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PRESENTACION

La suscripcidn e instrumentacidn de los Tratados Torrijos-Carter abre para
Panamd nuevos horizontes de desarrollo como resultado de la incorporacifn
paulatina de la antigua Zona del Canal a la economia nacional. En efecto,
las potencialidades que encierra dicho espacio, debidamente aprovechadas,
pernitir@n apoyar y fortalecer el desarrollo econdmico y social del pais.
Pero para poder concretar esas potencialidades se requiere, por un lado,
determinar con certeza su posible contribucidn al desarrollo nacional,
¥y por otro, formular estrategias y programas de desarrolleo quée tomen en
cuenta el Optimo aprovechamiento de una incorporacién propresiva y
dinmica a la economia del pais de la subregidn canalera.;!
Con el fin de colaborayr en dicha tarea las autoridades panameras
dirigieron a la Comision Econdmica para América Latina una peticidon de -
asistencia t&cnica para elaborar un programa de ac¢idn a corto plazo.gf
Dicha propuesta incluia el apoyo al Ministerio de Planificacidn y Politica
Econdmica (MIPPE) en la formulacidn de una metodologia para elaborar el Plan
Macional de Desarrolio 1981-1985, asi como la cooperacidn directa a la
Autoridad del Canal de Panamd (ACP) para definir su politica de desarrollo
de cortoe plazo, vinculada a las priﬁcipales acciones por llevar a cabo
antes de la entrada en vigencia de los Tratados Torrijos~Carter del.
1 de ocutbre de 1979,
El gobierno panamefio firmd un proyecto especial de asistencia

3/

técnica con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PMUD)~=

1/ La subregidn canalera forma parte de la regidn metropolitana definida
por el Ministerio de Planificacidn y Politica Econdmica (MIPPE) .
para los propOsitos de planificacidn regional e incluye el
Area Canalera (antigua Zona del Canal) y la cuenca hidrogrifica
del Lago Gatim.
2/ Véase CEPAL, Propuesta de esquema de trabajo para la elaboracidn de

un_programa de accion de corto _plazo para la reincorpo;aciﬁn de la Zona
dei Canal em 12 econcmis panametia (CEPALSMEX/ODE/12/Rev.1), abril 1979,

3/ Véase el documento de proyecto titulade Asistencia esnec1al al
sistema de planificacidn (PAN/79/004/A/01/0C1).
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para ser ejecutado por el Departamento de Cooperacidn Técnica para el
Desarrollo (DCTD) de las Naciones Unidas. Con el proposito de aprovechar
1a experiencia que sobre Panam3 ha acumulado el sistema de la CEPAL,
el DCTD delegd la ejecucidn de este proyecto en la subsede de la CEPAL
en México y en el Imstituto Latinoamericano de Planificacién Econdmica -
y Social (ILPFES).
~ Cabe sefialar que la asesoria de CEPAL/ILPES fue concebida, desde €l
inicio, con alcances y objetivos muy especiales. En primer lugar, no se
pretendia producir un programa de desarrollo para la subregidn canalera
gino contribuir solamente en forma parcial a su eventual elaboracidn;
en tal sentido, durante la asesoria no se abordaron todos los problemas ni
todos los temas del caso, y tampoco se jerarquizaron los problemas o
materias por atender. En efecto, la colaboracidon de CEPAL/ILPES
solamente constituyd parte de la asistenciz que tanto el MIPPE como la
ACP estan recibiendo de otras agencias internacionales, y en definitiva
un complemento a los trabajos que por definicidn competé realizar a dichas
entidades gubernamentales. -
En segundo lugar, conviene destacar que la asistencia se programd
‘en forma muy selectiva en cuanto a los campos que cubriria. Se pensd
darle una cobertura parcial que, sin embargo, permitiera atender los temas
principales que, de una forma u otra, habrian de estar presentes mas
adelante al formularse un programa de desarrollo de la subregidn canalera.
En tercer término, se considerd que la asesoria habria de contar
con una gran dosis de flexibilidad que simult3nemente permitiera atender
los requerimientos de acecidn inmediata, iniciar algunos trabajos tendientes
a esclarecer orientaciones de largo alcance, y ordenar y jerarquizar la
ejecucidn de diversas y mﬁltiples iniciativas.
Finalmente, la asistencia de CEPAL/ILPES fue planteada Unicamente
para un periodo breve, por un lado, debido a la urpencia de disefiar e
instrumentar medidas antes de la entrada en vigencia del Tratado el
1 de octubre y, por otro, porque se p:evia que en los meses gp;eriores
a la reincorporacidn de la Zona del Canal se realizaria una labor de
experimentacion y aprenéizaje que convendria recoger antes de emprender
cualquier asistencia de m3s largo aliento en el futuro.
/E1 presente



El presente documento aborda temas concretos relacionados con el
espacio, los recursos y los servicios de la reni®n canalera y la cuenca
‘hidrogréfica del canal. Estad diripido de manera primordial a la
Autoridad del Canal de Panamd y, con cardcter complementario, al Ministerio
de Planificacidn y Politica Econdmica. En un documento separado se
presentarén al HMIPPE las recomendaciones de CEPAL/ILPES en cuanto a las
metodologias para la elaboracifn del nuevo plan quinquenal de desarrollo.i

Este informe consta de seis capitulos y de dos anexos, que incluyen
aportaciones de cardecter t&cnico --aunque necesariamente preliminares--
sobre la direccidn que se habria de seguir en el futuro inmediato en
relacidn con los temas abordados, asi como una relacidn indirecta de la
asistencia técnica brindada por el grupo CFEPAL/ILPES. En &1 también se
explica la modalidad bajo la cual podria brindarse la asesoria sobre los
diversos temas por atender. '

En el primer capitulo se presentan alesunas consideraciones sobre el
nuevo escenario en que puede desenvolverse la economia panamefia en el
futuro y se trata de aportar algunos elermentos para determinar el papel
que en ello representard la subregidn canalera. Se describe, en el
" segundo, el espacio que se reincorpera, vy se formulan algunos lineamientos
para la utilizacidn mds apropiada de la subregidn canalera, asi como
recomendaciones sobre lz necesidad de ordenar la utilizaci®n del espacio,
a través de un Plan General de Uso del Suelo (PGUS). En el tercer
capitulo se analizan las potencialidades de la subrepidn canalera como
eje de transporte interocednico, y se apunta la conveniencia de establecer
un Plan lMaestrc de Transporte que permita a Panam3, a base de un corredor
que integre los diversos modos de transporte, aprovechar adecuadamente
su posicidn geogrédfica.

El cuarto capitulo se dedica a identificar los problemas --histdricos

y previstos—- para el aprovechamiento de los recursos hidricos de la cuenca

4/ VZase, Panamd: Asvectos metodoldgicos ¥ conceptuales para la elaboracidn
dol Plan de Desarrollo 1961-1045 (CEPAL/MEX/1020), octubre de 1979,
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hidrografica con fines de navegacidn interoceanica, desarrollo urbano, |
industrial y energético y se recomienda la formulacidn de un Ylan Maestro

de Aprovechamiento Integral del Agua para atender, racional y eficientemente,
las demandas futuras. Continia en el quinto capitulo con algunas
consideraciones sobre las perspectivas ¥y esceuncrios para el desarrollo
industrial. E1 documento incluye tambi&n en el capitulo sexto, algunas
reflexiones en torno a los aspectos institucionales de la ACP.

Cabe seflalar que, a lo largo de los seis o siete meses que durd la
asistencia, los expertos y consultores de CEPAL/ILPES realizaron tambi&n una
serie de asesorias o estudios adicionales que les fueron solicitados por la
Autoridad del Canal. El producto de esos esfuerzos originalmente no
previstos se describe brevemente en los capitulos que tratan los temas
correspondientes. .

Finalmente, en el anexo 1, se plantean ciertas ideas preliminares
sobre la implementacidn y funcionamiento de una unidad de proyectos en la
Autoridad del Canal y, en el anexo 2, se recogen algunas de las necesidades
concretas de asistencia t€cnica que habrian de brindarse en el futuro.

De lo antériors resulta evidente que el documento no debe considerarse,
en manera alguna, como un programa de desarrclle para la subregiﬁn canalera.
Se pretende, no obstante, que proporcione a las autoridades panamefias
algunos elementos v orientaciones para enmprender dicha tarea en el futuro.

Cabe abuntar que durante los meses que durd la asesoria, pudieron
dilucidarse algunas orientaciones para los sectores estratégicos de la
politica econdmica, lo que permitird facilitar y fortalecer la planificacién
de la subregidn canalera dentro del sistema de planificaci®n nacional.

En esta oportunidad el documento se presenta a la Autoridad del Canal
con el propdésito de recabar reacciones, comentarios y sugerencias. Una
vez recibidos e incorporados, se podrad reeditar el documento para ser

distribuido de acuerdo con los deseos de las autoridades panamefias.

/1. CONSIDERACIONES



I. CONSIDERACIONES SOBRE EL NUEVQ ESCENARIO DEL -
DESARROLLO PANAMENO

El presente capitulo se inscribe en el prop051to del documento de colaborar
con la Autoridad del Canal de Panami en la elaborac1on de un programa de
desarrollo para la subregidn canalera, pleza fundamental en el futuro
aprovechamiento eficiente de la posicidn géogrﬁfica'del pais. In consecuencia,
constituye s6lo un insumo para esa tarea y en ese cardcter es parcial en
cuanto a cobertura y limitado en relacidn con la cuantificacion v la
calificacin de los efectos de la reversion de activos sobre la ecomomia
nacional én su conjunto.

Se inspira en el reconocimiento de que ese proceso de reversidn
recién iniciado el primero de octubre del presente afio, tiene una dimensidn
politica que excede considerablemente los posibles efectos-econﬁmicos-y:
se asienta en un contexto de concrecidn de la independencia nacional.
Adem3s, parte de la base de que dicho proceso constituye un corolario de
una lucha sostenida durante muchas décadas, expresa.la materializacién de
un objetivo nacional, vy es muestra de una conduccién politiéa, que en los
anos transcurridos del presente decenio lopra crear y aprovechar
cond1c1ones histdricas internas y externas y traducirlas en un tratado.

En este contexto se ha profundlzado la discusidn de las alternativas
econdmicas y soc1ales que se le presentan a PanamZ hacia el futuro,lf en
legitima preocupaclon por ordenar dicho catialogo de alternatlvas v a 1la vez
avanzar, tal como se ha hecho en los Ultimos meses, en preparar las
condiciones-opera;ivas para bacer del traspase de activos una primera
manifestacidon de capacidad administrativa y de proyeccidn del quehacer

futuro. Eje de ello ha sido la creacidn de la Autoridad del Canagl de Panami (ACP;

1/ Veanse, MIPPE, El desarrollo nacional v la recuperacidn de la
Zona del Canal, junio de 1978; Plan nacional de desarrollo, 1976~ 1980,
Estratepgia para el desarrollo regional a medianc plazo, 1976: Estrategia
de desarrollo espacial para la regidon metropolitana {(documento preliminar),
1978, y, PREALC, Panama: Estrategia de necesidades basicas y empleo,
enero de 19792,

/organismo que



organismo que ha desempefiado, en un corto tiempo, tareas muy diversas
relacionadas con lo estipulado en los Tratados Torrijog-Carter y con la
basqueda de soluciones a problemas inminentes de operaéiﬁn v de nuevos
proyectos de desarrollo para la subregidn canalera. Toda esta actividad
ha permitido que la ACP haya ido encontrando fdrmulas y modalidades
institucionales para insertar su tarea, de manera cada vez m8s coherente,
en las funciones asignadas a otros organismos estatales.

El proceso de reversion en los actives ha tenido y tendrd importantes
repercusiones sobre la economia nacional. FEl pais en su conjunto ha
realizado durante las dos filtimas décadas un sostenido esfuerzo por dilucidar
las glternativas de su desarrollo econdmico y social, factor que ha sido
esencialmente dindmico y movilizador del objetivo nacional comin.. Ello se
tradujo en una labor permanente de planificacitn plasmada, durante ese
periodo, en diversos documentos gubernamentales en forma de estrategias,
planes y politicas para el desarrollo nacional.

Lz percepcidn actual de que los Tratados Torrijos-Carter representen
un programa de trabajo y accidn para lograr un desmantelamiento paulatino
del enclave colonial, para consolidar la integridad territorial y juridica
v para fortalecer el esfuerzo de desarrnllo nacional, conduce necesaria-
mente'al reexamen de las alternativas de desarrollo para orientar las
acciones hacia la consolidacidn de lo logrado con los nuevos pactos. Tarea
sin duda compleja, pero a la vez facilitada por el camino ya recorrido
en términos de los esfuerzos de interpretacidn y proyeccidn realizados.

En este sentido y para los fines limitados del presente documento,
tal vez conviene subrayar algunos de los aspectos que estin envueltos en
la tarea mencionada, bajo la Optica de que el tratamiento amplio y en
detalle de los temas de desarrollo de la subregidn canalera ayudard a
precisar las alternativas de desarrollo a nivel nacional. Es necesario
reconocer que es en este espacio fisico donde se determinan algunos de los
roles fundamentales de la economia nacional. o se quiere sigﬁificar con
ello que se favorezca un tipo de desarrolle concentrado en dicho espacio

bajo las mismas pautas del pasado, sino mis bien la idea de cdmo aprovechar
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su potencialidad para conducir el proceso econdrmico hacia un desarrcllo mas
armbnico en términos espaciales y més equitativo en la distribucidn de sus
beneficios.

Acaso el concepto ma@s importante radica en valorar la denomipada
"posicibn geografica™, como el principal recurso natural que vposee Panami.
El tiempo tramscurrido vy la distensidn obtenida con los Tratados
Torrijos~Carter han revalorado el recurso m3s alld de su'excepcional
ubicacidn en el centro de dos masas continentales v de dos vastos oc@anos,
de su estrechez istmica, d&bil relieve y adecuado abastecimiento de agua,
vy tal vez lo han colocado en una definitiva ventaja comparativa frente a
otras alternativas espaciales para cumplir similar funcidn.

La posicidn geogrifica ha sido y tal vez seguir3d siendo una de las
fuentes principales de antecedentes para nutrir el examen de las alternativas
de desarrollo nacional. Al respecto, cabe considerar {nicamente los
puntos extremos del debate que se ha efactuado al tratar de cuantificar v
calificar las potencialidades de los activos que empezaron a revertifse
a partir del primero de octubre. Por una parte, se ubicaria a la posicidn
geografica y a la funcidn del transporte interocednico, asi como a sus
complementos, como génesis de un estilo de desarrolloc inadecuado en el
pretdrito y con la perspectiva de perpetuar, con un cambio de actores,
el enclave colonial. Se trataria tan solo de una modernizacidn del funciona-~
miento actual de la econonia panamefia y que al definirse las normas para
aprovechar la reincorporacidn, acaso se remuevan algunos de los elementos
de incertidumbre que han pesado negativamente en el desarrollo reciente de
la economia nacional. De otra, la posicidn pgeogrdfica, la reversidn de
activos y la unidad territorial alcanzada constituye una'oportunidad de
modificar esencialmente el funcionamiento de la economia panameiia.

