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- PnjﬁszniAcioN )

Esta nota contiene un esquema preliminar de lo que podria convertirse
en un. Ptograma de Accidn’ de Corto Plazo .para aprovechar al’ maximo las :
potencialidades econémicas que “encierta la reincorporacién de la ZOna del
Canal a la economia panameﬁa, a raflz de la suscripcién,del Tratado
Torrijos-Carter. B
- El Programa de Accién tendria varizs funciones. En primer‘término,
.. profundizarfa el eJercicio que realizo el Ministerio de Planificacién
Y. Politica Econ&mica el aﬁo pasado para reexamina:slos beneficios que
:Panama puede derivar de su localizacién geografica estrategica,é/ al haberse
superado las condiciones inriertas en que eventualmente funcion&ria el ganal,
:.con la suscripcidn del nuevo Tratado.,-Ello, sunade a-la cambiante-situaaion
intexna y. externa er que se inscribe e1 desarrollo panameﬁo al iniciar lax
década de los ochenta, podria exigir una reorientacién de la polixica
econdmica, . L |
. En segundo lugar las consecusncias derivadas del Tratado tienen

1mplicaciones muy especiales sobre las tareas de’ 1a planificacién.‘ -Pe’una
parce, obliga.a confrontar las 1nvers;ones y Ias poli;icasxligadas €on el
cumplimiento de dicho'idstriments leghl con 1ae demas ascioues previsibles
del. sector. piblico, a manera de impulSar el desarrolio 1n£egral deI oais.
De otra, los plazos perentOPLOs que contiene el. Tratada né pe:m_ten demorar
13 formulacién de um Progzama de Accién de Corto, Plazo, ya:que. las autori~
dades del pafs deberan disponer de ovienuaciones precivas antus de la:.
entrada en vigencis de ese instrumento valga decir, el 1 de octubre de - 19?9.

En tercer lugar, el Programa tendrfa una funcién orientadcrra, tanto
para la Autoridad del Canal de Panami comoc para el resto de las dependencias
del sector phblico, e inclusc para el sector privado, sobre la mejor forma
y cportunidad de aprovechar la reincorporacién de la Zona del Canal a la
economia panamefia,

Finalmente, el Programa podria constituir una plataforma sobre la cual

el Ministerio de Planificacién y Politica Econdmlca elaboraria sus actividades

1/ Vvéase, Ministerio de Planificacién y Politica Econdmica, El desarzollo
nacfonal y la recuperacidén de 1s Zona del Canal de Panami, junio de 1978,

[/ futuras




futuras, incluyendo 14 formlacidn del nuevo Plan Nacional de Desarrollo para
la primera mitad de los aflos ochenta. '

En algunos caﬁltuloa, 4 eapec_iaimente aquel refera_ente a los aspectos
institucionales de la incorporacitn de la Zona del cana‘lve‘l la economia pana=
‘mefla, se adelantan algunas proposiciones en calidad de hipdtesis de rrabajo,
con el &nimo de suscitar discusiones dentro del geno del Gobierno Panamefio.
El mayor desarrollo del tema institucional en el presente esquema responde
a la necesidad planteada por la Autoridad del Canal de esclarecer los aspectos
fundamentales de su propia orgamizacibn.

De aprobaree el esquema contenido en esta nota, desde luego con las
modificaciones que las autoridades panameﬁas le :Lntroduzcan, se integrarian
los grupos dé trabajo con miras a contar con ‘el documem:o elaborado antes
del 1 de agosto del presente afio. Sin embargo, con enterioridad a esa fecha
se podrian utilizar los trabajos sectoriales parala adopcitn de decisiones
por parte de la autoridad de la Zona del Canal. _ _ '

La modalidad institucional que se adopte para Ilevar adelante el
trabajo propuesto debers ser reeultado de una accian coordinada entre el .
Ministerio de Planificacidn y Politica Econémica ¥ 1la 4utoridad de la Zona
del Canal. A ella se sumarfa la colaboracidn de la CEPAL en los campos y
plazos que las autoridades gxbernamentales determinen. \

Las opiniones que contiene el presente documento son en gran medida
una interpretacién de sucesos y perspectivas scbre la econmomfa panamefia,
emanada de una lectura selectiva de los docunient:os oficiales y de un inter-

- cambio de cpiniones con autoridades gtxbernaméntnles. En ese carficter sblo
pueden comsiderfirseles como srranque para un debate mis saplic y profundo.

fl. INTRODUCCION



I.  INTRODUCCION

En la introduccidn al Programa de Accldn de corto plazo se podrian cubrir
tres temas. ' .

1. Explicar por qué se hace necesario este ejercicio, a la luz de
las siguientes circunstanclas: Iasuscripcidn del Tvatado Torrijos-Carter;
los acontecimientos recientes mds rolevantes que condicionan la evolucidn
de la economfa panamega, y las déffniciones de polftica econdmica que se
han adoptado para superar los obaticulos que han llevado a un lento creci~
miento en los Gltimog afios. - ‘

2. Un breve resumen de estos acontecimientos y de los antecedentes
que se consideran indispensables para identificar los principales proble-
mas y obstéculos al desarrollo panameiic en los alios 'ochenta, as! como las
potencialidades actuales de que dispone el pals.

3. Formular algunas reflexjones sobre la econonifz de Panamd y la
Zona del Canal.  Se tratarfa de presentar un cuadgo ‘actualizado del signi-
ficado presente:de la Zona del Canal en la econcmis panamefia en-cuanto a -
su contribucidn a las principales variables macroeconbmicas (¢ontribucidn
- al producto, empleo, balanza de pagos, ahorro e inversién). Und vez pre-
sentado un cuadro estitico, se podrfa aplicar un enfoqué mis dindmico, refe-
rido a la contribucidn potencial dela Zona del Canal a la economia pana-
mefia, & través de una definicidn y cuantificacién de las vocaciones secto-

-riales principales y sus efectos sobre los parametros econdmicos globales.

J1I. EL TRATADO



1X. EL TRATADO TORRIJOS-CARTER Y SUS IMPLICACIONES EN LA
ESTRATEGIA DE DESARROLLO DE LARGO PLAZO DE PANAMA

£l ‘c‘u:&p“limieuto del Tratado TorrijoseCarter requiere algunas decigiones
bhsicas sobre la estrategia de desarrollo a seguir en los afios ochenta que
condicionarfa las accionea concretas de la Autoridad del Cansl de Pauand,

En ese sentido, 1a Estrategia para el Desarrollo Nacional adoptada a
principios de los afios setenta ya prevela aprovechar al néximo la' posicibn
geogréfica del pals, explot&ddoln'cmo uno de sus recursos ms bésicos
«=quizis el principale~-, sin que 'e'uo inhibiera el aprovechamiento de los
denfis recursos del pals .,!-.l Esl':d situacitn, aunada a la redycida dimeusibém
del territorio y de la poblaci®n panamefia llevaron a las autoridades guber-
Ana'mantales a impulsar un creciﬁieuto sbierto al comercio internacicmal, con
i_m marcado &nfasis en d_gsari:ollar los servicios que el pals podria alentar
en torno a su papel de ce_ntrci internacional de transportes y de comunicaciomes,

