertenecen, en función de las demandas y ofertas 
mutuas de bienes y servicios y tipos de interdependencia de tales 
proyoctos, 

k) Los criterios para la identificación y calificación de la 
capacidad ejecutora específica de las instituciones del sector 
público que, en función de su área de acción y de especialización, 
deberán ejecutar proyectos del sistema e integrar el correspondiente 
sistema institucional. 

1) Los mecanismos de prograraación física, presupuestaria e 
institucional de la ejecución integrada de cada sistema de proyectos 
y demás mecanismos de coordinación instrumentada de la labor de los 
componentes del sistema institucional ejecutor del sistema. 

m) Los mecanismos de control de avance físico, presupuestario e 
institucional de la ejecución de cada proyecto y del sistema a que 
pertenece como un todo, 

^ * Bol _de_ evaluac ion 

La entidad sectorial de planificación de inversiones debe asumir la 
tarea de .hacer. la evaluación escterna de los proyectos y sistemas de 
proyectos que las instituciones del sector pro'porigsiri para ejecución, 
con los siguientes fines: 

a) Determinar el grado de coherencia, cv\alitativa y/o cuanti-
tativa, de las acciones y actividades inversoras de los sistemas 
de proyectos presentados con los contextos y criterios de plani-
ficación indicados en los literales del numeral anterior. 

b) Verificar el grado de compatibilidad de' cada sistema de 
proyectos en la planificación perspectiva de mediano y largo plazo. 

c) Calificar la validez y grado de realismo dé los criterios 
de valor utilizados por los proyectistas para cüantificar los costos 
y beneficios de cada proyecto del sistema. 

/d) Apreciar el 
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d) Apreciar el grado de coherencia interna entre las variables 
de cada proyecto. JEstablecer el tipo e intensidad de las interdepen-
dencias entre los proyectos del sistema y verificar el grado en que su 
integración ha sido lograda. 

e) Apreciar el grado de sensibilidad de los flujos de costos y 
b̂ eneficios y de las raedidas.de rentabilidad, a los cambios de 
valorización y precios de los co.mponfentes básicoá de dichos flujos, 
con el fin de establecer el grado de certidunbre que se puede asignar 
a tales medidas para los fines de asignar prioridad al sistema de 
proyectos en análisis. 

f) Verificar la correcta identificación de todos los beneficios 
económicos y no económicos, directos o inducidos, del proyecto como 
asinisEio el total de sus costos directos e inducidos, 

3. Bol de asignación d.e prioridad y de recursos d,e 
.̂jecució."̂.. s.''los' pppypptoB̂  presen_tados 

Con el fin de presentar a las autoridades de -Gobierno que deben 
decidir al respecto, la lista de proyectas que el sector agrícola 
propone ejecutar, la entidad sectorial debe asignar prioridades 
relativas a los proyectos institucionales presentados a su consi-
deración. Posteriormente debe proponer, la asignación de los • 
recui-sos de ejecución a aquellos proyectos aceptados para ejecución. 
Por lo tanto las tareas básicas a^realizar en el desempeño de este 
rol, son las siguientes: 

a) Proposición de asignación de prioridad relativa a cada 
sistema de proyectos en función de los beneficios que él aporta para 
el logro de los objetivos nacionales, sectoriales y regionales y 
del costo de lograr tales beneficios. -

b) Proposición de decisión: de ejecutar determinado sistema de 
proyectos y matrícula de él en el listadô  sectorial de proyectos 
aceptados para ejecución inmediata o postergada. 

/c) Preasignación de 
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c) Preasisnación de financiaraiento nacional y/o externo y 
definición de los recursos de operación̂  ins'titucionales requeridos 
para la ejecución del prograaa o sistema de proyectos, todo ello 
dentro de los márgenes preasignados al sector agrícola por las 
autoridades pertinentes, .. 

d) Organización de las.íiegociaciones para la presentación del 
sistema a las autoridades e instituciones" financieras pertinentes, 
con el fin de obtener las decisiones de financiaiiiiénto y destinación 
de los recursos necesarios parala ejecución de dicho sistema. 

• Rol, de coordinación .ŷ ^̂ controjL de 1â  ejecución 
de l'os sistejtias "de proyectos 

Es responsabilidad de la entidad sectorial de planificación de 
inversiones vigilar el proceso de inversión hasta su culminación 
con la puesta en marcha a" plena capacidad de los activos productivos 
instalados por los proyectos de cada sistema. En consecuencia, en 
adición a los roles mencionados en los numerales anteriores, deberá 
asumir las funciones involucradas en el título de esté numeral, vale 
decir: 

a) Supervisión de la instalación oficial del sistema de 
ejecución, coordinación y control institucional previaunente diseñado, 
que tomará a su cargo la ejecución de cada proyecto del sistema 
mismo, en forma coordinada y controlada. 

b) Supervisión de la inclusión en los presvipuestos institu-
cionales de los ítem correspondientes a los sistemas ds proyectos 
con financiamiento aprobado, en función de los respectivos planes 
anuales de trabajo, 

c) Supervisión y/o manejo directo del mecanismo de control del 
avance físico, presupuestario e institucional de la ejecución 
coordinada del sistema de proyectos. 

/5. Rol de 
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Rol dê  formación del p&P-PP̂ de á&toŝ  X.Ag. estudios 
básicos 

La productividad y la calidad de la labor de preparación y ejecución 
de proyectos e:!dLge la raájcima utilización de indicadores básicos 
derivados de los resultados reales obtenidos en los proyectos 
ya ejecutados y en operación y de los estudios básicos ya ejecutados. 
La recopilación ordenada e interpretada de la experiencia pasada es, 
por lo tanto, un rol fundamental que debe asumir la entidad sectorial, 
para colocarse en posición de entregar la información de apoyo 
pertinente a los proyectistas institucionales y obtener así dividendos 
adicionales de inversiones del pasado. En consecuencia, la entidad 
sectorial deberá: 

a) Evaluar directamente o a través de las instituciones 
especializadas, los proyectos y programas en operación para extraer 
de ellos las escalas de valores y los indicadores básicos requeridos 
para afinar la formulación y predicciones de nuevos proyectos y/o 
programas y, además, para proporcionar la información requerida para 
el afinamiento de planes globales y sectoriales, especialmente en lo 
referente a la rentabilidad relativa de la inversión en los diferentes 
subsectores del sector agrícola, 

b) Ordenación, interpretación y archivo de la información 
pertinente a proyectos ejecutados y en operación, en forma accesible 
a los proyectistas institucionales. 

c) Registro sistemático y categorizado de todos los estudios 
básicos del sector agrícola (recursos naturales, comercialización, 
clima, población, etc.). 