Han surgido nuevos argumentos para esclarecer ese dilema fundamental
y hoy se cuenta con nuevas opciones y con una experiencia institucional
renovada. El significado econdmico de la poéiciﬁn geografica es un elemento
tangible a partir de los tratados, y la politica para consolidar péula~
tinamente el desenclave, y los programas y proyectos para.aprovechar la

apertura del pais a las oportunidades de una nueva insercidn en la economia
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mhndial, son los instrumentos para obtener beneficios de la posicidn
geogrifica. Ademds, se ha adquirido plena conciencia dz que el valor del
recurso estd determinado por la demanda externa y que la definicién de

una economia abierta al comercio internacional se debe interpretar en

el contexto de una transformacidn de la actual economia incompleta de
trinsito. Fn consecuencia, se ha ido esclareciendo la opcidn estrat@gica,
aunque restan todavia interrogantes em cuanto a la modalidad de concretarla.
tlo es una opcidn entre economia autosuficiente y dependiente, sino mas bien
del camino para construir une interdependencia con la economia mundial a
partir de un recurso que enfrenta limitada competencia en los mercados
internacionales,

" El segundo aspectc que interesa resaltar para los fines del presente
documentc estd relacionado con la idea de desarrollo regipnal?urbano con
que se ha visualizado la recuperacitn de los activos. Desde hace algin
tiempo se ha destacado que todo lo relacionado con el Canal y su cuenca
hidrografica encaja dentro de un concepto mas amplio, councretamente en la
regidn metropolitana-de Panamﬁ.gj

Desde el punto de vista institucional y del de la planificacibn
nacional,se ha ido consolidando la nocidn de subregidn canalera (Area del
Canal y su cuenca hidrogridfica) como parte del Area metropolitana, En el
primer caso se expresa en las funciones que ha desempefiado la Autoridad
del Canal de Panamad; en el secundo, en una visidén articulada de la plani-
ficacidn espacial en la que el rol de la subregidn est3d indisolublemente
asociado a la perspectiva unitaria de la regibn metropolifana. En este
sentido se han aproximado paulatinamente las tareas correspondientes al
HMIPPE, las de otros ministerios y las de la Autoridad del Canal de Panami,

El predominio de la regidn metropolitana deriva de las funciones
e insercidn de Panami en la economia internacional. Concentra la mitad
de la poblacidn, mds de la mitad de la fuerza de trabajo, y la mayor parte

de la actividad econdmica. Las provincias de Panamd y Coldn, niicleos

2/ Véase Ei desarrollo nacional y la recuperacidn de la Zona del Canal,

op. cit.
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principales del &rea metropolitana, generan aproximadamente el 70% del
producto interno bruto. Si este volumen se observa sectorialmente

aparecen indicadores de concentracidn atn mayores.éj Ademfs, 1a modalidad
de insercidn y la concentracifn concomitante ha generado una polarizacidn
entre una regidn metropolitana moderna {altos niveles relativos de
productividad e ingreso) y el resto del pais, principalmente agricola y

con una proporcidn importante de la poblacidn localizada en establecimientos
minifundistas.

El didlogo interno sobre las alternativas de desarrollo futuro de
Panam@ desde el punto de vista de un desarrollo espacialmente equilibrado,
ha quedado circunscrito de alguna manera al dilema concentracidn frente
a desconcentracidn econdmica. La pregunta que surge es hasta ddnde llevar
los limites de este debate dadas las caracteristicas estructurales de
la economia panamena vy de la coyuntura vivida en los Gltimos ahos.—

Lo primero que podria destacarse es que el aspecto de la concentracidn
econdmica no es necesariamente negativo per se, Histdricamente ha
tenido una vinculacidn, como se sefiald, con las caracteristicas
estructurales de la economiz panamefia en cuanto a su vinculacidn con la
economia internacional. El aspecto mis nezativo de esa concentracidn
de enclave se ha removide en vitud de los Tratados Torrijos-Carter. la
concentracidn sin perspectivas de un desarrollo nacional constituia el
verdadero problema, debido a la imposibilidad de especificar ese desarrollo
destacando las vocaciones y aprovechamientos de los recursos naturales por
parte de Panami.

Por otra parte, la desconcentracidn geogrifica del desarrollo hacia
otra estructura relativamente atrasada tiene por lo menos dos dimensiones
que habrian de considerarse. Una se refiere al tiempo necesario para generar
iniciativas productivas que puedan constituir opciones econdmicamente

viables, y otra, que el costo de la desconcentracidn puede ser elevado.

3/ En efecto, el 78% de minas y canteras; 51% de la industria manufacturera;
947% de la construccidn; 967 de transporte, almacenaje y comunicaciones;
83% del comercio y 100% de los servicios prestados en la antigua
Zona del Canal.

&f Habria que tomar en consideracibn que:.en 1os Ultinos afios c01nc1den,
por diversas razones, el esfuerzo fundamental de la recuperacidén y un

prolongado periodo de estancamiento de la economia.
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Todo elle lleva a una alternativa en la que aparece como primer elemento

el aprovecﬁamiento'de la subregidn canalera para imprimir impulso a la
economia nacional, basado en el uso eficiente. de los activos que revierten,
en la construceifn de una economia completa e integral de tramsito
interoceanico y en la dinamizacidn de actividades en el Area metropolitana,
Panama requiere de un proceso de acumulacidp para pgenerar perspectivas reales
de desconcentracidn econdmica ¥y no aparece otro recurso con la misma
dotacidn y capacidad que la subregidn canalera.

Con lo expresado anteriormente se quiere sefialar que la dindmica
posterior de la economia nacional y en consecuencia un desarrollo rural
integral, asi como la apertura de nuevas actividades --pesca, mineria y
agroindustrias, por ejemplo-- dependen del proceso de movilizacidn y
acumulacién que pueda generarse en el Area metropolitana. Sin duda que
esta afirmacidn constituye una versidn simplificada del problema, puesto
que no implica de manera alguna dejar de lade el desarrollo de actividades
de probada prioridad regional y nacional.

Todo 1o anterior no puede desligarse, asimismo, del factor de integracidn
nacional que significa la recuperacidn de la Zona del Canal. Al romper
"la quinta frontera" surgen muchas iniciativas --especialmente en el campo
de una infraestructura fisica que es posible integrar-~ que constituyen‘
proyectos dinamizadores de la economia nacional.

El tercer aspecto. que interesa destacar se relaciona con los problemas
—-antiguos y nuevos-- que enfrenta la economia panamefa. De nuevo el debate
se abre e involuera las dimensiones anteriormente mencionadas. Es
necesario reubicar los problemas estructurales --nivel de actividad, empleo,
cobertura de necesidades bisicas, desequilibrics fiscal y de balance de pagos,
etc.-~ en las nuevas perspectivas.

La posicidn geogrdfica le determind a Panamd una funcidn en la divisidn
internacional del trabajo que generd una estructura econdmica con predominio
del sector servicios y del #rea metropolitana en el proceso econdmico global.
Tiene una vocacifn mis comercial que productora y al destacar, dentro de los
servicios, la intermediacidn financiera y los prestados .a 1é.antigua Zona
del Canal, su evolucién econfmica queda limitada a una fragil base, dinimica

" Jen &us
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en sus sfectos internos, pero con una significativa influencia en la
rep?oducéiﬁn de los problemas estructurales. En sintesis, una economia con
serias ;imitaciones para resolvgr esos problemas estructurales, es decir,
para atenuar su grado de vulnerabilidad, aumentar su capacidad con el fin de
ocupar pro&uctivamente su contingente de recursos humanos y fortalecer la
oferta de bienes y servicios para cubrir-las necesidades b&sicas de la
poblacin. .

El‘periodo que parte de 1973, durante el cual el pais se voled con
gran fortaleza a encontrar su identidad nacional, llevlo aparejado complejas
relaciones politicas que repercutieron sobre la evolucidn econdmica, alterando
los factores dindmicos de crecimiento del decenio anterior, a los que se
sumaron condiciones econdmicas internacionales desfavorables.

Panam3d ha vivido un periodo de transformacidén en lo esencial, acompaiiado
de una etapa de estancamiento econdmico. Ademds, las expectativas creadas
por la propia movilizacidn politica y la incertidumbre gque todo cambio
estrucfural_provoca en los sectores lideres del proceso .econdmico han ido
acumulando presiocnes socioecondmicas que se manifiestan mis criticamente
una vez alcanzado el objetivo nacional principal.

Es en este cuadro, sin duda incompleto, en donde cabe subrayar algunos
elementos sobre el rol de la subregidn canalera en el desarrolle nacional.
Podria constituir una limitante de significacibn remitir los efectos de
la reversidn y, sobre todo, la conformacidn de una nueva regidn de deaarrollo
a los tamaiios y valores relativos de los activos que revierten. Lo
verdaderanente importante es la relacién entre la subregidn canalera y las
alternativas de atenuamiento de los problemas estructurales.y de funcionamiento
econbmico. En este sentido,uno de.los principales problemas que la politica
de desarrollo enfrenta en Panam3 es que la reactivaci®n econdmica cambie el
signo de estancamiento de los Gltimos afios. La relacién que puede tener este
propdsito con la reversidn de los activos de la antigua Zona del Canal es
amplia y acaso convenga destacar algunos de sus componentes principales.

Al inscribirse el deésarrollo de la subregidn canalera en el contexto
de la regidn metropolitana y al crearse una base normativa institucional

/vy de propuestas



- 12 -

y de propuestas de desarrollo para su aprovechamiento, pueden modificarse
algunas de las limitaciones que han obstruido decisiones de inversiﬁn y
actividad, particularmente del sector privado ligado a las actividades de
construccibn, a la instalacidn de industrias para consumo internqu ala
ampliacidn de los servicios relacionados con las actividades comerciales,
financieras y de transportes y comunicaciones.

A pesar de que resulta prematuro hacer conjeturas vy cuantificaciones
sobre el impacto en el corto plazo de actividades e iniciativas que puedan
desenvolverse en la subregidn canalera, la suma de muchas de ellas
--construccidn de infraestructura, desarrollo industrial, construccidn de
viviendas, etc.-- puede tener un efecto apreciable en el nivel de actividad,
en la ocupacidn y en el ingreso de sectores de poblacidn hoy desocupados.

Una segunda consideracidn, asociada al proceso de acumulacidn interno y
a la utilizacidn de fuentes de financiamiento externo, se ubica en la
politica de aprovechamiento a corto plaze de los activos que revierten.

Existe plena conciencia de las dificultades que esta tarea implica, debido
a la falta de funcionalidad de muchos activos al pasar de una a otra
propiedad. Sin embargo, la Autoridad del Canal, en los Ultimos meses, ha
.adquirido un conocimiento suficiente que le permite distinguir la ubicacidn
de estos aprovechamientos inmediatos en una politica de desarrolle de mas
largo alcance.

En este sentido, por ejemplo, 1la utilizacidn del ferrocarril, los puertos,
el dique seco, la ampliacidn de las instalaciones portuarias, el disefio de
carreteras que integren una red de transportes, etc., es posible visualizarlos
en una perspectiva donde la subregidn canalera seria eje del transporte
interoce@nico. Se estaria resolviendo, entonces, la incertidumbre de proyectos
aislados y, a la vez, se utilizarian de manera mas selectiva y eficiente los
recursos externos que las nuevas iniciativas puedan atraer.

.En la misma direccibn es pertinente destacar los nuevos antecedentes
con que se cuenta para formular la politica de desarrollo urbéno de 1la regibn
metropolitana. La reversidn tiene implicaciones muy diversas para solucionar
0 atenuar los estrangulamientos de los dos principales centros urbanos
de la region metropolitana. Permite un desarrollo con minimas limitaciones

Jen el caso
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en el caso de Coldn, y exige, para el desenvolvivimiento de la ciudad de
Panamd, el disefic de politicas que ponen &énfasis en la biisqueda de

" soluciones en los espacios actuales y potenciales fuera de 1la subregidn
canalera. Esto iltimo es posible, precisamente, éérque hoy se puede
planificar sin el obstaculo de una barrera fisica «~la antigua Zona del Canal--
y porque los espacios que revierten y que son funcionales para el desarrollo
urbano de la ciudad de Panamd, forman parte de una politica integral.

Las consideraciones hasta aqui expresadas sirvieron de base para
justificar el contenido del presente documento. Conviene reiterar que
la asesoria de CEPAL/ILPES tiene presente, hasta donde fue posible,
las caracteristicas y problemas actuales de la economia panamefia, y los
requerimientos que ello plantea a las tareas de la planificacidn nacional
y de la subregidn canalera.éj

Se tuvieron presentes dos consideraciones adicionales. La primera se
refiere al ordenamiento de las tareas de la planificacidn nacional para
el proximo afio y, la segunda, a la vinculacidn estrecha que existe entre
la estrategia nacional de desarrollo para el proximo decenio y el esclare-
cimiento del rol de la subregi®n canalera en su determinacifn. En la
medida en que se genere un conocimiento suficiente sobre la vocacidn y
perspectivas de la subregidn canalera, en cuanto al aprovechamiento de la
posicibn geogrifica de Panam3, se podran examinar con mayor presicidm las
orientaciones pacionales a las que su desarrollo debe supeditarse.

Por estas razones, el documento pone énfasis en tres de2 los elementos
principales que sin duda conformarfn la estrategia de desarrollo de la
subregidn: los lineamientos sobre el uso del espacio; su papel como eje de
transporte interocednico y el aprovechaniento del recurso agua en ia cuenca
hidrogrifica.

Estas ideas preliminares tienden a contribuir a los trabajos de la

Autoridad del Canal pra fortalecer las bases para un mejor aprovechamiento

5/ Este aspecto se aborda con mayor alcance en el documento Fanami: Aspectos
metodoldeicos v conceptusles para la elaboracién del Plan de Desarrcllo
19C01-1935, op. cit.,, divigido el MIPPE.

/nacional
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nacional de las perspectivas que ofrece el desarrollo de la subregidn
canalera, destacar la necesidad de profundizar en estudios e investigaciones
que provean proyectos de desarrollo, que en gran medida se refieren a las
alternativas estrat&gicas que el pais deberd concretar en los afios ochenta,

¥ a colaborar con ello al programa de trabajo de 1a Autoridad.