Las condiciones que establece el Tratado del Canal y las nuevas poten~
cialidades que ello encierra para que Panami tenga una mayor participacidn
en los beneficios del mismo, sugleren la conveniencia de consclidar y dar
continuidad al modelo de crecimiento ensayado durante los iltimos afios. En
otras palabras, no se tratarfa de cuestionar la conveniencia' de que Panamf
continfe impulsando durante mucho tiempo un estilo de desarrollo novedoso
Y quizs finico en la América Latina, aprovechando su posici®n geogrifica y
sus ventajas dentro del marco del transporte, el comercio, las comunicaciones
¥y las finanzas internacionales, Con todo, esa estrategia probablemente
amerita algunos cambios de matiz y entrafia algunos nuevos requisitas. Des:de
ya se pueden adelantar las siguientes consideraciones: 1) La recuperacibn
de tierras, instalaciones fisicas e infraestructura en la zona y la perspec~
tiva certers de recuperar el Canal mismo en un periodo de veinte afios,
ofrece posibilidades mucho mfs concretas para optimizay la vocacidn de
servicios de la economia panamefia; 2) Ello tiene claras implicaciones scbre
el grado de inserci®m de dicha economfa en la mundial que es prec:l.ao

y Direcc:lbn Gengral de Planificacifn y Administracibn de la Presidencia,
tratepla para el Desarrollo Nacional 1970-1980, Bepﬁblica de Panam8,
m:stdemia da la Bepﬁbuca. abril de 1970,
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profundizar mis all4d de las posibilidades dé ‘ser un pals exportador a los
usuarios’del Canal, e incorporar el examen de posibilidades de penétracidn
en los mercados compradores de otros palses; 3) No obstante, al’privile— '
giar la explotacidn de servicios vinculados con la futa"traﬁs!étmica, ello
~no signifieca que no sa podrian iﬁpulsax otras actividades dfrectamente pro-
ductivas que no entran en conflicto con la vocacién béasica descrita de la
economia panamena, 4) Entre esas actividades se destacan la- agricola
~-=gobre todo de productos de exportacién de alto valor-unitario——, la
ganadera; la forestal y la winera; 5) ' Tampoco significa este widelo de
crecimiento que no existan posibilidades'de-desarfbllb‘indusfrial tanto
para. satisfacer demandas de una poblacidn: con crecientes ingresos como
para exportar al résto del mundo; 6) La-eonsolidacién y perfeccionamiento
del modelo panamefic de desarrollo eatrafia un requisito de eficiencia, lo '~
cual tiene implicaciones sobre el grado de preparacién?deflafpbblaéiﬁn'del
pafis y la incorporacibn de nuevas tecnologlas. Todos estos’temas debeilsn’
.desarrollarse’ en el documento a preparar’ por el Ministerio ‘de’ Planificacién
y Polftica Econémica, ; R
- ...7 - -Ahora bien, sl se acepta que el deéarrollorée las actividades qﬁe'”:
giran alrededor de la poeicién geografica del paﬁs'coﬁstituye‘uﬁ073é'iog =
principales pivotes de crecimiento durante los prdximos afios, el documento

debers dar algunas orientaciones claras en torno a ciextos problemas basi-

cos, como los que se mencionan a continuacidn,

L ay

1, - Las _actividades vinculadas a la posicibno ggqgréfica de Panamd
-y las demés actividades pfoductivas o

Se puede presumit ‘que el capftulo I dél estudio revelard, como ‘va lo han
hecho otros estudios preliminares, que los beneficios econdmicos estéticbgz
derivadog del Tratado Torrljos-Carter son felativamente modestos, centrén=-
dose fundamentalmente en el {ngreso real y financiero que signffica la mueva
anualidad que 2l pais recibirid por el uso del Canal, ' Sin embagxgo, los
beneficfos dinfmicos de optimizar el aprovechamiento del Canal e impulsax
nuevas actividades en torno al mismo, podrian ser muy considersbles, Las
accionés concretas que el Estado Panaﬁeﬁo debe adoptax- para mejorar 1a
infraestructura.de ttansportes, ampliar 1z capacidad portuaria 'y desarrollar
' ey S : .+ - /nuevas



nuevas facilidades para la prestacidn de servicios, podrfan tener impli-
caciones financieras que posiblemente cbligarfan a una reasignacién de
prioridades y recursos dentro del marce de una estrategia revisada de des~
arrollo, aun cuando existe cilerta evidencia en el sentidode que, durante una
primera -etapa, se podrfa mejorar signtficati#amente el sistema de transporte
transistmico sin destinar pecesariesmente cuantiosos recursos financieros a
nuevos proyectoé de infraestructura, No se tratarfa, desde luego, de des-
arrcllar la Zona del Canal a costa de todas las dewds laversiones que se
necesitarfan para impulsar el desarrollo agricola, minero e industrial, pero
una decisibén de optimigar las ventajas derivadas de la posicibén geogrédfica
panamefia bien podria obligar a dar prioridad, al menos temporalmente, a las
inversiones en la Zona del Canal frente a la demanda de recursos en otros
Bectores, _ l

Para dirimir el conflicto que podrfa c¢rearse en la asignacién de
recurges --inversidn y mano dé obra calificada~~ habrf de tomarse en con-
sideracién, ademis, la necesidad de diversificar la baée‘productiva exporta-
dora a partir de la explotacién de recursos naturales que provean divisas
para la consclidacién de la vocacifn principal, tarea que habri de cumplirse
en las préximas dos décadas. o

2. Crecimiento ¥ equidad

La estrategla de desarrollo antes aludida pone énfasis en una politica
distribgtiva y en intensificar la lucha éontra la pobreza., As{, durante

los {ltimos afios, el goblerno panamefic ha destinado un importante y creciente
caudal de recursos a mejorar los niveles de educacién, salud y alimentacidn
de la poblacién, y especialmente de aquella de menores recursos, con resul-
tados muy halagadores. Asf, los indicadores cominmente aceptados para medir
el nivel de salubridad y educacidn en Panami se acercan a ios niveles de
paflses Iindustrializados.

Nuevamente, no se tratarfa de poner en la balanza la asfgnacibn de
recursos destinados a proyectos de caricter social frente a aquellos des~
tinados a impulsar las actividades productivas. Sin embargo, la urgente
necesidad de reactivar la economfa y de aprovechar cuanto antes las poten;
cialida@es que encierra la reincorporacién de la Zona del Canal a la econo~
wia panamefia, y a la vez impulsar orros proyectos que generarfan divisas podria

/obligar



obligar al gobierno a privilegilar las inversiones destinadas a ese propd-~
sito y atenuar 2lgunos de los efectos negativos de la evolucidn reclente,

particularmente el bajo nivel de ECtiv;dad‘y la desocupacidn.

3, Ipversidn piblica e inversién privada

Ante la relativa atonfa de la inversidn pri%ada durante -los dltimos afios,
¥ en parte como una politfca deliberada de asignar swevas responsabilidades
al sector estatal en la promocidn del desaxrollo, el grado. de participacién
de la inversién péblica en la inversién total crecid significativamente. -
Ello- plantea problemas derivados- de restricciones de cardcter finangieto y
también de la falta de’ un consenso a nlvel nacional-gobre el papel que . le
corresponderia al ‘sector pdiblico y al sector privado; respectivamente, en
‘una estrategia de desarrollo reorientada. La adquisicidn por parte del
gobierno de un considerable patrimonio en tierras urbanas agrega una nueva
dimensién a este problema. ' ' R
S1 bien el grado de participacién del Estadc en la economfa panameﬁé
admite una. gamsa .de altérnati?as, y las modalidades precisas de esa partici-
pacidn tendrdn que surgir como parte de un amplio didlogo entre todas las
fuerzas sociales del pais, pareciera aconsejable adoptar reglas preaisas
que allienten la reactivacién de la inversidn privada --nacional y externa--
como parte de un renovado esfuerzo de crecimiento econémico., Esto dltimo
adquiere particular relevancia para el usufructo de activos actuales y

potenciales de la Zona del Canal, '