/11. LINEAMIENTOS
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IT. LINEAMIENTOS PARA ORDENAR EL .USO DEL ESPACIO

Una de las taveas que con mayor prioridad ha abordado la Autoridad del
Canal ha si{do la formilacifn da un conjunto de normas para asegurar la
adecuada utilizacién del recurso espaclai que se reintegra al patrimonio
nacional. Elle ha requerido de la elaboracifn de un instrumente orientador
para la organizacifn del espacio, denominado "Plan General de Usos del
Suelo para el Area y Cuenca Hidrogrifica del Canal-de Panamﬁal/‘
El contenidb del presente capftulo se inscribe en el contexto de
ese esfuerzo esenclal y trata, a partir de sus principales resultados,
de contribulr a su continuo verfecclonamiento por medic de propuestas
de polfticas para el uso del espzeio y de la identificacién de algunas
.de las acciones prioritarias para el futurc inmediato.
Los elementoé,estratégicos ¥ de politica de desarrollo espacilal,
281 como los criterios contenlidos en este eapitulo, pueden sexvir '
-~-si se adoptan-- como marcc para definir los pasos siguilentes, precisar
ios productos a obtener y fijar los -objetivos y metas, Adends; este’
capftulo tiene el propfsito de contribulr a develar con la mayor precisitn
posible, la importancia y potencialidades de la reversién de suelo e
inmuebles y la trascendencia y gomplejidades que enclerra, y se estima
puede constituir un {nsumo importante para un programa de desarrollo de la

subregién canalera.,

1. La subregifn cznalera y su reversiﬁng/

a) Descripcitn

Tal como se indicé, la subregibn canalera forma parte de la regidén
metropolitana y abaxca el Area del Canal --espaclo que correaponde a la

antiguamente denominada Zona del Canal de Panami-- y la cuencz hidrogrdfica

1/ -Autoridad del Canal de Panam4; Plan General de usos del suslo para el

. Brea ¥ la cuenca hidrogrffica del Canal de Panami, septiembre de 1979.
2/ La informacién aqui resumida se tomé del Plan General de usos del suelo

del frea y cuenca hidrogréfica del Canal de Panami, op. cit,

/metropolitana,



matropolitang, que reune = los lagos de Gatln y Alajuela {Madden) vy al
espacio geogréfico definido por la divisoria de asunas que nutve a éstos,
principalmente a través del Rio Chagres y de otzos cursos de agua. Loﬁ
lagos artificiales mencidnados aportanllos caudales nacesarios para operar
el Cenal y por_tal razﬁn quedaron incluidos en la antigua Zoma del Canal,

En el cugdroli se twestrs la composicidn general de la subrezidn
canzlera. Abarég una superficie de 3 773 km;, equivalente 21 4.9% del
territorio nacional pagéqeﬁo v a1-55.5ifde 1z superficie de la repidn
metropolitanﬁl(sin inciuir lcs extensiones de mar territorial). De esa
porcidn, aproximadamenﬁe el 21.4% ~._unos 7CO kmz-- corresponden a
Cuerpos o cursos ﬁe agua dulce, entre losrque sobresalen los lagos Gatin
y Alajuela. (Véase el cp#drq,l-)

La cuenca.metropoliﬁana gporta a la subrepldn la mayor superficie:
3 262 kmg o el 85.4%, con 943 ka incluidos en el Area del Canal, el
35,3% de la antigua Zona. Ello sitGa fuersa de la cuenca, en ambos extre-
mos del camal, a 511 kmz del Area Canalera, qua representan el 34.77% del
Area del Canal y el 13,3% de la superficie de la subregibm.

El Area del Canml ~--de 1 474 km2»~ ha side dividida en tres sectores
prinéipales: ambos extrenos, o sectores Atléntico y Pacifico y el centro,

0 sector central {enteranente parte de la cuenca). (Véase el cuadro 2.)

D) La relacidn con otros espacios

El espacio canalero foima parte --como ya se dijo-- de la regidn
metropolitana, y tiene ea sus extremos a los centros urbano-portuarios
de Panamd-Balboa y Colén-Cristdbal. Es agiento del transporte interocel-
nico, y éste, eslabbn del transporte regionzl y nacional, lo cual lo
relaciona con el sistema urbano metropolitano. S

Lo anterior comlleva las interdependencias existentes con las ciuda-
des de Panamd-Balboa, Coldén-Cristdbal, Arralifn~Chorrera y més adelante
las que existirfn con el puerto de Vacamonte, asl como con ctros centros
urbanos de memor importancia. De ese modo, la subregifn canalera participa en
las areas o zonas de influencia directas y en los espacios econdmicos de
dichas ciudades o centros de poblacibnm.

/Cuadxo 1
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Cuadro 1

SUPERFICIE DE LA SUEREGION CANALERA

Superficie Porcen= . Porcen-

(xm?) taje taje
Subregléﬁ Canalera 3.7713 - .100.0
Area del Canal 1 474 100.0 ;24;3/
Fuera de la cuenca 7 |
hidropgrifica o - 511 34,7 -
Dentro de la cuenca éj‘ '
hidrogrifica _ 963 _ 65.3 : -
Cuenqé-ﬁidrogréfica ‘ . 3 26% 100.0 85. b
Fuera del Area del Canal 2 299 70,4 -
Dentré del Area del Canél 963§/ 29.6 - ' -

g/ ios espacios Area del Canal 7 Cuenca Hidrogrifica tienem una superficie
~en comn de 963 kmz, en consecuencia en la superficie total de la =
subregién canalera, 3 773 km%, debe considerarse una sola vez.
b/ La suma es superior al 100% como resultado de la superficie com@n
de 963 knZ, que equivale al 25,6% de la superficie total de la
subzregibn canalera.

Cuadro 2
COMPOSICION DEL AREA DEL CANAL

(Rilémetros cuadrados)

Sectores Tectal Tierra Agua Porcentaje
Areg del Capal 1 474 1 015 432 100.0
Central ' 964 516 448 5.4
Atléntico 233 230 3 15.8
Pac{fice 277 269 8 18.8

/Por esa
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Poxr esa razdn ni la Cuenca ni el Avea Canalera constituyen por si
solas unidades cuyo desarvollo habria que planificar en formz independiente.
En cambio, reunidas, conioruzan una subregidn, que dado el caricter funcio-
nal que caracteriza al &rez y su incorporacidn zl patrimonio de %z macidn
bajo la forma de proPiedad social, resultaria conveniente considerarlas
cono une subreﬂlon Lunc¢on£1 v especial de la regzidn metropolitana, habida
cuenta de Ias func1ones de transporte que asume y de las importantes contri-

buciones al desarrollo urbanmo gue puede hacer.

c¢) Las Breas e instaleciones que revierten

Conforme se establece en el Tratado, la superficie del Area (analera
habré de revertir en forma escalonada al dominio panamefio. En efecto, de
los 1 474 kmz se reincorporaron el 1 de octubre de 1979 un total de
892 km? {60.5%); entre 1579 y 1299 se revertivhn solamente unos 20,7 ! »m?,
v en el ano 2000 los 360.9 umz restantes (30.1%). LVEnbe el cuadro 3.)

Cabe destacar, qua ﬂe la superficie LOL&l de la cuenca hidrografica
ccmprend;d; ‘dentro del Area Canalers (sector central), revertird en
1879 el 74.3%-y de lo que queda fuera de la cugn?a, el 33.5% en la misma
fecha. (Véasé nuevﬁmente el cuadro 3.) o ‘

Las cifras anteriores peruiten obtener una idea de la razdn
cantidad/calidad de las tierras que se reincorporarfn al pals de immediato.
Al efecto, considérese que las tierraé‘de los extremos del canal ~-parte
de o proximas a las zonas urbanas de Panamd-Balboa y Coldn-Cristbbal--
son més valiosas que las de 1la cuenca ubicada dentro del Area Canalera.
Ello sugiere que Panami deber ia acelerar la reverslon de estas zonas con
- arreglo a lo previsto en el'Tratadp. - R

/Cuadro 3
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adro 3

DE LA REVERSION, POR SECTIORE

DEL AREA DEL CANAL

{Kilémetros_cuadradas)

Area del Canal

Central
Atlantico

Pacifico

Extensién

total Octebze 1979/1999 2000
km % km? % km? % km? %
1474 100,0 892 60.5 211  1.40  560.9 38,10
964 100.0 721  74.8 0.6 0.06  262.6  25.44
233 100.0 92 39.5 5.8 2,50  135.2 58,00
277 100,079 28.5  14.7 5.30

183.3 66.20

~ JLos
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Los 171 km® que revierten en los extremos del Canal antes mencio-
nados son de extraordinaria importancia para el desarrollo de les centros
Panam&-Balboa, Colﬁn*Cristﬁﬁal y Arraijan,

Los 92 km2 que corresponden al sector atlantico incluyen 3.8 km2 de
area urbana ocupada, 4. 6 kmz de idrea urbanizada no ocupada, 3/ 81.9 km de
reas no desarrolladas v finalmente 1.5 km2 de aguaa.

En =1 sector pac:.f:.co, los 79 kmz que rev:.rtierona la entrada en
vigencia del Tratado comprenden: 3.3 km de &rea urbana ocupada, 2.9 km
de area urbana desocupads, 71.5 kmz de &reas no desarrolladas y, final-
mente, 1 km? de agua. Entre 1979 y 1999 revertirfn unos 14.7 kmg adicio-
nales de tierras y aguas constituidas mayormente por el area de entre-
ramiento @21 Fuerte Clayton, ubicado en el extreme occidental de este
sector.

Entre log aspectos mas importantes en materia de infraestructura e
instalaciones de apoyc al tramsporte, los servicios, la cultura y el espar~
cimiento son de importancia los siguientes activos.&j El 1 de octubre
pasaron al dominio panamefio unas 1 114 unidades de vivienda: 2 580 vivien-
das adicionales revertirin en forma escalonada entre 1979 y 1999, v 636,
en el afic 2000, lo que darada un total de 4 330 unidades habiracionales de
distinto tamafio y calidad.

¥n el sector comercio se reincorporaromn, al entrar en vigencia el
Tratado, un comisariato, dos cafeterias o restaurantes, nueve edificios de
almacenamiento, tres estaciones de gasolina y un merendero,

¥n la misma fecha volveran al dominio panamefio las siguientes insta-
laciones y servicios portuarios: siete de servicio, nueve administrativas,
20 de mantenimiento, 20 depGsitos, garages y otros; 12 merenderos y
batios, 10 garitas y casetas y 16 muslles y atracaderos.

Al sector servicios revertirin en 1979 cinco oficinas piiblicas y dos
privadas, dos estaciones de correos, 17 edificios educativos, 10 edificios
de salud, siete edificios religiosos, dos estaciones de bomberos, tres
garitas de seguridad y 22 plantas y subestaciones de electricidad, agua

y depbsitos.

3/ Se refiere al Aeropuerto de France Field, la Isla Margarita, una parte de
Rainbow City, Coco Solo y la expansidon de CristGbal.

4/ En adicifn, o como parte integral de los puertos de Balboa y Cristébal:
el ferrocarril, los diques secos y las instalaciones para suministro
de combustible,

/En cuanto
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_En cuanto a transportes y comunicaciones, el mismp 19 de octubre
pasaron al dominio. de Panami ocho. .estaclones de ferrvocarril y 39 instala-~
clones para su fugciqnamiento, una terminal de autobuses y 24 casetas de
autobuses, bafios y otros.

- En materia de cultura y esparcimiento, revertirin este afio tres
salas de cine, dos piscinas, cuatro gimnasios y estadlos, 24 graderias,
vestidores y casetas; un boliche, 16 jaulas e invernaderos, nueve centros

civicos y clubes, 13 depSsitos y dos casetas de picnic.

2, Ei;bfdqupiento del espacio

a) Los usos patenciales del Sueloél

i) En_la cuenca hidrogrifica metropolitana. Estudios provisionales

iddicgn que de los 3 262 km? que coiresponden a la totalidad de la cuenca,

1 694 o el 51,9%, corresponden a tierras con pendientes superiores al
457, Por esa razbn la fracciéﬁ principal del territorio de la cuenca
g6lo puede utilizarse cOmO Una reserva forestal natural o de reposicidn
artificial con aprovechamiento de raleo.gj .

Unos 724 km2 adicionales --el 22.37% de la superficie de la cuenca--
pgdrian destinarse a usos controlados de'carécte;.silviqola,'ganadero
extgnsivo y fruticola, incluyendo al café y los citricos..

La agricultura intensiva y la ganaderfa estabulada
pueden sostenerse en solamente el 4.47% -~144 kmzf- de la superficie de

1a cuenca.

5/ La informacién aqui resumida se tomé del Plan Maestro de Usos del
. Buelo del Area v Cuenca Hidrogrffica del Canal de Panamd; op. cit.

6/ Cédlculos aproximados sitGan en 47% la vegetacién primaria deforestada,
lo cual, al afladirse a la explotacién ganadera y de agricultura
intensiva en tierras no aptas; provoca una fuerte ercsién. Se estima
que la sedimentacifn resultante disminuye anualmente la capacidad de
almacenamiento de los embalses en unos 9 millones de metros cGbicos.

/Einglmente,
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‘:'Finalmente, da log 700 km? de agua dulce que contiene la cuenca, el
21;4%, puede ofrecer facilidades para un desarrollo piscfcola de importancia.
Ademgs de dicho uso potencial, estos recursos permiten ~-como se verd mds
adelante en el capitulo IV de este documento~~ la operacifn del Canal de
esclusas para el trgfico interocesnico, ast como el suministro de las

necesjdades municipales de los centres urbancs de la regida canalera,

11) En e} Areca Conalera -

1) El sector central. Se eﬂcuentra totalmente incluido dentro
de la cuenca hidrogrjfica. Una fracciﬁn importante de su superficie estd
cubierta de agua, y el resto se encuentra sin desarrollar, Sobre su
utilizaciGn potencial cabe remitirse a lo seflalado para el caso de la
cuenca hidrogrifica, teniendo en cuenté que este sector se usa para dar
paso al tr&fico interoceénico. Su dnico centrp poblado es Gamboa ~~=ligado
y apoyado por centros de reducida poblacifn panamefia, ubicades fuera del
Area Canalera-~ utilizado principalmente para residencia del pérsonal
extranjero. Su funcién principal se felaciona con la reparacifn de
componentes de.batcos y con el dragado del Cangl, Una parte de su
poblacién activa se moviliza hacia los centros de tvabajo de CristHbal y
Balboﬁ. , o o i

2) E1 éeétor aﬁigntico. Este sector desempedia cugtro funciones

baslcas que han conformado su desarrollo: 1la de nedo de transporte intey-
ocesnico representado por el centro urbano-portuario Colén-Cristﬁbal,lj
(complementado durante la Segunda Guerra Mundial con Cocd-Solo y

France Field); la de centrn provincial de administracifn y prestacibn de
servicios; la de centro de distribucién para el comercio 1nternacional
dirigido principalmente a Latinoamérica ¥ finalmente, 1a de defensa.

Dentro de este sector se ublca, el sistema de esclusas de Gatﬁn y
7 la central hidroeléctrica ‘del mlsmo nombre, ' _

A una porcién de las tierras que revierten el Tratado les impone
algunas restricciones en el uso, lo que no impide sin embargo que el
centro urbano Col6n-Cristtbal pueda expanderse para atender sus necesidades
previsibles,

1/ Aun cuando el frea urbana de Colén queda fuera de la antigua Zona del Canal,
se incluye aquf --para despejar limites artificiales sin contabilizar su
superficie-~ dentrp del espacio del Area Canalera.

/Los usos
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Los usos que ge dan actualmente a este sector surgleron come conse-
cuencia de las funcxones antes citadas., Los usos futuros estarin definidos
'_por las modificaciones 0 adiciones de funci&n que mis convengan al &esarrollo
‘del Area Canalera, a la regiﬁn metrcpolitana y al pais en general. La

ispoaibilidad de terrenos permitira, por una parte, poner término a la
asfixia espacial de Colén-Cristﬁbal, y por otra, diversificar y ampliar las
funciones de un centro de actividades sin restricclones por el factor

suelo como se explica m&s adelante con mayor detalle en el inciso b).

i1i) El sector gacifico. Este segtor responde a las siguientes

cinco funciones bdsicas: representa el ctro nodo para el transporte
interocefinico constituido por el puerto de-Balboa y el drea metropolitana
de la ciudad de Panamé;éj alojé la sede del gobierno de la Zona del
Canal;gj fue la sede de la Compafifa del Canal de Panami; sirve de base a una
serie de actividades privaﬁas relacionadas con el transporte y los servicios
cominitarios; y, finalmente,.desempefla también funciones de defensa.

"Para tener una idea de la magnitud e importancia del sector, téngase
en cuenta que en 1970 residian en &l mis de 32 500 personas. _

El Plan General de Uso del Suelo del Area y Cuenca Hidrogrﬁfica del
Canal de Panamid (PGUS), suhdivide el sector pacifico del Area del Canal
en los subsectores oriental y occidentei. E1 primero abarca un total de
133 ka y el segundo, de 144 km?. 7

Debido a la valla fisica que significa el Canal, y a. las restriccic-
nes de uso impuestas por el Tratado, no existen posibilidades inmediatas

de aprovechar la zona occidental para extender la ciudad de Panami, la

B8/ Conviene descartar la diferenciacién ficticia entre la ciudad de Panami
y el puerto de Balboa. En realidad, el extremo suroccidental del Canal
es la capital misma del pafs; la antigua Zona pudo prescindir de alguna
infraestructura para dar asiento urbano a una fraccién importante de
la fuerza de trabajo y a suministrar una serie de serviclos, gracias a la
cercania de la ciudad de Panami. De otra parte, debldo parcialmente a
la actividad canalera, la ciudad de Panami adquiri6é su cardcter de
centro internacional de comercio y finanzas, y de proveedor de servicios

. 1ligados a esas actividades.

9/ Esta funcién terminé con la entrada en vigencia de los nuevos Tratados

del Canal.
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disponibilidad de nuevas Areas para expanderla se limitz al subsectnr
‘oriental, en donde se contarfa con no mgs de 17,2 km2 de - supezficle nueva
para usos urbands,lg/ --ypa véz analizadus las caracterfsticas topogrificas,
los usos actuales y los usos cbligados en razé6n del Tratado,

Conviene valorar de algfn modo el aporte de esa superficlie a las ne-
-ceatdades de expansibn de la ciudad de Panamg. Si-se estima como la Gnica
disponible, se consideran los patrones urbanos presentes y se observa la
vocacién de esa zona =-tado lo cual implica que no mis del 50% de ella
podriaz destinarse a vivienda-- apenas servirfa para sostener su extensidn
durante poco mfis de dos afios, suponiendo que se mantengan a la actual
densidad bruta de la ciudad csrcana a los 50 habitantes por hectfrea y una

1Y

Existen, no obstante, otras opciones territoriales para ampliar la -

tasa de crecimiento de la poblacién de un. 4% anual,

capital, incluida 1la wtliiizacitn de 1os actuales espacios ' baldfos o
subutilizados.lgj Sin embargo, el sector oriental del :drea del Canal
constituye la porcidﬁ de territorio ahora disponible mds vallesa y mds
susceptible de urbanizar. Ello lleva a suponer que podrian emerger fuertes
presiones para utilizarle y por lo tanto tenderia a agotarse rdpidamente.

Este tipo de consideraciones’ deberi concluir a la formulacién de
politicas de utilizacién del suelo, accién que requeriria apoyarse ea la
determinacién de las disponibilidades dsl recurso suelc en todas las opciones
territoriales y de la intensidad del uso que deberfa darse al suelo aprove-
chable por éste y otros conceptos. |

Las investigaciones realizadas hasta el presente se refieren a la
disponibilidad absoluta de suelo, y sus resultados son aparentemente
optimistas en exceso, Convendria que los anilisis qgad'complemgntadoé con
variables econfmicas y soclales, puesto que el sec;ot‘de demanda més-fuerte
comprende a los estratos urbanos de bajos ingresos, los que no estén en

condiclones de absorber costos elevados de urbanizacifén., Tales costos

19/ Excluidas 300 hectfreas que se destinarian a parque urbano en Curundd.
11/ Resulta del todo factible que, como resuitado del proceso de reversién,
8e produzca una activacién de la ecouomfa con impacto importante en la
capital, con lo cual la tasa anotada podria incluso estar subestimada,
1%/ Algunos estudios los estiman en un 167 del §rea urbana actual.

[/anormales
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arormales se originan en el uso de zonas alejadas de la infraestructura
existente, de zonas con pendientes medianas o fuertes o sin drenaje natural
fédcil o suficiente, de sectvbres con subsuelo de escasa capacidad de carga
0 caracterizados por la existencia de napas superficlales de agua, y de
dreas de elevacién excesiva. Ademds, la urbanizacibn discontinua genera
costos mas elevados que los neéesarios.

Si se establece la relacifn entre capacidad de pago y costo de urba-
nizacién en las distintas situaciones tipicas, serfia vosible afinar una
disponibilidad relativa y, si ¢ elio se suma el descarte de zonas de
caracteristicas negativas o aquellas que conviene proteger para evitar dafios
ecolégicos, probablemente la disponibilidad de suelo resultarfs mis escasa
que abundante y, si se reconsideran las tasas de crecimiento natural y
spcial de la poblacidn previsibles en los pr6ximos decenios, tal disponi-
bilidad podrfa resultar aln mis escasa,

En cuanto a la reaceleracifn de la migracibn desde otras zonas del
pais dirigida, en general a la regi6n metropolitana y, en particular, a la
ciudad de Panami, conviecne considerar las repercusiones que en tal sentido
- ejercerfan la activacifn sconbmica, consecuencla del proceso de reversién,

y el aprovechamiento por parte de Panami --en mayor medida ﬁue al presente--
de su posicidn geogrifica. ‘

Todo ello lleva a considerar la prudencla de tender g demsificar el
irea urbana actual de la capital vy de su Area metropolitana y, sobre todo,
a proteger la nueva disponibilidad de suelo en el subsector oriental con
densidades humanas y econbmicas elevadas. El criterio general para uaar
este espacio podrfa consistir, en que si ha de agotarse réipido que lo sea

,cdn aprovechamiento intensivo, aun cuando, desde otro punto de vista, como
se vera mas adelante, conviene dosificar su usc con miras, entre otros
aspectos, a emplearlo como instrumento para controlar el proceso pronunciado
de especulacibén con el suelo urbano que se observa actualmente en la ciudad
de Panami y su 4rea metropolitana, _

En todo caso, la integraci6n de este subsector con la ciudad de
Panami, obligard a que lo que se decida o haga sea paralelo y consecuente

en ambos espacios.
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Las consideraclones anteriores --si se confirmen con los estudios
‘correspondientes-- indicarian la conveniencia de aprovechar con mayor
‘in'tensidad las capacidades para absorber actividades econfmicas y poblacién
proplas del resto del sistema urbano metropolitano, reprééentado por
Colén-Cristsbal, La Chorréra, Arraljin, el prbximo puerfo de Vacamonte

y otros centros de poblacidn menores.

¥} La politica de aprovechamients del aspacio

k Teniendo‘en cuenﬁa las potencialidades del suelo descritas en el inciso
antetrior, cabe anotar a}lgunos lineamientos sobre la politica que habria
qae defini; para el aprovaehamientd u ordenamienta fuburo‘del esﬁdcio en la
subregiba éémalera; Las ideas y aportac-. iones que se presentan m&s adelante
estin comprendidas dentro del mavrco general de politica econfmica y social
y de organizacifn del espacio nacional, formulade por el Ministerio de

13/

i) El marce est*at@gioao En Panamﬁ p?sdom*na la idea sobre la

Planificacidn y Politira Econtmica.

necesidad de modificar la tendencia histdrica deL desarrollo espacialmente
',concentrado, en particular en la c:udad de Panamé y sy frea metropolitana
¥, en general, en la regl6én metropolitana. ‘ _

Para poder traducir dicha necesidad e intencién en las decisiones que
permitan conducir al pafs hacia ese propésito, debe tenerse en cuenta que
‘1as formas espaciales del desarvello han side fuertemente ;nfluidas POY la
‘estructura econdmica y social tradicional del pais y por la pxesencia’misma
de la Zona del Canal. "

Resulta indispensable, por lo tanto, examinar la viabilidad politica y
econ&mica de actuar sobre esos origenes para poder reordenar el uso del
espaclo nacional y reglonal. Prac;samente la reversidn que se inicid el
1° de octubre de 1979 proporcicna la opo;tunidad, parcial. pero importante,
para hacerlo.

13/ Al respecto, véanse los documentos: Plan Macional de Desarrollo Socio-
econémico, 1976-1980, op. cit; Estrategia para el desarrollo reglonal a
mediano plazo, 1976, op, cit., Estrategia de desarrollo esgacial para la
Repién Metropolitana, 1978, op. cit.; El desarrollo nacional y la recupe-
racién de la Zona del Canal, 1978, op. cit. y Marcos fisicos del desarrollo
urbano de las ciudadas de Panamé vy Colén. 1977 v 1978.
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La reversifn permite el establecimiento de la propiedad social o de
controles gubernamentales efectivos sobre importantes. actividades econbmicas
'y sobre un extenso y valioso territorio. Sus beneficios pueden resultar

en un significativo fortalecimiento financiero del Estado, lo que hace
‘viable la instrumentacién de la politica general de transferir beneficlos
maximiééd;s hécia otros espacios y de lograr su distribuecién social.

Los requisitds élementaleé para asegurar lo anterior incluyen la organiza-
cién eficiente de la administracién del &rea y ol montaje de un sistema

adecuado de promocién y operacién del desarrollo.

ii} Las estrategiag para los asectores del Area Canslera

1) El sector pacifico. Como se indie6, el componente mids Gtil en
el futuro inmediato de este sector es el subsector oriental que, debido a
su relac@ﬁn directa con la ciudad de Panamid, ofrece un potencial urbanizazble
en parte de su superficie, '
. El valor de ese activo de suelo urbano rebasa la sola disponibilidad
fisica. 81 se controla su agotamiento ~-en un perfodo razonable-- se
podria inducir una regulacifn en los precios del mercado libre fuera del
Area Canalera, y atenuar el proceso especulativo prevaleciente en el
&rea urbana. Al conjugarse la aplicacién de un conjunto de medidas norma-
tivas y tribuﬁarias para las actuales 4reas urbznasé y preurbamas, y el
.gnfoqug_regulador antes aluwdido, podrfa lograrse el objetivo de regulacitn
de é:ecips e incluso revertir para la comunidad la plusvalfa generada por
el crecimiento urbanc y la accién del Estado. '
. Los suelos del subsector orlental cuentan ya con una plusvalia que
el Estado puede captar en beneficio de la comunidad.
Al analizar las usos propuestos poer la Autoridad del Canal de Panamﬁ
en Albrook, cerca de la zona portuaria de Balboa, debe tenerse presente
la necesidad de no entorpecer las posibilidades de expansién -=en el
mediano y largo plazos-- de la. zona portuaria y de 1as actividades de
transporte. por carretera y ferr0carril. En relacién con ese mismo tema
cabe mantener una actitud altamente selectiva al considerar las posibilidades
de localizacién de industrias en esta misma zona, puesto gue --conviene

insistir-- elloalbergaria exclusivamente actividades que apoyen la’

/ funcién
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funcién portuaria. Estas caractérfsticas tan singulares de la regién de
Albrook deberfan traducirse en niveles de valorizacién que correspondan a
dichas ventajas.

A los suelos del subsector occidental convendria asignarles el caridcter
de reserva, permitiéndose solamente su utilizaci6n para propsitos que no
limiten o hagan rigido su empleo posterior, pero sobre todo, que no
coadyuven a la unién de las manchas urbanas de la ciudad de Panamé y de

14/

200 hectdireas pr6ximas a Arraijén que se podrian destinar a la ampliacién

Arraijdn-Chorrersg-Puerto Vacamonte, A lo anterior cabs exceptuar unas

planificada de dicho centro urbano,

2) El sector atlintico. Para este casc conviene aplicar los

mismos elementos estratégicos generales sefialados para el sector pacifico.