&, Desarrollg rural y desarrollo urbano

Como parte de su politica daliberada de elevar el grado de satisfaccidn de
las necesidades bésicas de la poblacién, el Gobierno de Panamd ha otorgado
pricridad a los programas de deparrollo rural durante los Gltimos afios sin
desde luego, desatender las necesidades de las areas urbanas medianas y
grandes. Un mayor grado de aprovechamiento del potencial de la ubicacibn
geogriafica del pais lleva implicito que se tendrd que poner un mayor é&nfasis
en las inversiones de infraestructura urbana, y especialmente del &rea
metropoiltana y de la Zona de Coiﬁn;jﬁCQnGendria-ekplofar 1§qpiﬁ§}icaciones
de lo anterior sobre la distribucién espacial del esfuerzo de desarrollo

dentxo del marco de la proxima estrategia,
S /5. Desarrollo



5. Desarrollo eagaclal equilibrado y él desarrollo ;

del Area metropolitana

Un problema ﬁnf Qinculado con e1 anterior es el que se refiere ; las impli-
caciones sobre el desarrollo del irea metropolitana si se optimiza el apro-
vechamiento de la Zona del Canal, Pﬁr lo menos se podrfan cuestionar las
virtudes de una politica deliberada de descentralizacién en el pafs; si la
Zona del Canal genera suficientes impulsos dinémicos para dar ocupacién pro-
ductivs a la poBlaciﬁn emergente econdmicamente activa por muchos afios, y
sl se disbone de suficiente espacf{o para verdaderamente desarrollar una
veiudad jardin“,gl'no parécieran existir inconvenfentes en alentar <=6 por
lo menos en no desalentar«~~ una mayor concentracién de la poblacibn dél
pals en las reas urbanas adyacentes a la Zona del Canal, con lo cual la
productividad por persona que permanezca en el Area rural también podria

" crecer. Desde luego, de elegirse una politica de esta {ndole ~-que al
igual que los puntos precedentes no seria abscluta en el sentido de des-
atender las necesidades de las ciuvdades medianas y del Area rural-~ tendria
profundas implicaciones sobre las {nversiones en infraestructura urbana y
sobre todo eén materia de vivienda, '

Definiciones en torno a estos problemas centrales condicionarin la
formulacifn de la politica econfmica durante los priximos aflos, y darfan la
ténica de una estrategia de desarrollo reorientada para la década de los
ochenta. o o

2/ Este es el término v-apto,-por'io demfig-~ que se emplea en el doeumento
El desarrollo nacional vy la recuperacifn de la Zona del Canal de Pananmi,
02' Cit. i .
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I1I. EL TRATADO TCRRIJOS~CARTER Y SUS IMPFLICACIONES EN
LA POLITICA ECONOMICA DE CORTO PLAZO

La puesta en vigor del Tratado también obligarad a poner énfasis en algunas
variszbles de la politica econdmica de corto plazo que ameritarisn algunas
congideraciones en el documento con el propdsito de lograr un consenso en
torno a iineamientos generaleg. . Se apuntaria a la elaboracidn de un
conjunto de medidas a corto plazo que reactiven la economia nacional. Esto
ﬁltimo constituye una suerte de prerrequisito para no alterar las condi-
ciones de eficiencia que deben presidir las decisiones de incorporaciodn

de 1a Zona del Canal a la economiz pansmefia. A continuscibdn se mencionan

las Zreas mfis obvias de la politica econbmica que se verian afectadas.

1. Politica de p:ecios gﬁde_sglarios

Los compromisos establecidos en el Tratado en materia salarial de los
trabajadpreé actuales en la Zona del Canal (Articulo X.2, X.6 ¥y X.7),
establecerd una estructura salarial dual en el pais que podria entrafiar
algunéa dificultadgs para ls optimigacién de las potencialidades que
encierre el zprovechamiento de la posicibn geogrifica de Panami. :
Este tema ya fue abordado en forma preliminar en otro estudio,ll
pero requerirf la toma de decisiones concretas. El problema no paraciera
ser insuperable, si se acepta que el Canzl es lz actividad econbmica Gnica
més importante del péis, v que como tal lz empresa del-Canal Q-valga
dec{r, la Autoridad-- ofrezca mejores salarios que cualquier empresa..
plblica ; privada dél pails. En otras palabras, la meta podria ser:llegar
a equilibrar a largo plazo los szlarios de la zona con los que ofrecen
los "mejores" empleadores en el resto de la Repiiblica.
Por otro lado, las decisiones que se adopten al respecto se desbor-
daradn a la politicas salarizl general del Gobierno de Panamad, la cual tambief

deberd ligarse con una politica de precios.

1/ PREALC, Efectos sobre el empleo y el nivel salarial del Tratado del
Canal de Panami, enero de 1979.

_ /2. Empleo
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2. Bapleo y abastecimiento

La situacidén de empleo y subempleo que desde mucho tiempo arrastrz la
economia panameila requiere una atencidn a corto plazo con el objeto de
atenuar sus efectos y evitar las presiones sobre 1as acciones en la Zona
del Cenal. La solucidn estructural de este desequilibrio sin duda que
tiene relacidn con la estrategia de desarrollo, a mhs largo plazo, pero es
necesario implementar una politica de emergencia en sectores de rapida

wovilizacidén y que aprovechen recursos existentes, perticularmente los
del sector privado. ‘

3. Finenzas pGblicas

El cumplimiento del Tratado obviamente tendri repercusiones sobre las
finanzas pGblicas, Por un lado, provocari un moderado aumento de ingresos
derivado de las nuevas anualidades acordadas, pero por otro, podria entra-
fiar un reordenamiento de los gaatos piblicos enr un momento cuando las
demandas sobre eso8 gastos aumentarén significativamente,

En efecto, el gasto del Gobierno Central ~-de funcionamiento y de
capital~- ya supera el 207 del producto interno bruto, y el coeficiente
de tributacidn asciende a casi el 14%, indicadores elevados en el contexto
latinoamericano. . Pareciera que las mayores perspectivas de elevar la cap-
tacidn de ingresos a corto plazo se darlan a través de la reactivacibn de
la economia, sobre todo si se toma en cuenta que el sistema impositivo ha
revelado una moderada elasticidad frente a cambiosesel ingreso en el
pasado.

En todo caso, el documento permitiria la oportunidad de acordar
2lgunocs lineamientos de politica en esta materia.

4. Politica de endeudamienio externo

Otro tema muy vinculado al anterior es el relativo al endeudamiento -
externoc. No obstante 1a renegociacidn de la deuda plblica externa
en 1978, las obligaciones derivadas de lz misma son elevadas en
comparacidn a otros paises latinoamericanos, precisamente cuzndo Panamé

debe mantener y consolidar los logros del pasado en materia de politica

/ social
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soc¢clal y reactivar su econom[a a través de nuevas inversiones, incluyendo
aquéllas que ‘gé consideren indispensables para optimizar el aprovechamiento
de 1la Zona del Canal, o

Se estima que se podria justificar el acceso dél pafs a financlamiento
! piblico externo en condiciomes relativamente concesivnarias para superar
un perfodo transitorio dificil, con base en las expectativas del pleno
aprovechamiento de 1a posiclén geografica de Panama, que re&ﬁndéfé en
mayores exportaciones’y mayores recaudacionés fiscales en el futuro. Este

tema, nuevamente, podria ser objeto de desarrollo em €1 documento.

5. Desarrollo urbasno v estfmulos a la construccidn

Las nuevas inversiones que eventualmente genere el mejor aprovechamiento
de la Zona del Canal, Gnicamente surtirian sus efectos sobre la capacidad
productiva del pafs a mediano plazo. Sin embargo, los efectos directos
de esas Inversiones sobre empleo y sobre todas las actividades que
suministran bienes y serviclos a la industria de la construccién serian
immediatos, La construccién, en efecto, podria ser uno de los plvotes
sobre los que se podrf{a reactivar la economia a corto plazo y que marcaria
el trénsito entre la estrategia de desarrollo de los afios setenta y
aquella de los aftos ochenta. .

Ello exigirfa la adopcién de un conjunto de politicas para estimular
la construccidn privada e {mpulsar la de proyectos priorita-
riogs del sector piblico --dentro y fuera de la zona del Canale~-, todo
dentro del marco de lineamientos de una politica general de desarrollo

urbano previmsmente acordada.