La magnitud del Area que revierte, en relacifn con el tamafio y las
necesidades de espacio del centro portuario Colén-Cristébal, es francamente
mayor en este extremo del Canal, y permite controlar su proceso de desarrollo
urbanoe durante un periodn de duracifn indefinida,

La iniciativa de crear un frea libre industrial en este sector --gque
cuentz con un probable financiamiento internacional, con un proyecto dg |
-inversién en proceso de formulacifn, y que responde a la necesidad urgente
de resolver una situacién de desempleo critico y de mantener elsdesarrpllo
econfmico en general-- habria de considerarse dentro de la politica general
de desarrollec-de este espacio. Una vez tomada la decisibn al respecto,
cabria introducir uma serie de.disposiciones qie hagan atrgctivo para el
empresario el establecimiento de sus industrias en“el gector. De otra

manera, se podrfan desarrollar presiones por utilizar otras lreas,

14/ A este respecto, es preciso seleccionar dos opciones légicas'
1) impulsar el desarrollo diferenciado de La Chorrera-Arraijan-Vacamonte
respecto de la ciudad d2 Panamf, lo cual implica inducir la conforma-
cién de un centre urbano tripolar integrado y autosuficiente, y
ii) mantener el papel actual de ciudad dormitorio dependxente de la
ciudad de Panami, de La Chorrera vy Arraijan. ‘

/especialmente



- 729 -

éspecialmente las de Albrook, con el f£in de aprovechar las ventajas que

15/

se obtendrfan por formar parte de la ciudad de Panami.
.' - Para el conjunto Colén-Cristébal s6lo se vislumbran posibilidades
inmediatas para fortalecer su economia y generar empleo, a través de

aumentos en la actividad portuaria u otras f6rmulas de transporte, de

la ampliacién de la zona libre comercial y de la creacién de una zona

libre industrial. . ,

Este conjunto urbano se ha visto marginado, deteriorado, no cuenta
con servicios suficientes &, por espacio -de muchos afios, carsce de
posibilidades de desarrollo debfdo a la falta de espacio impuesta por
el limite artificial de la Zona del Canal,

El proceso de reversién abre para Coldn nuevas posibilidades que es
preciso aprovechar, Una de ellas consiste en la pdsibilidad de alcanzar,
en forma paulatina y creciente, un nivel aceptable de calidad urbana que
resclte en el asentamiento definitivo de todos los estratos sociales.

Elle requiere de la formulacifin e instrumentaciébn de un programa de
saneamliento y remodelacién urbénaq

Resulta urgente, por lo tanto, elaborar un plah‘ rector para el
desarrollo de Colén-Crist8bal y su &rea de influencla directa que encuentre
nuevas :fuentes de impulso al desarrollo y que conclba formas para
aprovecharlas, asi como un plan que regule el crecimiento y el ordenamiento
fisico de dicho centro urbano. '

3) El sector central. En virtud de que este espacio estd reservadoe
para viabilizar el tréfico-interoceﬁnico, no debieran establecerse en &1
asentamientos urbancs de importancia. Este sector debe mantener su’
carficter de subsistema ecolégico, pafa aseéﬁrar la perdurabilidad del
funcionamiento del actual Canal de esclusasu: En tal sentido conviene

evitar que surjan.en €1 actividadeg priﬁafias; aun cuando ello pudiera

15/ De producirse la siivacién anterior no sérfa factible alcanzar el
objetivo de liberar a la ciudad de Panami de la funcibn industrial
;¥ de logzar un desarrollo espaclal més equilibrado que el actual.
Lo anterior también apunta.la necesidad que tiene Panami de definir
politicae nacionales de industrializacitn, incluyendo en ellas el
factor de localizacifn, en consecuencia con las politicas naclonales
y regionales sobre aprovechamiento del espacio.
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_conzretarse a través de explotaciones controladas, con la posible excepcitn
de un desarrollo piscfcola en los curgos y depGsitos de agua dulce. Este
sector contlene atractivos que podrian generar alguncs proyectos turisticos,
ademds de lae actividades recreativas existentes.1

4) La cuenca hidvosrdfica. Ya cuenca del Canal constituye un

subsis;ema ecolbzico del ecosistema central panzmefio vy le corfgsponde la
funcién de hacer viable el transporte ianterocednico. Contlene recursos
naturales -~al menos tlerra, bosques, fauna, agua-- gue permiten realizar
actividades pximariaé\agricolas, pecuarias, silvicolas, frutlicolas, etec,,
cuya ublcacifn conviene definir y controlar parz evitar ezplotaciones que
incidan negativamente sobre el equilibrio scolbgico o que favorezcan la
produccién de sedimenzos con el consiguiente detevioro de la capacidad de
almacenamiento de los embalses,

Esas potencialidades de desarrollec y la necesidad simuitfnea de
conservar los recursos de la cuencs, requieren de estudios exhaustivos
atn por realizar y de una organizacifn que cubra todo el espaclo y controle
v ordene su utilizacidén,

Para usar. racionalmente este espacio se requiere concebir una forma
adecuada de control, que concilie los intereses inmediatos de los campe-
sinos que habitan y explotau 1a.éueuca. con los intereses superlores y de
mis largo aliento de la comunidad nacioral,

No basta nl es eficiente prohibir. Convendria més bien organizar lo
permisible, instituyendo unidades de aprovechamiento en la escala
econbmicamente adecuada, de mode que el campesino acate las prohibicicnes,

Las opciones para 1ogtar‘lo anteriox van desde el posible apoyo
técnico y financlero a las actividades privadas, hasta la formacifn de
empresas mixtas entre trabajadores y el Estado, Cualquiera que sea la forma
u opcifn de desarrollo que se adopte, no cabe duda que se requiere de un
nuevo tipo de organizacibn, que garantice eficiencia y reditfe ingresos para

el Estado en el menor plazo posibleo

_ﬂf Las posibilidades sobre desarrollo piscicola y ‘turistico coavendria
'~ fuesen analizadas por las autoridades sectoriales,'con miras a poder
formular proyectos comcretos de inversidn, pero teniendo como marco
de referencia las orientaciones del Plan General de Uso del Suelo
del Area y Cuenca del Canal de Panama, :
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Cabria por lo tanto crear --en el senc de la Autoridad del Camal
de Panam? o dondé se decida-- una entidad encarcada de la promociéh,
el control, la operacidn y la administracidn de los recursos de la
7/

1
cuenca, entre los cualea el agua ocupa un lupar destacado.™

iii) Las politices de localizacidn. Los sectores pﬁblicd v

privado toman constantemente decisiones respecto de la localizacidn de
actividades econdmicas, y como parte de ellas, de elementos de admins-
tracidn y de servicios pblicos. Este tipo de localizacidn constituye
un motor del ordenamiento espacial é todos los niveles: nacional, regio-
nal, subregional o de provincia, de ciudad, de sector urbano o de
barrio. Las unidades econfmicas aisladas o reunidas gemeran actividades
derivadas y constituyen, en conjunto, zonas de empleo que atrsen pobla-
cién, aceleran el proceso urbano y alteran el espacio rural, Por lo
tanto, de acuerdo con las politicas generales de ordenamiento espacial
planteadas por el Estado, es necesario definir e instrumentar politicas
de localizacidn para las principales actividzdes.

Las decisiones de localizacidn del sector privado obedecen a una
légica perfectamente identificable: el tamafio de los mercados; la exis-
tencia y calidad de la infraeétrﬁctura-y los serviclios: la disponibili-
dad cuantitativa y cualitativé; el costo y'la organizacidn dehla fuerza
de trabajo; el valor del suelo; el costo del transporte, etc, Las deci-~
siones de localizacidn del sector privado inducen al sector pGblico a
tomar decisiones corvespondientes y viceversa, puesto que se modifican
los factores considerados y se originan necesidades comunitarias Que
corresponde al Estado atender. '

El gsector piblico, que tienme la responsabilidad de concebir y de
impulsar formas mis convenientes de organizacidn espacial, no puede
imponer determinadas loczlizaciones; incluso se expone a que”fracasen
las disposiciones normativas si contravienen esa ldgica. . qQﬁviéné por
eso apoyar las politicas definidas mediante un sistemﬁ‘instfumental

adecuado y debidamente coordinado.

17/ Convendria que Panami examine la posibilidad de cobrar a los usuarios
del tranaporte internacional el uso de este recurso,.

/E1 organismo
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El organismo que formula y coordina la aplicacidén de las politicas
de localizacidn es el Ministerio de Planiiicocidn v Politica Econdmica,
el cual ha avanzado cousiderablemente en la planificacibn espacial: los
ingftrumentos operativos de tales politicass son asumidos por los ministe-
rios o entidades que encabezan los sectores econdmicos y la administracidn
y-los servicios piblicos.

Para lograr que las politicas de localizacidn se concreten, el sector
pliblico .debe actvar en conjunto, con unidad de propdsitos; para ello
puede recurrir a un sistema de medidas que modifiquen los factores de las
decisiones de localizacibdn. Entre ellas cabria citar: 1) Los incentivos
fiscales: la tributacidn y el costo de los servicios {agua, alcantarillado,
drenaje, luz, teléfono, télex, transporte, etc.); 2) La oferta de suelo;
3) La dotacidn de infraestructura y de gservicios en las localizaciones
inducidas; 4}  La construccidn de accesos, vias urbanag de circulacidn y
carreteras que modifiquen el factor casto de transporte, y 5) La modifi-
cacidn en el origen de los factores.lg/

Dentra del tema.que cubre este capitulo, el sector pacifico --y en
especial su subsectqr oriental-- en cuanto forma parte de la ciudad de
Panama, supera a otros espacios para el desarrollo de la mayor parte de
actividades econdmicas nuevas previsibles, considerando factor por factor,
con excepcidn del wvalor del svelo. Ello significa que, de no epoyarse
con firmeza las politicas enunciadas y en general el objetivo de lograr
un pais social y espacialmente mis equilibrado que el actual, el proceso
de concentracidn en Panama, en lugar de contenerse, se verd cada vez mas
acelerado.

13/ Por ejemplo: si se decide inducir Vacamonte como centro pesquero
predominante en el litoral del Pacifico, se pueden establecer esca-
las tributarias preferenciales para la comercializacidn en ese lugar,
y 81 ademas se decide convertirlo en centro de transformacidn de los
productos del mar, se podria acentuar él tratamiento preferencial
para la comercializacidn destinada 2 l¢ transformacidn en esa loca-
lidad. Ello podria zplicarse a otros insumos industriales bZsicos,
en los lugares inducidos.
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En relacidn con las dos alternatives cenerales de coacentracidn
(tendencia histbdrice) y de desconcentracidn Intervencidn en el prdceso),
parecerie conveniente y oportuno reflexionar seriamente y llevar a cabo
tn andlisis profundo, z wodo de poder medir ls verdaders capacidad poli-
tica y ecoudmica pava desviar el proceso, va cue de no ser ello factible,
seyis preferible reconccerle v orpanizar unz concentracidn eficiente, lo

121 atenuaria egsencizlmente el costo social que implica la improvisacibdn.

De las consideraciones anteriores se dJesprenderian opciones de

politicas que conviene destacar, vy cuyos obletivos vy posibles resultados

ge describen en el cuadro 4..

¢} El_Plan General de Uso del Suelo ;PGUS)

E1 gobierno en general, y en particular la Autovidad del Canal
de Panami, conscientes de la necesidad de emDrender oporiuncmente la
elaboracidtn de un instruwento que permitiera el uso eficiente del texrri-
torie que revertird szl pais a consecuencia del Tvratado Torvijos-Cartern,
elabord un primer Plan lisestvo sobre el Uso del Suelo en el Area vy
Cuenca del Canal de Panam&,lg que sirvid para generalizar la discusidn
sobre el tema y lograr vna amplia participacidn en las definiciones que
contiene. Posteriormente, una vez integrzdss las aportaciones recibidas
se Lormuld el Plan General d¢e Uso del Suelo del Area y Cuenca del Canzl
de Panaméd, cuyo propdsito as servir de base & un proceso permanente de
planificacidn que asegure zl pais la obtencidn del mayor beneficio posible
de la reversidn iniciada el 1 de octubre.

E1 Plan Genevral --primeré fase de ese proceso de planificacidn--
tiene el caracter de norma general sobre uscs permisibles, y de base
conceptual para determinsz los destinos del suelo; abarca tods la sub-
regidon canalera; no .contiena todavia una estvetepia de uvtilizacidn prosre-
giva en el tiempo de las &recs cue estén o estavhn disponibles; responde
a politicas que alin no se Jornwlan, y tampoco coantewnpla prosramas de des-
arrollo urbano, ni proyectos de urbanizacidn, enlace, infraestructura,

equipaniento o servicio.

12/ En ello colabord la subsede de la CEPAL en léxico desde el mes de
febrero del preseate &fio.

JCradro &
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POLITICAS ESPECIFICAS PARA LA UTILIZACION EFICIENTE DEL ESPACID
Polftica especifica Objetivos perseguidos Rgsu]fadg; esperados
A, Uantener ol 2rea canalera bajo la forma ) Eviter Va reproduccicn del enclave colonial bajo i) Fortalecimiento financicro del Estade
de propiedad soctal : ' otras formas _
i1} Obtener beneficios crecientes sodiante et sistena i) Superior organizacién de los espacios urbanos
de arrendamiento ' anteriores
. 11%) Contribuir a disainuir la especulacidn con el
suelo urbano
iv} Ayudar a controlar e} proceso de orga n!zac10n fisica
y social de los espacios urbanas de Panand-Balboa y
_ folon={ristobal
Be Eviter retnvertir innecesariamente Tos ingrew i} Activar otros espacios, prixines o lejanos, y i) Desarrollo espacial y social mas equilibrado, y
sos obtenidos dentro do} 4rca canalera o :
i1) Coadyuvar a una mejor distribucidn social de los 11) Contribucidn a la integracitn del drea al pafs |
beneficios o ’ w
rd + . o . L} k
Co Dosificer ol agotariento de Tos nueves acti- i) Contribuir a la instrumentacion del contrel de i) MNenores costos ffsicos y socizles del des- '
vas de suslo urbano " la especulacidn del suels urbano, arroilo urbano, vy
ii) Resérvar suelo para necesidades futuras, y 1) Aprovechaniento de la plusvalia en favor ds la
, _ 111} Inducir la densificacion de las dreas urbanas actuales comunidzd nacional a traves del Estado
De Resorvar ol subsector occidental del sector i) Apoyar el desarrello diferenciado del conjunte i) Obtencidn de costos fisicos y sociales menores para
pacifico del Area €analera para usos fuluros Chorrera=irrai jén=Vacamonte, v @] desarrollo urbano, y
.. 41} Evitar o postergar la construccidn de aucves 1) Superior organizaciin del espacic regional y urbano
puentes sobre el Canal
Ea Inductr 12 Tocalizacidn industrial preponderante~ 1) Activar 1a cconoafa de ese ceniro urbano 1) Disxinucion del desempleo cxistente en ese
t 1 i \
sente destinada a mercados internacionales en 11} Contribuir a 1iberar a la cluded de Panand de Ta ceniro
COTﬂn~Cristobal P . ‘s L ' r .
functon industrial, y 1) Contribucion a la superacidn de problemas sociales,y

11i)

(vpuraued)/,

Coadyuvar a un desarrolTo espacizl y social mas
equillibrado

i11)

Superior organizacidn de} espacic regional



Cuadrc & {Conelusidn)

Polftica especifica

Ibjetivos persequidos

Resultades esperados

F. Inductr en Vacamonte y Chorrera la localizacion

Industrial destinada a teansformar los produc-
tos del mar y otros preponderantsnents desti-
nados al mercado nacional,

Facilitar 1a residencia de Ja fuerza de trabajo
canalera dentro del 4rea cenalera

fntonsificar el uso hopizontal y vertical de las
dreas urbanas y propender a densidades medfas y
altas en las nucvas reas urbanas

Crear una zona de empleo quo permita el desarrollo

diferenciado de Chorrera=irraijan-Vacanonie

Contribuir a liberar 2 1a ciudad de Panand de la
funcifn industrial, y

Coadyuvar 2 un desarrellc espacial y social nas
equilibrado

Evitar flujos de trdnsito innecesarios, y

Contribuir a evitar o 2 postergar la construc—
cidn de nuevos puentes sobro el Canal

Disminuir la presidn sobre el recurso suelo, y

Abatir los costos de urbanizacidn

Superior crganizacion del espacie regional, y

Obtencion de menores costos soctales para el
dasarrollo urbano

Disminucitn de costos fisicos y sociales del
desarroilc urbano, vy

Contribucidn a 1a nacicnalizacidn dol
Area Canalera mediente la presencia panamefia

rd .
Rosorva de zreas urbanizables para usos
futures, y '

Fenores costus sociales del desarrollo urbanc

“gsq-

sajuatndrs §E/
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Las siguientes considervaciones proporcionaron el marco dantro del
cual se circunscribid el slcance del PGUS:

i) Winguna estrateria temporal de utilizacidn del suelo urbano
o urbanizable puede conce.lyse para povciones de una ciudad Gnica. Ello
obliga & la participacidn scstenide de losg linisterios de Planificecidn
{ILOPIE) v Vivienda (IMIVI) junto con la de la Autoridad del Crnal de
Panamé .

ii) Conviene limitar el esfuerzo a una plenificacidn mis desagre-
cada y detallada en los espacios de utilizacidn mis proximos, y posterzarle
para el caso de los espaclos que estardn disponibles en un futuro no
immediato,

En esencis, la pricera fase del PGUS logra tramsferir al espacio
las orientaciones, la estrategia de desarrollo regional nacional y de la
regidn metropolitana, y las politicas genevales --implicitas o enplicitas--
incluldas en diversos docunentos del MIPPE vy del MIVI o que han sido
euxpresadas por las altas esfieras de conduccidn politica y adwinistrativa
del pais. En tal sentido, el PGUSEQ! puede considerarse como unz prolon-
zecidn especializada del proceso nacionel de planificacidn,

La elaboracidn del Plan General requirid de un conjunto de activi-
dades y de cumplir etapss que se inscriben en tres grandes temas:

1) el conocimiento cabal del espacio; 2) el exsmen de los'lineamientos,
estyateglas, politicas y criterios & los cusles debe apegarse el Plan

g £in de asegurar la vinculacidn entre lo nscional, lo regional y lo
local, de modo que sus determinaciones respondan a una concepeidn tota-
lizadora del ordenamiento del espacio, y 3) la definicibn de usos gené-
ricog urbanos y rurales, suficientemente deszpgregzdos y detallados, que
zonifican y enlazan las nuevas areas disponilles en el &wmbito local y

regional,

20/ La versidn final se elazbord con la participacién de un grupo de

técnicos de los Ministerios de Planificacibn y Politica Econbmica,
Vivienda y Cbras Phblicas, de la Direccidn de Recursos Haturales
Renovables del Ministerio de Desarrollo Agropecuario y de la

Zona Libre de Colén.

/Esos temas



. Bsos temas comprenden zactividades variadas y distintas que pueden
-apruparse en dos categorias: investigacidn y Tformulacidn. La primera
se refieve, en el plesno fisico, a las carszcteristicas, wagnitudes y cali-
dades del territorio y a lz apreciacidn de las potencialidzdes generadas
por los recursos naturales y humenos en materia econdmica, al conocimiento
de la base econdmica y en especial de las perspectivas de ampliar y per-
feccionar el transporte imternacional; en el aspecto social, al contenido
humano, considerado més all? del factor poblacional., TFinalmente, en la
esfera politica se refiere 2z los periodcs y condicionamientos de ls
reversidon, lo cual requirid del estudio cuidadoso del Tratado Toxrrijos-
Carter.

La formulacidn, o nmouento creativo del Plan, concluyd con la dife-
renciacidn de usos urbanos senéricos o de &reas rurales vocacionales que
conducen a formas fisicas y sociales favorables para organizar el espacio
regional y urbano de que participan directz o indirectamente el Area
Canalera y la Cuenca.

Para usos urbanos en los sectores atlantico y pacifico del Area
Canalera, el PGUS destinz un total de & 253 hectireas a las siguientes

utilizaciones:

A gt aan gy S A mmat T -

Superficie _hectireas)

Usos genéricos . Sector

' : Total Atlantico Pacifico
Total , S 253 3 10¢ 3 144
Residencial 4 403 750 3 645
Comercial 234 216 . 18 .
Industrizl - 1022 o711 150
Portuario 04 0 180 244
~Institucional = 232 - 56 - 336

Recreativo 1 257 503 . 151

/Las cifras



Las cifras anteriores .abarcan el 33.6% de la superficie que
revierte para el sector atléntico, asfi como el 64.5% de la del sector
,pacifico. El resto corresponde a tierras cubiertas por agua ¥ a exten-
siones rurales que se conpideva no son utilizables, en primera instan-
cié, con propdsitos urbanos.

Cabe mencionar que el PGUS emplea el concepto de "usos segfin el
Tratado' para aquellas &reas cque segin éste dispone sdlo podran utili-
zarse con propbsitos de funcionamiento, opeizcidn, mantenimiento y
pfoteccibn del Canal; constituyen, pues, usos disimiles apregados y por
lo tanto ocuitan usos urbanos y de otro carfcter.

La reveraién de al menos parte de estas zonas puede zcelerarse si
se realizsn negociaciones peribddicas previstas en el Tratado. Por consi-
geiente, convendria desagresarlas con precisidn psra analizar su impor-
tancia relativa y facilitar lz estrategia a seruir en las negociaciones
aludidas. ]

Los criteriés Lésicos para esta primera fase de planificacidn de
la utilizacion del suelo son: mantener los usos comprometidos en el
Tretado, as? como los actuales que pavecen 1dsicos; utilizar los suelos
de acuerdo con su vocacidn, lo que implica buscar afinidad y complemen-
tariedad con lo que sucede dentro y fuera del Avea Canalera; seguir
los lineamientos o marcos adoptados en cuanto a orgemizacidon fisica
y social del espacio, concepto que implicz favorecer determinados usos
y destinos; y, finalmente, xesponder a.upe cpreciacidn preliminar de
demenda especializzda de suglo.

Se entiende que en la medida en que se desarrollen, amplien y
perfeccionen las iniciativas de planificacidn y programacidn --en el
émbito global, sectorial y esPacia1~E ¥ que surjan situaciones especi-
ficas que exijzn noluciones concretas, el “GUS deberé ser objeto de modi-
ficaciones tanto en le metodologia como en las instencias de estudios
peccionales o subseccionales, Con elle se lograria el contacto entre
el plan v la accibdn; esto es, entre 1és distintes instancias del PGUS
y los proyectos de urbanizacibdn, de enlace, de infrasstructura, de equi-
pemiento y de los servicios que se requieren ?ara tornar Gtil la poten-
cialidad del suelo virgen o insuficientemente dotado,

/La atapa



La etapa inicial del FGUS resuelve, fundamentelmente, la necesidad
de iniciar el proceso permanente de planificacibn del uso del suelo comn
una norma. general suficientemente definida e instrumentada peva impedir
el uso anfrquico del espacio y dotada también de suficiente flexibilidad
para no constituir un obstieulo a la satisfzecidn de demandas reales
faturas; asim smo deja ablertazs fases posteriores que permitan recoger
las necesidades sectoriales en vias de determinacidn, lo cual aseguraria
un mayor grado de precisién v la recousideracidn, en su case, de las
magnitudes reservadas para diatintos usos y destinos.

En la seccidn s griente se enumeran v explican brevemente los estu-
dios, proyectos, prograucs y planes que se reladionan en ambas direcciones
con este tipo de planificacidn y que son necesarlios para cumplir las fases

siguientes del proceso.

3. Las_2cciones prioritarias

Acciones prioritarias gon aguellas que peruliten cumpliry las etapas sigulen-
tes del proceso de planificacidn del uso del suelo, que pueden precisar
un marco estratégico y de politica de aproveczhaniento del espacio, y que
-influyen en la integracidn de un programa global de desarrollo de la
supregidn canalera.

Dentro del concepto ~«no excluyente-- de prioridad, la enumeracidn
que sigue se restringe a lo necesario para Incorporar los sectores
. atléntico y pacifico a ambos centros urtanos cavecer?®s del canal, y a
adoptar decisiones de enlace regional. Se reliere a estudios o investi-~
gaciones y a la forrulacifn de planes, prograrmas y proyectos que conduzcan,
tanto 2l uso eficiente del espacio, como 21 desarrollo de 1la subregibn
para contribuir al desarrollo y ordenamiento del espacio metropolitano

P ]

y del pais. La planificacitm fisica est? estrechamente unida ~-en aubas
direcciones-- con la planificacidn global y es, en realidad, insumo e
instrumento de la Gltima. Por eso, las mayores precisiones sblo pueden
alcanzarse de existir los planes y programag que se detallan més gdelante,

aun cuando é&stos se dirigen = objetivos més awplios.

. /Por esa
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Por esa misma razdn, dentro del concepte de accidn prioritaria
conviene examinaf la constitucidn actual del sistema nacional de plani-
ficaciﬁp'y tomar lazs decisiones que perwitan cue .la planificacidn, la
p:ogramacian,‘la adminié;r&cién, la promocibn ¥y el control del desaﬁrollo

en un campo de caracterfgticas tan egspeciales y de tan alto valor como
éste, se inserte en el sistema nacional de modo que se asegure la nece-
saria coordinacién v eficlencia.
) Los_estudios por realizexr

i} El pripero se orientard a la determdinacidn absocluta y relativa,

en téruinos fisicos, econdmicos y sociales, del suelo disponible pera
la extensidn de las freas urbanas de las ciudades de Panam@ y Coldén en
el Area del Canal v en otras opciones. Este estudig por su carécter
interinstitucional, regueriria de la intervencidn del MIPFE, el MIVI
¥ le ACP. Comprenderia:

1} Revisar las provecciones de poblacidn para la regidn
vetropolitana, para cada una de sus ciudzades, centros de poblacidn y
dreas rurales. La revisibtn deberia aborder doa alternsativas: la tenden-
cial y aquella propia del éuncionamiento de la estrategia nacional de |
ordenaniento del territorio vy de las polfticzs Sectoriales de locali-
2acibn que se adaopten;

2} Levantamliento topogréfico que permita descartar guperficies,
por pendientes y por alturas; '

3) Descarte de superficie por caracteristicegs evideantenente
negativas; o

4) Deécarte de superiicie pof razones de preservacidon
ecologica;

5) Medicidn y evaluacidn de freag urbanas beldias o renovables:

. 6) Estudio generalizado de mecfnica de suelo para las zonas
que se consideren urbanizables; ‘
: 7) Desagregacidn 3o la poblacidn urbana por ingreso;

8) Tipificacidén y cuantificacidn de zonas por costo de
urbanizacidn, y -

$) Elaborecién de planos concluyentes, diferenciados y cuan-
tificados con precisidm.

/

i} E1 segundo
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i)} E1l segundo estudio se destinarfs a reelizar proyecciones
de demanda de suelo desagrerada por sectores, principalmente para fines
de vivienda, industria, cowmercio, servicios v administracidn, en ambos
extremos del Canal y en La Chorrera, Arraljdn y Fuerto Vacamonte. Este
estudio seria de caricter multiinstitucional y requerirfa de la coordina-
cidbn del MIPPE. Estaria dirigido a evitar posibles errores de dinensidn
de los distintos usos asignados y a progreonar el proceso de urbanizacién.
i2i) El tercer estudio tendria por obLjeto analizar el estado

actual y la capacidad de la iInfraestructura en las zonas urkanas ocupadas
o desocupadas del Arez del Canal que se reincorporan al territorio nacio-
nal, asi como el de los edificioe o estracturas desocupados existentes en
esas zonas. Serviria pava zpovar la ejecucidn de los proyectos de urba-
nizacidn que sean counsidevados de mayor urcencia. 7 ‘

iv) El cuarteo estudio responderfa z ls necesidad de contar con
un procedimiento para asigner valores a lag porclonzs de suglo cada
vez que ge soliciten o destinen. Ello obligariz, entre-otres capectos, a
investigar y tipificar los precios actuales en el mercado de suelo,
informacidn iuprescindible para asegurar el Optimo aprovechaniento de

este recurso en términos eccndiicos y financleros.

b) Los_planes por formwlay

i} La primera fase del Tlan General redueriria complementarge con:

1) La formulacién de une estratesia temporal para el usc de
las distintas éreas, lo que implica prever ea el tiewmpo vy ordenar el
avance de lz urbanizacibén en el Area Canalexa; |

2} Lz ejecciln de estudios seccionales o subseccionales
aue respondan & la progremacidn del desarrclio del Area del Canal v que
irvan de base a los proyectos de desarrolic urbano;

3) La instrunmentacidn del Plen Ceneral, lo que requeriré
definir la unidad administrotiva correspondiente, establecer norwas v
procedimientos vy sentar sis bases legales, v

4) El estzhlecimiento de un czlendario tentativo de

urbanizaciones.

/ii) El UIPPE
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' ) 'E1 UIPPE plantez --al nivel de imagen objetivo-- la convenien-
cia de que.la regidn metropolitaﬁa desarrolle un sistema urbano tripolaw
integrado vy equilibrado, en las ciudades de Yanamb, Coldn vy La Chorrera.
Para encontrer formes de conch etnr tal sistema es preciso alcanzar el
nivel de planes rectores de esos tres centros ¥y suS respectivas éreas
de influenciea. Los fes -1tados obtenibles de esa planificacidn global
influidfay; por una parte, en los usos del Area Ccnalera y, por otra,
congstituida un requisito para 12 formulacidn da un programa de‘des~
arrollo de la regidn metropolxtana v, por tanto, del Avea del Cana

ii i) En complemento a los planes anteriores, habrva que elaborar
otros, reguladores del ordenam_ento de log egpacios urbanos‘ agtos
instrumentos abordurian la divensidn fLSlCu de la planl icacidn integral,
para esas tres civdades y con mayor urgencla para Panamanﬂalboa v
‘Coldn~Cristbdbel.