6. Reactivacidén de otros sectores

De igual manera que en el caso de la construccidén habri de ubicarse en la
estructura productiva un conjunto de proyectos industriales y agropecuarios
de corta maduracién que entrafian aportaciones a‘la disponibilidad de blenes
y serviciog y a le ocupaci6én. En este sentido, la labor de Inventeriar
estos proyectos y dinamizar gu ejecucisn deberfa ser abkordada en el
documento.

/7. Cooperacién



7. Cooperacifn técnica internacional

~Finalmen te, las nuevas y complejas tareas adquiridas. por el Goblerno de
Pananid en impulsar un desarrolleo integral del pafs exigen una revisién
de las prioridades de la cooperacién técnica internactonal, tanto en la
-parte de-elaborar estudios de factibilidad de los proyectos y programas
que formarfan parte de un Plan de Inversiones Pdblicas como en lo que
respecta a los requerimientos financieros que demande la ejecucifn de los

mismos, Este tema también se podrfa cubrix en el documento.

/IV. PROYECTOS
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- ) Iv. PROYECTOS Y POLITICAS PRIORITARIOS DE LA
AUTORIDAD DEL CANAL

Si el Goblerno de Panami decide tratar de optimizar la Zona del Canal
como fuente dinémica de crecimiento y de creaciénm de puestos de trabajo,
seri indispensable elaborar un programa de accién de corto plazo que
permita ordenar las dcclones a adoptarse, jerarquizarlas em el tiempo y
en el egpacio, y calibrar el papel que le corresponderfa a dicha Zona en
- el préximo Plan Nacional de Desarrollo, '

No serfa posible en el breve plazo de que se digponme para elaborar
este trabajo abordar todas las actividades, por lo que se sugiere concentrar
las tareas alrededor de cuatro ‘campos obviasmente prioritarfos, a saber:
a) 1infreestructura fisica, sobre todo de tramsportes; b) desarrollo
urbano, sobre todo en las nuevas tierrss que revertirén a Panamé;
¢) desarrolio 1ndustrié1 y de. servicios; incluyendo la ampliacidn de la
Zona Libre de Coldn, vy el suministro de diversos serviclos a los usuarios
del Canal, y 4) proteccién y aprovechamiento de la cuenca hidrografica
del Canal,

Ya se han identificado algunos proyectos que encajan en estos cuatro
campos prloritarios,lj v funcionarios de la auteridad, con la asesoria
de algunos consultores, se encuentran trabajando en el desarrcllo de
esta actividad.

Una primera aproximacién a lo que, en efecto, vendrfa a ser un
progrema de accién para la Zona deberfa ser una de las plezas centrales
del documento, Esge programa incluirfa propuestas para hacer um mejor
aprovechamiento de la 1Infraestructura existente en la regién con miras
a optimizar la eficfencia, la identificacién y preparacifn de proyectos
de inversién, y el seflalamiento de politicas prioritarias.a a&optarse, sobre
todo en relacién a las modalidades de alentar la inversién privada en

aquellas actividades que se desean impulsar,

1/ El desarrollo nag;gnal_x la recuperacgén de 1a Zona del Camal de Panama,
op, cit., especlalmente el capftulo II,

/1. E1 tramsporte
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1, El transporte interoceédnfco

Sin lugar a dudas se trata de un aeCtor_éléve para alcanzar el objetivo
de optimizar los beneficios que podria'génerar a Panami su privilegilada
posicién geogréfica en relacibn. al tranaporte e intercambio mundiales.
: Con dicho ﬁropéaito actualmente se manejan diversos proyectos, enire
| éllqé desfaéan la ampliacién y mejora de los. puertos de Belboca y Cristébal;
la consfrﬁqcién de un nuevo puerto apto para-movilizar.contenedores que se
ubicarigé eﬁ CQco.Splo; la construccién de-un ramal ferroviario que lo
v{ﬁcularia a la red existente; la ampliacién de la carretera tizuisistmica;
1a_gggimizac16n‘de1 uso del ferrocarril Panemia~Coldn; la ampliacién de zonas
libres y/o instalacién de &reas comerciales y/o industriales en &reas
adyacentes a los puertog mencionados; la comstruccién de un oleoducto
| préximo y paralelo al Canal; la.adaptacidén de tres digues secos parad"
destinarlos a la reparacidn de barcos, y la utilizacién del sistema
existente para abastecer de combustible a los barcos ("marine bunkering").
.. En geﬁeral, las ideps se orientan & lograr una utilizacién eficiente
:de.las_instalaciones, Infraestructuras y.ecpaclos que revierten; la
-conseéucién de ello probablemente puede comducir a la necesidad de destinar
inversiones en construccién de obras y adquisicién de equipos y maquinarias,
ademis que 1mpo§§ré la. obligacién de manejar con eficacia las instalaciones
lrefgridés, _ .

Por otro Iédo, sin embargo, debe tenerse muy presente el alto grado
de interdependencia que log proyectos mencionados tienen entre sf, con los
planes j metas de desarrollo econfémico y soclal, y con los ingresos directos
que obtlene Panamd del paso de barcos por el Canal, . Algunos casos obvios
que tipifican la situacién descrita son: 1la ampliacién del puerto de
Cristébal es simzltineamente excluyente con la construccidn del nuevo -

. Puerto de_Foco solp;,la ampliacién de las adreas para almacenamiento de
los puertos puede restringir la instalacién de zonas libres o &reas’
comerciales o Industriales; el propésito de disponer de dos puertos
eficlentes para el manejo de countenedores --uno en cada costa-- m#s una

- amplia via tervestre de vinculafléng:bgfeee procedente st dicho conjunto

/pudiera
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pudieta funcionar como un corredCt-multimodalrg/ frente a esta opcidn las
ideds de optimizar el usodel ferrocarril y de ampliar la carretera podrian
ser redpectivamente ‘alternativas; la captacidén de flujos de tramsporte

que desde el Canal se ‘pretenderia atraer al corredor multimcdal referido

y al oleoducto, generarfa costos debido a la cuoia que Panamd dejaria de
percibir por los trinsitos que perderia el Caﬁal; 1a convercifn de los
tres diques secos podria llegar a competir espacios con la pretensidn de
ampliar el puerto de Balboa, etc.  Por otra parte, las diversas
inversiones que implican los proyectos mencionzdos tienen efectos econfmicos
y sociales diferentes, pues algunos gemeran empleos y colaboran a
redistribuir ingresos, mientras- que otrog tienen un alto componente -
importado y no contribuyen a lograr otras metas.

. Adicionalmente se preéenta la circunstancia de que .los proyectos
referidos tiepen muy diferented niveles de desarrollo; asf, algunos
corresponden a simples ideas cuya viabilidad atGh no se ha exsminado,
wmientras que para otros ya existen estudios avanzados aunque restringidos
al proyecto especifico, o sea ignarandose dependencias y vinculaciones
con otras ideas, proyectos o instalacifones existentes que revierten
préximamente. ‘

" La*enmarafiada y compleja malla de dependencias, exclusiones y
complementaclones reciprocas que existe entre los proyectos puede
aclararge mediante un anilisis arﬁénico v coordinado de ellos en el
contexto de un Plan Maestro de Tranporte Intzrocéanico referido al

-conjunto de opclones que ofrece el corredor pan&meﬁd%/ del que surgiria

2/ La idea consiste en atraer o generar flujos de cargas contensrizadas que
se transportarian en grandes barcos portacontenedores --que no pueden
pasar por el Canal-- que se degplazarian en los tramos comprendidos
entre los dos puertos panamefios y los puertos de origen.y de destino
respectivamente, mientras que la via terrestre harfia de vinculo., Dicho
procedimiento es especialmente {1l para el tréafico de cargas
originadas en &rees prfximas al Atlantico que ge destinan a puertos del
Pacifico, y viceversa; también para el transbordode cargas entre lineas
navieras que no cruzan el Canal de Panamd. En el estudic Anilisfis del

ugo vy beneficios del Canal de Panamd y evaluacién de opsionas
(CERAL/MEX]77/17) se desarrolla en forma preliminar la idea del corredor
multimodal y sus implicaciones sobre las infraestructuras componentes,

3/ El "corredor panamefio” es el conjunto de instalaciones e infraestrusz-
turas que pueden facilitar el transporte interocezmico.

/a mediano
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- a mediano plazo un programa consistente de medidas y acciones y de

“{riversiones rentables, Sin embargo, la necesidad de actuar racional-
merite en el corto plazo --para evitar la consumacién de' acciones e

" inversiones precipitadas-- impone 1la obligacidn de planificar el proceso
de reversién mediante el an&lists de algunas ideas que resultan
prioritarias en base a una jerarquizaciSn cualitativa del conjunto de
proyectos referidos anteriormente, '

En este orden de ideas, e€n el corto plazo corresponderfia evaluar
--en el contexto del Plan Maestro referido-- la viabilidad de establecer
el corredor multimodal, pues representa una de'las principales opciones
que ofrece el corredor panamefio., De dicho anidlisis surgirfsn anteceden-
tesg Gtiles para:

a) Decidir la convéniencia y oportunidad de realizar diversas
inversiones, especlialmente en cuanto a ampliar, mejorar y equipar los
puertos existentes y a construlr o no el puerto de Coco Solo y su ramal
ferroviario;

b) - Determinar lavia terrestre que conformaria el corredor, con lo
cual se avanzaria tanto en la identificacidn de opciones que optimicen
la funcién ferroviaria, como en la obtencidn de criterios que permitan
programar adecuadamente la ampliacién de la carretera; o sea, se llegaria
a una programacién que impida competencias entre ambas vias terrestres;

c) Decidir los usos 6ptimos de aquellos suelos que podrian destinarse
‘2 infraestructuras de transporte o alternativamente a otras funciones;

d) Definir términos de referencia acabados para la realizacién del
Plan Maestro de Transporte Interoceanico, y

e) Establecer un conjunto de medidas y acciones institucionales
de apoyo.

En sintesis,ise'trataria de formular uﬁ.conjuntc consistente de
medidas, acciones e inversiones que conformen un plan de corto plazo y que

quedarfan arménicamente insettadas en un plan de mediano plazo.

- < {2, Desarrollo
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2. Desarrollo regional y urbano

Las decisiones que se tomen respecto de usos del suelo que revierte
Panami a partir del 1 de octubre préximn y durante los siguientes L
perfodos de reversién hasta el aflo 2000, deberfan ser la expresién de )
una politica de_utilizacién.del territorio nacional. Ello 1leva a una -
revisién de ias polfticas oficiales explicitadas hasta ahora, a la luz de
las novedades concretas que introduce el funcionamiento del Tratado. Esa -
polftica general tendrfa que referlrse al ordenamiento espacial en el
niVel regional, con determinaciones sobre las dimensiones rural y urbana
Principalmente,el proceso nacional de desarrollo urbano se vera alterado
en los préximos decenios en funci&n entre otros aspectos, Qe una nueva
disponibilldad de suelo que despejata un 1mportante obstdculo a la o
expansién fieica de las cludades de Panami y Colén. Colén dispondra de
ireas ‘que le permitiran expandir su actual zona libre, asumir nuevas
funciones y que, en consecuencia sprovocaran una expansion de la actividad_
portuaria. Lz cludad de Pangmi dispondra, en menor grado, de. nuevas .
Areas urbanas .o urbanizables y, principalmente, podra resolver el estran=-
gulamiento que dificulta su funcionamiento ¥ desarrollo en ‘su ‘extremo
occidentalﬁ La rotura de ese estrangulamiento y les posibles decisiones
respecto de la’ cons;ruccién'de nuevos puentes para saltar el Canal, alen=-
taran elldesarrdllo.lineal,esponténeo que se viene produciendo a lo largo
de los primerosTIQO‘kildmetros de la éarrétgra q@glune a la ciudad de
Panam3 con David y que ha beneficiado p;incipélmehte a La Chorrera.

La administracidn panamefia del ferrocarril transfstmico, de los
puertos de Balboa y Cristébal y su participacién en la administraci&n y
en los beneficios del sistema de transporte interoceénico y de sug activi=-
dades econémicas conexas, slgnificaran un nuevo aliento a la tendencia al
degsarrollo concentrado Ello va a redundar, con mayor o menor fuerza, depen=
diendo de las politicas que se conciban y ejecuten, en una aceleracién
del crecimiento de la ciudad de Panama, en una reactivacién de Colén y en
un derrsme hacia el triangulo urbano compuesto por La Chorrera, Arraijan'

y por el:pperto en construccidn en Punta Vacamonte.

e : . : " /Esa previsién
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Esa previsidn gruesa de los efectos en la organizacifn del espacio
central, se verd acentuada como consecuencia de la. ejecucién de los
proyectos actualmente_gn estudio para optimizar los beneficios del recurso
posleidn ggogpéfica, en eépecial de las inlclativas que se concreten para
constitulr un. sistema multimodal de transporte interocednico y de nuevas
actividades econdmicas. - _

Todo ello constituye, seguramente, un procego incontenible y que
podrd ser més o menos beneficioso seglin se prevean con amplitud sus efectos
positivos y negativos, y se actGe en consecuencia. Los efectos mis seguros
y visibles consistirdn en unz aceleracién de las migraciones desde las
areas rurales y syburbanas, que constituirdn grupos sociales con necesidad
de empleo permanente, de espacios urbanlzados, vivienda y servicios y, que
de no preverse, engrosarén_los actugles grupos.marginales.y extenderan
las actuales barriadas improvisadas y subequipadas, especialmente en la .-
cludad de Panami. . _ _ _ ; _

Es.ppt @8as razones que este esquema considera la necesidad de concebir
nuevas polfticaq nacionales de desarrollo regional y urbano, que por una
parte gonﬁpqlgn el proceso evitando exageraciones negativas y gue por otra
parte originen programas y proyectoa oportunos de adecuacidén urbana. .

' El tratado contiene disposiciones que originen créditos de organismos
financieros internacionales, algunos ya concedidos y en etapa de: estudios
preliminates. El rubro vivienda y equipamiento urbano es importante en esos
créditos, Desde este origen y desde otras iniciativas saptoriales,pﬁblieas
o privadas, el suelo contenido en las actuales Areas urbanas de las
cludades de Panamé y Coldn y las superficies urbanizadas o facilmente
urbanizables pr6ximas a las ireas urbanas actuales, se verén fuertemente
presionado en afios venideros, Lo anterlor lleva a las necesidades de
elaborar un Plan Maestro.de Usos del Suelo y de concebir un sistewa de defi-
nicidn de destinos gpliﬁado en, general a2 la actyal Zona del Canal, y en -
especial a las &reas que podran servir para la expansidn de las cludades
de Panamd y Colén segln estudios de los Ministerios de Planificacién y
Polftica Econdmica y de Vivienda. En.ello se enguentra.trabajando la Auto=-

ridad del Canal. Es conveniente eXxtender este tipo de determinaciones

feenéricas
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genéricas y la implementacidn de un instrumento, ordenador a la totalidad
de.las Areas urbanas de Panami y Colép, como asimismo de otras que se
veran presionadas en funcién de los mismos impulgos, con el fin de
aprovechar en. profundidad la oportunidad representada por la reversidn
de tierras. . Si asf se decide, es convenlente que se constituya una
instancia de coordinacidn entre los Ministerios de Planificacifn y Polf=-
tica Econfmica y de Vivienda y la Autoridad del Canal, con el fin de
asegurar la coherencia entre concepciones y conducciones que afectarén

a unidades urbanas y reglonales dnicas.