¢) Los.programas por elaborar

i} Como se ha znotado, el PCUS ordena en el espacio las acciones
propias del desarrollo m&s o enos espontineo que ge prevén, o aquéllas '
consideradas en un progranz de desarrollo derivado de una planificacidn
wag amplia. El Plen General responde hasta ghora a la primera situaciodm;
las fases siguientes se necesitan para ordenar scciones que no podrian
esperar los resultados del nivel dptimo de planificacidn, y requieren
al menos prever zcciches sector por sector y‘éontar con un programa o
con planes de inversidm piblica y privada en el Area del Canal y en
&reas pronimas dirvecta y funcionalmente relacionadas con ésta, Por
tanto es preciso gmprender un prograra generzl v plobal de desarrollo
del Arez del Canal como subregién funcionel de ia fegién metropolitana
v, paralelamente, constituir los programas que se resumen en los puntos
siguientes: ' '

Una vez reunidos éstos, carrésﬁonderia ordenar'lés propuestas o
previsiones de accidn en los sectores; cusantificarlas y evaluarlas glo-
balmente; examinar su concurrencia hacia objetivos comines v otros que
se losren mediante conjuntos de aaciones; asignarles prioridad y concre-

tar, en su caso, coupromisos sectoriales o rultigectoriales,

/ii) En respuesta
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ii) En respuesta a la politice de Znducir la residencia de la
fuerza de trabajo canalera -—en todos sus niveles-- dentro del Area del
Canzl y en proximidad a las zonas de empleo correspondientes, convendria
integrar un programa de vivienda, Ello implicaria la participacidn dg
la ACP, asi como la dél MIVI como responsable del sector vivienda y de
la planificacién del desarzcllo urbano, y la del MIFFE como rector de
la dimensidn espacizl de la planificacidn v cowo coordinador sectorial;

' iii) A su vez la polizica de desaliento & la localizacidn indus-
trial innecesaria en la ciudad de Panamé --incluido el séctor pacifico
del Area del Canal-- demanda, para poder lograr resultados efectivos, que
se elabore un conjunto de medidas inductoras en Coldm, La Chorrera‘y '
Vacamonte, unza de las cuales consistiria en integrar y ejecutaf'prograﬁas
de urbanizacidn industrizl en esos centros vrbanos. Como requisito
fundamental para ese conjunto de medidas v este tipo de programas,
el sector plblico debevh delinir y apoyar politicas claras de localiza-
cifn industrial, Ello conduce nuevamenta 2 una intervencidn generalizada
del sector piblico, encabezada naturalmente pov eI-Ministerio de Comercio
e Industria y la participacidén del MIPPE y de la ACP. '

iv) Bl Area del Cenal y también la Cuenca Metropolitana, ofrecen
ventajas imnmediatas e indudables para un aprovechamieﬁto turiszico masi
fuerte que el logrado hasta ahora. De hecho, durante la fase prepara-
toria de la administracidn de la subregibn canalera, surgieron proyectos
de desarrollo turistico. Convendria realizer un exdmen general de las
posibilidédes de este carécter‘y constituir un programa integrado de
desarrollo turistico. Serfa necesaria la participaci&n, ademis de la
ACP, del Instituto Panamefio de Turismo (IPAT) y del MIPEE.

v) La estratepiz temporal de aprovechsmiento del Area del Canal
y en particular de los sectores extremos del Canal, demandarid un pro-
grana de enlace qﬁe contribuya a concretar la integracidn con las
ciudades y pusrtos de Pananh-Balboa y Colén-Cristdbal, asi ecomo con
otros puntos del sistema urbano metropolitano, DBEsta actividad implicea
la participacidn del Ministerio de Obras PGblicas (HMOP), del MIVI y
también del MIPPE como organismo rector de lz dimensidn espacial de la
planificacidn.

/vi) Una vez
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_ vi) Uns vez logrados avances suficientes dei Plan Meestro del
'Trénsportg Intefoceénico, seré necesario elalorar ﬁrogramas de infraes-
Fiuqtura de‘trénsporte, lo cual ipplicaré, probablemente, el mejoramiento
de carreteras, la construccidn de tramos nuevos, y tal vez de puentes,
la ampliacidn de la infraestructura portuaria, y ﬁpsiblemente la habili-
tacibn de otras opciones portuarias y el mejoramiento y la complementacidn
de zonas de cafga del ferrocarril transistrico. La integfacibn dportuna
de este tipo de programe es fundamental para aﬁinaf las determinaciones
de uso del suele contenidas en el Plan General. ﬁsta actividad también
tiene carfcter interinmstitucional y requerirf de la participacibnm, de
‘la ACP, de 1la Autoridad Portuaria, del MOP y del MIFPPE, como responsable
del sistema nacional de planificacidm,

d) Los provectogipor formular vy ejecutar

i) Albrook Field es la zona del sector pacifico del Ares del
Canal de utilidzsd wis inmediata y presionada por destinos urgentes.
Serf necesario formular y ejecutar un proyecto para ess entidad,
pasando primerc por la etzpa de anteproyecto para conocer su costo,
la disponibilidad suficientemente cuantificada y calificada de suelo
vy queiotorgue las bases paré programar su ejecucidn. Para ello
se deberia contar con informacibn suficiente en cuanto a la demanda real
del suelo para los usos qua permite el Plan General: ampliacidn portuarias,
ampliacién de las instalgcioﬁes ferroviarias, industria ligada a la
actividad portuaria, necesidades institucionzles y comerciales. Es
probable que esta zona, en funcida de la denanda previsible, pueda
dérsele también un uso habitacional intensive. Si no fuese asi, con-
vendria que este proyecto abarque un especio mayor para facilitar la
iniciacidn de programas habitacionales;

ii) Deberia $e£ un provecto de accidn continuada y congruente
con las disposiciones del Planm Genercl y el proyecto de oupliacibp
de lo Zowa Libre de Colba;

/iii) La creacibn
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i1i) La creacibdn de la Zona Libre Industrial de Coldn requeriria
ejecutar el proyecto correspondiente, bajo la direccidn de la ACP;
pPasando por la etapa de anteproyecto, con los miswmos fines sefialados
para el caso de Albrook Field;

iv) Existe la decisidn y probablemente el financiamiento para
abordar la remodelacibn urbana de Coldn-Crisidhal. Ello generard el
proyecto correspondiente;

v) La utilizacibn inmediata de &reas e instalacionss del sector
pacifico ¥y en especial el aprovechamiento r&pido de Albrook Field, hace
conveniente perfeccionar el enlace entre la ciudad de Panamf vy ése sector.
Ello obligar&, en primer instancia, a complenentar la red vial existente.
y, m3s adelantas, .a integrar y ampliar el sisiems de comunicaciones, y

vi) - Arraijén se ha visto constrefiido o deformado en sus posibi-
lidades o caracteristicas de crecimiento por carvencia de espacio fisico
adecuado, Con base en la aueva disponibilidad de suelo dentro del

Area del Canal, surge la wnosibilidad de proyectar su smpliacidn

JIIT. LA SUBREGICH
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ITI. LA SUSREGION CANALERA COMO EJE DEL
TRANSPORTE INTEROCEANICO

1. Consideraciones generales

Este capitulo se refiere & lz vocacidn de transporte interoce2nico que
caracteriza'a la subregidn canalera. Se presenta en primer'término una
breve descripcian'de las instalaciones éxistentgs tanto en la subregién
como en &reas circunvecinas, con las modzlidades de reversidn que se
aplican a algunas de dichas instalaciones. Se iﬁclgyen ideas y comenta-
rios sustantivos sobre el tema de ordenamiento e integracién del trans-
porte sobre la base del eventual estéblecimiento de un corredor panameiio
de transporte paralelo al actual Canal. Finalmente, se describen las
acciones que habrin de emplezrse en el corto plazo (1979-19281), y se
esbozan lineamientos de politica generzl para el sector. _

La obtencidn, por parte de Panami, de los beneficios de su poéi-
cidn peografica cue se coacretan a través dé 1z explotacian del trané-,
porte interocefinico en la subregidn canalera, se ha subaprovechado con-
siderablemente hastaz el presente. En efecto, el canal y el ferrocarril
interoceanicos han sido operados de manera exclusiva por los
Estados Unidos, quedindole a Panamé solamente la carretera trans-
istmica que corre paralela a los otros npedles mencionados. Con la entrada
en vigencia de los Tratado Torrijos-Carter, esta situacibn habri de
cambiar en forma radical. Al efecto considérese, por una parte, que
revierte al dominio panamefio el ferrocarril y los puertos terminales
de Balboa y Cristébal lo cual, junto con la carretera transistmica, abre
de inmediato la opcidn de establecer un corredor panamefio paralelo al
Canal como se explicarh mis adelante; por la otra, recuérdese gque a
Panama habrd de corresponderle una participacidn inicial de considera-
cidén en todo lo relacionado con el manejo y desarrollo del Canal, la
que ademis aumentarf progresivamente con el tiempo hasta que, en el

afio 2000, el Canal -quede totalmente en manos panamefias.

[Ante estz
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Ante esta nueva situacibn, corresponde ahora a Panamé estudiar ¥s
en su caép,*édoptéf aéciones sobre la apcidn de impulsar un desarrollo .
nacional, intégral'y'ﬁptimd, de su vogacidn por el transporte inter-
oceénicd'éémo medio efectivo de capitalizar su peculiar pogicidn geo-
gréafica. Al respecto cabe ménéiomar que el establecimiento de medios
eficientes ylmbdérﬁos'de transporte en la rezidn canalera del Istmo, con
los consiguiéntes flujos de mercaderisds y personas, podria significar
~-por si mismoc . y por los desarrollos afines-~ la generacidn de uno de
los renglones de:maydf significado para el desarrollo econdmico~social
del pais. En este mismo orden de ideas y con una buens dosis de
imaginacibn, cabrie pensar en el eventual establecimiento de activida-
des directa e indirectamente relacionadas con la utilizacidn y el usu-
fructo del mdr, lo que. podziz sipgnificar el desarrollo de Panamé --guar-
dadas las debidas proporciones-- como una potencia maritima en sus,
aspectos comerciales.

" En relacidn con los planteamientos anteriores habria que consi-
derar en su oportunidad, por una parte, los nuevos avances ;ecnolégicos
en materia de transporte y. desarrollo maritimc --incluyendo los efectos
de la evolucibn originada por la crisis energética en todos los 3mbitos--
Y. pof la otra, el hecho de que en estos campos =--por su caréctér inter-
nacional-- estén en juego los intereses tanto de los pailses mds des-
arrollados como los de aquellas naciones en vias de desarrollo. Por
dicha razdn la concrecidén de los posibles proyectos al respecto estaria
condicionada por factores externos de dificil ponderacién_ylsujeté a los
vaivenes de la geopolitica regional --y mundial-- asi como de los medios
alternos que se puedan establecer en otros paises en los cuales, ademés
de sus posibilidades competitivas, también se considerarian los aspectos
politicos de su control. _

Como un ejemplo de lo anterior, cabe apuntar el caso de la posible
construccidn de un canal a nivel del mar en el Istmo, de acuerdo con las
conclusiones y recomendaciones de estudios exhaustivos realizados sin

mayor injevencia de Panamd. Resulta indudable que la disponibilidad de

Juna via



una via expedita, y sin mayores restricciones, para unir los océanos
Atlantico y Pacifico a la altura del Istmo de Panami serd bemeficioso
para el transporte maritimo mundial. Sin embargo, queda por aclarar
81 dicho canal --que podria llegar a comnsiderarse en su caso extremo
como una simple extensidm del litoral nacional-- serfa conveniente a
los intereses de Panami en el largo plazo y, mfs importante aQn, seria

definir la oportunidad de su construccidn en el futuro previsible.-

2. Las instalaciones existentes su reversidn
Y.

2) Las instalaciones

En éste capitulo se presenta una breve descripcibu)de las instala-
ciones que al présente ée'utilizan para el trcasporte interoceénico
~-=incluyendo los flujos de éarga y pascjeros entre las ciuvdades termi-
nales de Panamd y Coldn-- como base para los planteamientos relativos '
al ordenamiento que sobre dicho transporte se explican mis adelante.

' El canal actual, que une los océanos LAtléntico y Pacifico con un
recorrido aproximado de 00 kilbwmetros siguiendo un curso noroeste-
.éufeste, comprende;tfes'juegos de esclusas aue permiteﬁ subir y bajar
los barcos a los lagos internos de GatGn y de Miraflores, cuyas eleva-
ciones medias sobre el nivel del mar son de 25.7 y 16.5 metros, res-
pectivamente. Las esclusas tienmen un ancho de 33 metros y un largo de
305 metros aproximadamente. El canal de navesacibn tiene un calado
minimo de 12,2 metros y'ahchos minimos de 150 metros en las 4reas cri-
ticas éproximadamente. Permite el trénmsitc de Larcos hasta de unas
60 000 toneladas de péso muerto., Ln el afio fiscal de 1978 hubo un
total de 13 808 tramsitos y se movilizd unz carga de 141 725 toneladas
mdtricas. '

El puerto de Cristdbal, ubicado en el sector atléntico y préximo
a2l otro extremo del canal y a la Ciudad de Coldn, tiene un calado de
40 pies, 2 419 wetros lineales de atraque, y ocupa una superficie
terrestre de 54 hectfress. Ln 1978 movilizd aproximadamente unas
630 000 toneladas de carse.

JE1 puerto
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El puerto de Balboa, esté ubicadb'én el sectdr paéifico junto a la
Ciudad de Panamd y en el extremo sur del Canal, tiene un calado de
40 pies, posee 2 000 metros lineales de atrzaue, ocupa 191 hectareas
de eSPacio terrestre y movilizd en 1970 poco més de 300 000 toneladas
enuzles. N

El ferrocarril Panani-Coldn --que tiene 75 kilémetyros de longitud,
une trocha de 1.40 metros y utiliza traccidn a diesel-- transportd en
1978 a 670 000 pasajeros, asi como aproximadamente 250 000 toneladas de
carga. lloviliza diariemente 7 trenes de pzBcjeros'y uno de carga en
cada seatido. : ' '

La carretera irensistmica, que tiene una longitud de 78 kildmetros,
estd totalmente.pavimentada;~sus carriles tienmen 3.05 metros de'ancho
con bermas de 1.50 a cada ledo, pendientes mbximas de 5% y radio de cur-
vatura de § grados; su tr&fico fluctfie zlrededor de los 31 000 veﬁiéulos
por dfa en el tramo San isidro-San Miguelito, 23 000 vehiéulos por diz2 en
el tramo Sabanitas-Coldn, mientras que en el tramo ‘central comprendido
eﬁtre ambos el trinsito es de aproximadamente 6 000 vehiculos por dia.