3. Desarrollo industrial y de serviclos

Se presentarfan apreciaclones generales sobre el potencial que ofrece
la Zona del Canal para impulsar determinadas actividades industriales,
tanto para el mercado externo como el interno, asi como de serviclos
vinculados con la posiclén geogrifica del pafs. Ademis, se identificarfan
proyectos especificos y se formularfan propuestas tendientes a alentar el
estgblecimiento de aquellas industrias que se consideran convenientes, asi
como los mecanismos y procedimientos que se podrfan emplear para su pronta
ejecucidn.

Por otro lado, se completarfan los estudios para smpliar la Zona Libre

de Coldn, dentro del marco de una polftica de desarrollo urbanc en esa zona,

4. Proteccidn y aprovechamiento de la cuenca
hidrografica del Canal

Se formular{a un programa integral para la proteccidn y aprovechamiento
para usos miltiples de la cuenca hidrografica, con miras a asegurar el
adecuado abastecimiento de agua a uno de los principales recursos de que

dispone Panami: su canal interoceanico.

La elagboracidn del programa de accldn a corto plazo para la Zona
del Canal permitirfa disponer de un ingtrumento ordenador de sus activi=

dades y constituirfa el vinculo entve las labores de la Autoridad y aquellas

Jencomendadas
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eﬁtoﬁéﬁdédas al Ministerio de Planificaeldn Econémica. Ademis, aceptada
la idea de su formulacién y acordada su estructura bdsica, se contarfa

con un esquéma especfficﬁ paEa dilucidar muchos aspectos de la institu-
cioﬁalizacién.dé la Autoridad de la Zona del Canal. A modo de jilustracién,
baste mencionar que una tarea central de &sta pasarfa a ser la de promover
pfégramés'f proyectos de inversiones. En este gentido, la organizacién

de una unidad de proyectos de inversién y su puesta en funcionamiento
se‘éonvértiria en una de las herramientas principales de la programacién
econSmica de la Zona del Canel. '
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V. LA INCORPORACION DE LOS PROYECTOS Y POLITICAg PRIORITARIOS
DE LA AUTORIDAD DEL CANAL AL PLAN NACIGNA DE DESARROLLO

No seria posible esperar, para aprobar un programa de inversiones pGblicas
para la Zona del Canal, gue se-termine un Plan Nacional de Desarrollo
completamente elaborado., Sin embargo, serfa indispensable que cualquier
programa de inversiones de corto plazo en la Zona del Canal fuera previa-
mente éonélliﬁdo‘bon otras actividades prioritarias que .exigirdn recursos
dél sé&tor pGblico. ' .

En ese sentido, el Gobiecrno tendri que tomar decisiones sobre el
grado de prelacién del desarrollo de la Zona del Canal frente a otras
demandas de recursos, sobre todo en materia de desarrollo agricola;. el
inicico del proyecto minero en Cerro Colorado, y la continuacién de los pro-
‘gramas de educaci6n vy salud. WNo necesariamente se llegarfa a una. jerarqui-
zacion cnmpieta de prioridazdes entre todos estos proyectos y LrogramasS,.
pero se intentaria adelantar lo m4s posible en lo que, en efecto, veddrfa
a ser un avance tentativo de un plan global de iawersiones pibiicas.

Existirdn para la compatibilizacién parcial diversos elementos que
emanarin> del plan de inversiones de la Zona del“Canalg Por una parte,
la cuantificaciba del volumen d& recursos que dicho plan demandar5, asi
como los efectos ‘sobre la ocupacién y el ingreso permitirin evaluar su
impacto scbre el crecimiénto y los aspectos financieros. De otro lado,
las orientacicnes-sectoriéleé’;-en Sreas prioritzriss para el desarrollo
de 1ai20na-- podrin destacar aspectos que permitan establecer su coherencia
a nivel nqqional, como es el caso del transporte, desarrollo urbano, '

1ndﬁsciiaiizac£6h de la Zona del Caral, etc.

/VI, ASPECTOS
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VI. ASPECTOS INSTITUCIONALES DE LA INCORPORACION DE
LA ZONA DEL CaNAL A LA ECONOMIA PANAMENA

1. Consideraciones generales

Las consideraclones contenidas en el presente esquema sobre los aspectos
institucionales de la incorporacidén de la Zona del Canal a Panama, se
hacen con el propSsito de aclarar, en la mayor medida posible, las
distintas alternativas que se plantean en este campo. No debe ignorarse
la importancia que posee detenerse s examinar estos aspectos, por super-—
estructurales que se consideren, en vista de que en tormo a ellos crista-
lizan las pretensiones de poder generadas por la ejecucidn de toda nueva
actividad.

Debe advertirse que las declsiones bisicas en materia institucional
ya han sido adoptadas por el gobierno panamefio, mediante la aprobacidn de
la Ley No. 66 por la cual se cred la Autoridad del Canal de Panamd. De
manera que NoO es en cuanto a los aspectos de fondo que pueden surgir dudas,
sino mds blen éstas afloran alrededor de los problemas operativos que
signiffca la asuncldn de las tareas relaclionadas con el Canal y la Zona por
el gobierno panamefic. Adem3s, como es blen sabldo, tampoco el problema
se plantea en términos inmediatos, dado que el perfodo que abarca la
transferencla de estas actividades es de velnte afios. Sin embargo, es
casi seguro que las decisiones que se adopten desde el principio de este
perfodo marcaran, por asl decirlo, el sentido de las ulteriores., Por
todo lo anterior es conveniente examinar cuidadosamente lasldistintas
alternativas que se presentan en este campo.

Ello no sigﬁifica, de ninguna manera, como se recalca mas adelante,
que existan fdrmulas abstractas que puedan aplicarse cabalmente a un
problema tan complejo. De lo que se trata mis blen, es de identificar
arreglos institucfonales y lo mas flexibles posible, que permitan lrse
corrigiendo conforme lo dicten las clrcunstanclas, las necesidades y los

problemas concretos.

JEn este
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En este orden de ideas, & continuacién se principia por tratar de
identificar las distintas alternativas dentto del espectro instltuclonal
constituido por la centralizaecifn y la descenfralizacidn, concluyéndose que
las soiuciones mas iddneas a este respecto no deben consliderarse en abstracto,
0 s6lo congiderando los aspectos institucioﬁales proplamente dichos represen~
tados por tal espectro, szino en atencidén a las tareas o funciones que se esté
tratando de desempefier, Ello conduce a un intento de clasificacibn de las
distintas tareas que deberan abordarse, con base en su naturaleza, para
derivar de allf la alternativa institucional mis adecuada para su realizacidm.
Aclaradas las alternativas institucionales y claslflcadas las tar=as, se
termina considerando la forma como deberd funcionar la Autoridad del Canal -

dentro del geblerno.

2. Centralizacidn o descentralizacidn

Todo proceso de expensién plaﬁtea la disyuntiva de si éste debe ocurrir

en formé centralizada o descentralizads y uno existe una respuesta en abstracto
a esta interrogante. Por ung parte, la descentralizacién permite, algunas
veces, una mayor espontaneidad y eficiencla, pero puede provocar el riesgo

de que algunas actividades puedan duplicarse al no haber suficiente control

¥y comnicacldn entre las entidades descentralizadas. Por otra parte, la
centralizacldn presefva el control y puede permitir una coordinacién desde la
cisplide de las distintas actividades. Sin embargo, no sélo pone a prueba la
capacidad de las personas éncargadas del control centralizade ewgcbre todo

sl 1a expansién ocurrve muiy aceleradamente y abarca activiﬁades miy diversasw=
gind que plantea un riesgo, quizﬁs-més.érave, consistente en la concentracldn
en pocas manos de poderes que se podriaﬁ convertir en excesivos.

Como quedd mencionado al principio de este punto, en la realidad estas
opclones afortunadamente no se dan en términos tan nitidos. Ceneralmente, lo
que ocurre es que se trata de encontrar una solucidn que ge sitla en algln
punto intermedio de los extremos del espectro mencionado, eh funcibn de los
chjetivos que se persiguen y de las tareas-que demanda su cumplimiento. Esta
Gltima parece sef la mejor opcién, consistente en disefiar los mecanismos insti-

tucionales en atencidn a los objetivos y no la de proceder a la inversa. Dicho

" Jen otra
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en otra forma, la opcldn entre centralizacitn y descentralizacién no debe
concebirse como un fin en sf, sino en- func{én de cuiles son los mecanismos
mfs adecuados ﬁara alcanéar los objetivos que se persiguen.

En el caso de la transferencia de la Zona del Canal al gobierno panamefio,
asf parecen haberse tomado las decisiones de fondo mencionadas, las que se
| tradujeron en el estgblecimiento de la Autoridad del Canal. Aun cuando la
proﬁia creécién de la Autoridad pudiera interpretarse como evidencia de
una pretengién centralizadora, la, lectura cuidadosa de la ley constitutiva
de este nuevo organismo revéla_qug.ﬁus autores tuvieron el culdado de evitar
comprometerée de antemano con cualquiefa de los extremos del espectro. En
efecto, la Ley No. 66 enumera los objetivos principales (Avt. 20.), las
funciones privativas (Art. 30.), y las atribuciones en el campo econémico
{Art. 40.) de la Autorlidad, Ademis, la dota del caridcter de una entidad
gutdnoma del Estado (Art. 10.) y del examen de estos artfculos podria
concluirse que la intencifn legislativa fue la de erear un ente muy podercso
para hacerse carge en forma centralizada de las considerables responsabi-
lidades que significa para el Estado panamefic la transferenclia de la Zona
© a-su jurisdlccidn. Sin embargo, la propia ley deja ablerta la posibilidad,
acertadamente, para que la Autoridad pﬁeda "ejercer sus funciones y atribu~
ciones directamente o medliante instituciones e#istentes 0 que se constituyan,
de acuerdo -con los términos pactadoé en los respectivos convenios que al
efecto celebre". (Art. 50.) O sea, se permite el mayor margen para poder
encontrar las opciones instituclonales mis adecuadas al cumplimiento de sus
. objetivos, sin pretender de antemano tomar la decisidn en mbstracto. Ello
slgnifica, en otros términos, un reconocimiento de qﬁé son los objetivos en
Qada caso concreto los que deben ir determinmando la oécién institucional
y no a la inversa. De modo que, en tales condiclones, es mis conveniente
tratar de identificar y de clasificar las tareas o funciones de 15 Autoridad,
para poder decidir con base en ellas las opéiones 1nstitucionales mas ade~
cuadas para llevarlas a cabo de la manera ﬁésréficien;e.

En sfnteeis, la Ley No. 66 se hace c;rgo de una advertencla hecha
algunos meses- atras por ‘el Ministerio de Planificacién y Polf{tica Econdmica
cuando sefiglé: "Uno de los'princiﬁaleé‘prbpﬁsitos de la Autoridad del Canal

de Panami serfa el de integrar r&pidgﬁente las éreas,rinstglgciones y

factividades
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actividades comprendidas en la actual Zona del Canal al resto del pafs. Habr{a
que cuidar que no suceda lo contrario, es decir, que se mantenga una forma

de colonialismo interno mediante la supervivencia'de una ’gobernacién' qué
aunque panamefia no dejarfa de~funcionaf como una pequefla y poderosa fepﬁblica
con caracterfsticas y autonomias especisgles dentro del Gobierno v la colec-
tividad nacional... Lo prudente serfa proceder miy rapidamente a la transfee
rencia de actividades a las instituciomes correspondientes pzra su adminis-
tracién directa', Yy '

3. Las tareas de la Autoridad

Las tareas de la Autoridad pueden ciasificarse en doe grandes campos, El
primero se refiere a todés aquellas Activida&es que requieren el funciona=-
miento de lo que ya existe en la Zona y que se ira revirtiendo a control
panamefio en forma inmedizta o gradudl Entre estas taress se encuentran,
desde el propioc Canal, el funcionamiento de instaléciones, el manienimiento
de infraestructura y la prestacidn de servicios,'haata la concesién de
ilcenclas y el otcrgam_ento de conceslones para actividades comerclales en
menor escala. El segundo se refiere a tareas que pcdrfan denominarse de
promocién, tendientes a hacer de la Zona del Canal ‘un focp dinémico:de
crecimfento de la economfa panamsfia, . :

Léglcamente, la realizacifén de ambos tipés de tareas.élantea algunas
disyuntivas cuya solucién demandara, a wuy corto plézo, qué se adopten algunas
opciones de politica. Cabrfa la pregunta, por ejenplo, de cudl deberfa ser
la tarea que defina el perfil de la Autoridad: 1la adﬁinistracién de lo exigw
tente, o bien la prowocidn del desaﬁrollo de la Zona., De un ladq, puede
justificarse la necesidad de que el Gobierno de Panami cumpla los‘compro-
wisos asumidos en los tratados, lo cual se deberia traducir en un énfasis
recpecto a las tareas relacionadas con la sdministracién de lo existente en
la forma mis eficiente posible. Por otro lado, puede afirmarse que el énfasis

1/ El Desarrollo Nacional y la Recuperacidn de la Zona del Canal de Panami,
op. cit., p. 146, o

/deberia
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deberfa concentrarse en los aspectos innovadores que demanda el convertir

los recursos que se reclban en un foco dindmico de crecimiento de la economfa
panaméﬁa, 16 cual situarfa el &nfasis en las tareas promocionales ya mencio-
nadas, Pero difféilmente'podrfa la Autoridad permitirse una dedicacién
exclusiva a uno de estos dos tipos de tareas. La respuests probablemente

se enciuentra en‘alcaﬁzar algin tipo de equiiibrto adecuado entre ambas
tareas, que permita poncebir U realizaci&q con_éarﬁcter complementario y

no mutuamente excluyente, culdindose siempre de‘Que la realizaciéh_de una

no tmpida el cumplimiento de la otra. .

Por otra parte, cada uno de estos grandes campos de actividad de la
Autoridad plantea sus proplos requerimientos institucionales, en atencibn
al distinto carficter de cads actividad. Las tareas de administracién de lo
existente plantean la disyuntive de si la Autoridad, directamante, va a
proceder a realizarlas, o sl bien procederd a identificar las agencias del
goblerno o a proponer la creacidn de nuevas entidades para lievarlas a cabo,
aunque siempre preservando un grado de supervisién y de control para garan=
tizar que seran ejecutadas en forma eficiente.

Existen algunas razones que hacen aconsejable esta opcidn descentrali-
zadora en cuinto a la administracidu de lo existente, sin que ello signifique
perder el control y la.supervisidn de tales actividades, El hecho, por ejemplo,
de que en la actualidad el funcionamiento de la Zona se encuentre gometido
a una autoridad centralizada no puede servir de precedente Gtil, porque
se trata de la modalidad institucional correspondiente a la naturaleza del
enclave colonial que la Zona posee en el presente. Ello, de ninguna
manera, quiere decir que no sean utilizables los principlos que prevalecen
en la actualidad s un nivel operativo; s8lo se refiere a la necesidad de que
las nuevas modalidades institucionales que se adopten tengan en éueﬁté'el
cambio de condicidn y naturaleza que significaﬁe} traslado de la Zona a sobe~
ranfa panamefla. Luego, ien apoyo a la opcidn tendienig a la centralizacidn
del control y la supervisién =-perc con éjecucién deséentralizada-f se
encuentra el hecho de que debe evitarse el riesgo de que la Autoridad se
convierta en una institucidén demasiado grande en cuanto al ndmero’de pérsonas

que -ocupe. De ocurrir lo anterior; 1a Autoridad se verfa sumergida en sus

/proplos
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p;opiqs problemas -administrativos y ello podria impedirle cumplir a cabalidad
sus tareas wmis significativas. Finalmente, el equilibrio aconsejable entre
lo admiﬁistrativo y lo promocional, ya mencionado, apoya también la centra-
lizacién del control y la descentralizacién de la ejecucidn, porque se trata
de que la disminucidn de las tareas directawente administrativas le permita
a la Autoridad cumblir con Su:p&bEI promotor.

La naturaleza misms de las actividades promocionales indica que éEstas
demandan cierto tipo de modalidad 1nstituciona1 que no necegariamente es
analogo al que'déﬁandan las tareas administretivas. Se trata, en este caso,
de identificar nuevas actividades y de allanar los obsticulos que se inter=~
pongan a ponerlas en prééﬁiéa.' Ello significa que, una vez recalizadas estas
dos tareas, la ejecucidn de las inicilativas as{ concebidas‘no corresponde
necesarlamente al ente promotor, lo cual suglere que en este campo la Autoridad
deberis asumlr las tareas de promocidn, confiindole a la entldad que sea mis
capaz de realizarla, la ejecucidn de los proyectos respectivos, La propla
naturaleza de las tareﬁs promocicnales suglere también que la Autcridad
asuma directamante:aquellas relacionadas con la identificacién dé proyectos
'y eon las formas de vencer los obsticulos mis importantes que se interpongan
ante su ejecucién, ﬁero se insiste, esta Gltima debe quedar confiada a entes
especfficos, existentes o creados para este propSsito, segin sea lo mis
conveniente desde el punto ae vista de la eflciencia. Finalmente, las tareas
pfcmocionales también demandan el manejo de recursos humancs y financieros
adecuados para la identiffcacién y evaluacifn de proyectos, asf como los que
sean necesarles para inlclar las acclones identificadas, sea éon recursos propios
o provenientes de otras fuentes. 7

En otros términos, la naturaleza misma de las actividades o tareas de
la Autoridad es la que debilera definir el perfil institucional que le seri
caracteristico. En ambos tipos de tareas, como ya quedS mencicnado, pareciera
que la alternativa institucionsl mis adecuada apunta hacia un clerto grado de
centralizacidn en cuanto al control y supervisidn de actividades existentes y

a la identificacién y evaluacidén de nuevas actividades, mientras que las
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- 28 -

tareas propiamente ejecutivas, en ambos casos, no deberfan merecer atencidn
prioritaria por parte de la Autoridad. Mas blen, estas dltimas deberfan
confiérsele a entidades existentes o expresamente creadas pars llevar a
cabo tales propbsitos,

4, La Autoridad y el resto del Gobiermo

S1 se aceptan las consideraciones anterloras, es mucho mé&s gencillo aclarar
el tipo de relaciones que se establecerfan entre la Autoridad y el resto

del gobierno panamefio, en cuyo seno se plantearan, sin lugar a duda, las
naturales fricclones que acarrea el establecimiento de una entidad piiblica
como la creada para enfrentarse a los problemas que genere la incorporacidn
de la Zona a la economfa panameRa,

De hecho, ya parecen estarse dande los primeros pasos que revelan 1la
puegta en prictica de algunas de las consideraciones snteriores. Por ejemplo,
en el caso de los puertos que revierten a control panamefio, la Autoridad se -
encuentra negoclando con la Autoridad Portuaria un contrato de serviclos
por el cual le corresponderfa a esta Gltima la administracién de los mismos.
La suscripcldn de este contrato tendra que resolver diversos problemas,
entre los cuales destaca el financiero, en la medida en la que deberi deci-
dirse de comfin acuerdo la distribucisn de los Ingresos que genere el funcfo=-
namiento de estas instalaciones. Con base en este precedente, en general,
puede decirse qﬁe en gquellas actividades en las que ya existen dependencias
gubernamentales a quienes les corresponda llevar a cabo funcilones similares
en territorlo panamefio, es a estas filtimas a las que deberfan serles transfe-
ridas dichas actividades. En estos casos, la soluclfn es an3loga a la que
se estd encontrando respecto a los puertos, o sea que la ejecucidn se
descentraliza, conffandosela a las entidades correspondientes, sin que ello
signifique una pérdida de control para la Autoridad del Canal de las activi-
dades y de los recursos que éstas generen, ,

Existe otro caso que esté demandando una solucién que se aparta, hasta
clerto punto, del descrito. Se trata del Ferrocarril Transfstmico, en el
cual no existe una institucidn gubernamental que se haga cargo de su

administracidn y para lo cual seri necesario crearla. No estd claro atin st

fello se
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elle se traducird en la creaciéu de una nueva-empresa estatal para que
,gqmplg con gster?;opé ito, o si ello ocurrira dentro de la Autoridad del
Canal, pero esto resulta ser un -aspecto formal.; Dg_hecho,,;aa!actividades
relacionédas con el'ferrocarril ya se encuehéran a éargo de ung de- las
divisiones de la Autoridad, dotada de auficiente autonomia

Surge de estos ejemplos, entonces, una confirmaciéﬂ de la tendencia
hacla una centralizacién del control y una descentralizacién de la ejecucidn,
en cuanto a aquellas taress de la Autoridad relacionadas con la administracién
de lo existente. |

En el caso de las tareas promocionales, se plantean necesidades
concretes en cuanto a la elaboracidn, a muy corto plazo, de un plan de
inversiones que abarque los requerimientos de cooperaci&h técnice y finane
clera internacional que demande la ejecucidn de los proyectos que éste
contenga. Asimismo, seri necesario cocrdinar este plan con las tareas de
planificgcién global para toda la economfa panamefia; ambos aspectos se
tratzn en capftulos precedentes de esta nota. La coordinacién institucional
entre el Ministerio de Planificacién vy la Autoridad se encuentra asegurada
en la cispide por la.presencia del Ministro de Planificacidn en el Comité
Ejecutivo de la Autoridad del Cgnal, _

Finalmente, quedarfan dos aspectos concernientes a las relaciones de
la Autorfidad con la Contralorfa de Cuentas y el Ministerio de Hacienda.

- Respecto al primero, la Ley de creacién de la Autoridad establece claramente
que "sin perjuicio de las funciones que la Constitucibn le confilere a la
Contralorfa General de 1a Repiblica, la Autoridad podr3 tener su propio
slstema de auditorfa™ (Art. 17). Ademis, la misma Le} establece un "réglmen
especial para la contratacidn de materlales, equipo, obras o servicios para
la Autoridad” (Art. 19).

En cuanto a los aspectos financieros, que son los que atafien a las
telaciones entre la Autoridad y el Ministerlo de Hacienda, es convenlente
tener en cuenta que le corresponde aprobar al Comité Ejecutivo de la Autoridad
"el Presupuesto Anual de Rentas y Gastos y los Gastos Extraordinarlos™
(Art. 10, inc. d) ¥ que en el seno de dicho Comité participa el Ministro
de Haclenda y Tesoro, de modo que también pueden considerarse instituciona-

lizadas en la clspide laas relaciones entre ambas dependencias,

[Por {ltimo,
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Por dltimo, convendria aclarar el régimen al cual estgn, sometidas las
entidades autdnomas del Estado conforme a la leglslacidn panamefla, dado que
asf se define lg naturgleza institucional de la Autoridad. Con ello se
despejaran tambi&n otras interrogantes que pudiesen surgir respecto a las
relaciones de esta (ltima y las restantes dependencias del Estado, las- cuales

daberin estar normadas por la legislacién correspondiente.-
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