Los diques secos --tires instalaciones 1oca1i2ada§ en el Puerto de

Balboa-~ acusan las siguientes caracteristices principales:

Dique Capacidad Metros
4 {TPH) " Large Manga Calado
50 000 318.4 33.5 10,7
s 000 134.1 25.6 7.9
2000 71,6  14.6 5.5

El sistemz de abastecimiento de combustible a los barcos
~~instalaciones ubicadas en los puertos de “alboa y Cristébal-- posée |
una capacidad de 5 millones de barriles en Dalboa y de 10 millones de
barriles en Cristdbal. En 1973 la venta global en ambos puertos llegd

a los 2.2 millones de barriles.

/b) Las modalidades
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b) las modalidades de 1a reversidn

De las instalaciones antes descritas revierten a Panami en 1979 los
puertos de Balboaz y Cristébal, el ferrocarril, los diques secos y el sis-
tema de abastecimiento de combustible., La operacidn del Canal quedard a
cargo de la nueva Compafiia del Canal de Pancmi, con participacidn de
ambos paises. La nueva carretera transistnica ha estado desde su inicio
fuera del &rea conalera; cuenta, sin embargo, con um antiguo tramo alterno
que pasa por dicha &rea.

Se tiene entendido que los puertos y el sistema de abastecimiento de
rombustibles revierten a la Repliblica de Pansmi sin restricciones ni con-
diciones, por lo que su desarrollo futuro cueda totalmente en manos
panamefias. Ello no es asfi para el caso del ferrocarril y los diques secos,
entendifndose que en el primero se tiene el compromiso de mantener los
itinerarios vigentes de los trenes, mientras cue en el caso de los diques
la misma Compafifia del Canal se reservd el derecho de utilizarlos y/o
operarlos directsmente. En smbas instancics se busca asegurar una ampliea
disponibilidad de las instalaciones aludidcs en beneficio de la operacidn
del Canal lo que, sin embarso, podria afectsr sericmente la eficiencia y
la rentabilidad de su operacibn, menoscabendo en esta forma los beneficios

que recibiria Panami,

‘3. El oxdenciiiento v la interracidn del
transporte interocefnico

Como consideraciones genercles sobre este teme cabe destacar la conve-
niencia de enifocar el nuevo ordenamiento hacia el uso intensivo y oportunoc
de las instalaciomes que vevierten, antes de proceder a realizar programas
de expansidn con sus consicuientes fuertes inyecciones de capital. En
abono de lo anterior est? el hecho de que, por unz parte, las instalacio~
nes y --sobre todo-- los equipos tienen un alto grado de obsolescencia,
lo que necesariamente impondr& considercbles erogaciones en concepto de
mantenimiento y reposicién y, por la otra, que las instzlaciomes referidas

no han venido siendo utilizodas a su maxina capacidad.
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Asimismo cabe apuntar lc necesidad de propender 2 una oportuna
integracidn de todos los nodos de transporte teniendo como objetivo
primordial su efective especializacidn y consisuiente complementecidn.
Todo lo anterior con el fin de mantener el mayor grado de flexibilidad
posible que permita un proceso escalonado --de-aproximaciones sucesivas--
con base en el conocimiento reszl de las operaciones que se vayan adqui-
riendo en su manejo y control directo a partir de su efectiva reversidm.
En ese mismo orden de ideas se debe tener presente en todo momento
la complementariedad y posible competencia de las. instalaciones que
- revierten con los progremas de modificaciones y expansidén del Lansl
actual; entre las anteriores destaca laz posible adicidn de un juego de
esclusas de mayor capacidad vy el eventual ccnzl a nivel. Cabe citar la
conveniencia para Panem? de estudiar seriamente las posibles implicaciones
de la comstruccidbn de un ceznal a nivel sobre el desarrclio nacional
--~en t&rminos del aprovechamiento efectivo de su posicidn peografica--
sitnacion que ahora difiere en muchos aspectos de la que ha prevalecido

desde principios del presente siglo.

a) El corredocr pancmefio

/

Se entiende por corredor panaﬁeﬁo el conjunto de instalaciones y
opciones que puedan facilitar lz vinculacidn eficiente entre ambos
ocganos, Dicho corredor incluye 2l Canel de Péﬁam%, con sus puertos
terminales de Balboa y Crist3bal, un eventualjcﬁrredor multimodal (ferrb-
viario y carretero} para el transporte de cairaa contenerizada, un bosible
oleoducto v cualquier otra idea o proyecto gué pudiera cumplir la misma
funcidn, incluyendo el tronsporte de otros tipos de cargas y de pasajerds.

El objetivo de establecex dicho corredor seriza el de captar unz
parte de los flujos de cérga que'éctualmente ne pasan por el Canal, que
utilizen dicha via en forma ineficiente o con base en tecnologias -

anticuadas.

/i) EL corredovr
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i) El1 corredor-multimodal%f Los requisitos fundamentales para que

el corredor multimodal funcione con eficiencia serian: 1)} que logre mini-
mizar los costos y los tiempos de trashordo en los enlaces portuarios;
2) que cada uno de los elementos que conforman al corredor operen con
eficiencia; 3) que el conjunto de elementos que integren al corredor
funcione con bastante armonia y coordinacidm, de forma que constituya una
-unidad; 4) que el sistema global se armonice con los intereses y propd-
sitos de las lineas navieras, y se coordine oportunamente con sus rutas e
itinerarios establecidos.

El establecimiento del corredor pretende generar demandas, mediante

la atraccidn de flujos navieros que actualmente no pasan por el Canal.

Asi, se presentan basicamente tres tipos de flujos susceptibles. de

atraerse:

1) Flujos originados por el transbordo de contenedores entre

lineas navieras que no pasan por el Canal. Podrian atraerse estos flujos

puesto que el corredor facilitaria la vinculacidn entre ellas, permitiendo
la optimizacidon de los itinerarios y las capacidades de carga, pudiendo
tambi&n minimizar los recorridos menos rentables. Esta opcidn no se
plantea en competencia con las facilidades de trasbordo que se han esta-
blecido en algunas islas caribeiflas, cuyos servicios de "transhipment"
se limitan a rutas navieras concurrentes; el corredor que se pretende
establecer tendria alcances mucho mads amplios.

2} TFlujos de contenedores destinados al territorio nacional

o repional. Las cargas destinadas a la ciudad de Panami, que son reci-~

bidad en Crist8bal, o inversamente los contenedores que se reciben en

Balboa, pero destinados a Coldn, serian atraidos tambidn al corredor.gj
Este caso podrd e jecutarse con eficiencia a través del transporté auto~
motor que llega hasta la puerta del consignatario. Ello tambi@n podria
hacerse extensivo a destinos centroamericanos, y eventualmente hacia el

sur una vez que se termine la carretera del Darién.

1/ En este caso particular, se entiende que el corredor multimodal
excluye al actual canal.
2/ En este caso se haria una utilizacifn parcial del corredor.

/33 Cargas
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~3) Carpas transportadas en grandes barcos_Qprtacoﬁtenedores.

En la actualidad estos flujos no pueden pasar por el Canal debido al
tamafio limitado de las esclusas. 8i se dispusiera del corredor, 1osw§orta-
contenedores limitarian sus recorridos a los tramos maritimos que estin
comprendidos entre los dos puertos panameilos y los puertos de origen y
de destino, respectivamente, mientras que el corredor seria el enlace
terrestre de vinculacifn.

' Por otra parte, cabe sefialar que los beneficios directos que
Panami podria obtener se basarian en el establecimiento de un peaje;
alternativamente, el beneficio podria estar implicito en la tarifa que
conjuntamente aplicarian ambos puertos vy 2l medio terrestre. Adicional-
mente, se lograrian otros beneficios: una reduccidn -~géneralizada-- de
los costos\direétos dé'operaciﬁn de las instalaciones participantes como
resultado del aumento en la demanda v en la racionalizaciﬁﬁ de las ope-
raciones; la facilitacién de actividades comerciales e industriales:; la
generacion de empleos productivos y, en general, una activacidn econdmica
significativa. De otro lado, también se incurriria en gastos de funcio-
namiento y, eventualmente, de inversidn para ampliar y mejorar la infraes~
tructura v el equipamiento. Finahmeﬁte, no parece probéble que se pudieran
generar costos de oportunidad en rélaciﬁn a la cuota que percibiri Panami
por los transitos en el Canal, pués no'parece probable que las lineas
navieras qhé actualmente transportan contenedores en barcos de dimensio-
nes medianas puedan verse atraidos al corredor puesto que corresponde a
rutas establecidas;gl ademds, tampoco les resultaria financieramente con-
veniente hacerlo. - |

. 1i) E1 eleoducto j'el trasiego. Esta opcidn es comparable a la-

anterior en cuanto a propdsitos, pues estaria orientada a atraer flujos .
de transporte de petrdleo crudo, al ofrecer un oleoducto que vincularia

ambas costas. De esa forma los supertanqueros --que actualmente no pueden

3/ En todo caso si se presentara dicho riesgo, siempre existiria la posi-
bilidad de maximizar el ingreso neto para Panamd, mediante un anilisis
de “trade-off” entre ambas opciones, en funcidn de tarifas y peajes.

/pasar por
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pasar por el Canal-- limitarian sus recorridos a los tramos comprendidos
entre cada uno de los terminales del oleoducto y los puertos de origen
y destino. - ‘

_ Conviene tener presente la existenciz del trasiego -~del cual
Panamé participa-- que permite a los supertanaqueros que ‘traen petrdleo
desde Alaska transferirlo, con base en las instalaciones de Puerto
Armuelles, a tanqueros mediznos que --a través del canal-- se dirigen a
la costa oriental norteamericana. Asi, la opcidn del oleoducto genera
costos de oportunidad que ‘se deben considersy en el 2ndlisis de 'trade-off"
entre las opciones competitivas que representa el oleoducto por un lado y
el trasiego por el otro. También debe tenerse presente, de otra parte,
aue el oleoducto podriz atraer a otros flujos que actualmente no son

uguarios del trasiego nl del Cznal.

b) El Plan Maestro de Transporte Interocefnico

Teniendo en cuenta lazs opciones antericres que permitirian a Panamb
" capitalizar su posicibn geoprafica, conviene emprender la elaboracidn de
un Plan Maestro de Transporte InteroceZnico.

El objetivo principal de,este plan seriz el de evaluar las opciones
‘de que dispondrifa Panam? para optimizar los beneficios que puede generar
su posicidn geogréfiéa de corredor entre arbos océanos. Como objetivo
secundaric se lograria el inportante propdsito de adiestrar y capacitar
a un grupo de profesionales panamefios que cctuarian de contrapartes
nacionales en la realizacidn del Plan Maestro. 7

Entre los resultados concretos del plen cabriz destacar el anélisis,
al nivel de prefactibilidad, de todas las opciones visbles del corredor
panamefio, Una lista no exhaustiva de los resultados -~puesto que podrian
presentarse otras ideas, proyectos u opciones-- seria la,siguieﬁte:

Ampliaciones y/o mejoras en los puertos de Cristdbal y Balboa, u
otros, teniendo presente los programas existentes al respecto;

Ampliaciones y/o mejoras del sistema vial involucrado (este andlisis

podria incluir la prefactibilidad de waxios proyectos nuevos, asi como la

{ampliacidn
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'ampiiaciéh dellé-capacidad vial de'tiamos o secciones especificas de

carreteras existentes, y también el aumento de la capacidad estructural
de los pavimentos de las vies existentes};éf

Optimizacidn del uso del ferrocarril Panemf-Coldnm, anélisis-que
podria incluir: un programa de inversiones en equipamiento; una reade-
cuacidn del sistema tariiério; una reasignaciﬁn-dé demandas con el
transporte en camiones, buscando optimizar la distribucidn de cargaé-
entre ambos medios de transporte; la viabilidad de utilizar para la
traccidn ferroviaria los excedentes de enercia qué se generen mediante
recursos hidroeléctricos, etc.;

Utilizacidn de los dicues secos pare rveparar barcos y optimiiacién
de las instalaciones para abastecimiento de combustible a los barcos;il

Anzlisis scbre la forme de mejorar y ampliar el canal de esclusas
existente, incluyendo lz posibilidad de conctiuir un tercer juégd de
esclusas que permita atraef el tr&fico de barcos que actualmente no
pasan por el Cznal. 1 ‘

Estudio tendiente = definir, en éltiempoy el espacio, la eventusl
construceidn de un canal & nivel que permitz atender demendas que no
puedan satisfacerse con el actuzl, aun en su versidn ampliada. Parxs
ello, se tendria en cuenta la competitividsd de este esquema con otros
sistemas ubicados en otras latitudes. '

Proyectos de traasporie aéreo (acondicionamiento de las instala-
ciones existentes en France Field por ejemplo); '

Anadlisis sobre le interdependencis de los proyectos entre si
(determinacidn de proyectos cbmplementarios, exciuyentes 0 independientes};

" Anflisis para la compafibilizacién de los proyectos con los propb-
sitos de utilizacidn dptimc de las instalzciones e infraestructuras

existentes,

4/ Enle preseute oport.nided corresponde incluir, 2 lo menos, los siguien-

’ tes proyectos: 1) emplizciones de la carrvelters transistmice enlos tremos
San Miguelito-Las Cumbres-Alcalde Diaz v Sabanitas-Colbn; 2) el pro-
yecto Penonomé-Coldn; 3) la extensidn Lyraijin-Puente-Penamé (y
accesos), ¥ &) otros tramos a definirse posteriormente. ‘

3/ Enestos dos temes el an&lisis se orientariz a maximizar los beneficios netos
que Panamd podria lograr de dichas instalaciones. Laidea que estd presente
enel estudiodel Plan lrestro es aprovechar adicionalmente los recursos
humanos del Plan pairz evaluar también estos proyectos.
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Analisis pars lc compatibilizacidn de los proyectos con los ob3e~
tivos, . netas v prop031tos naclionales,

El an8lisis de dichos proyectos conduciria a los siguientes resul-
tados globales: la definicidn del_frograma dptimo de inversiones y de su
rentabilidad; formulacidn de fecomendaciones sobre medidas institucicna-~
les de apoyec, y sobre le incorporaciéu del progrema dentro del Plan
Nacional de Transporte; y apoyo del Plan kezestro a lz consecucibn de
algunas metas de desarrollo econtmico y social de Panam? (generacidn
de empleos, aporte al PIB, redistribucidn de ingresos, etc.).

Alzounos de los proyectos mencionados han sido estudiados anterior-
mente; no obstante, cabe destacar cque muchas ideas fueron analizadas
sepsrademente y en un marco institucional diferente al que regird pro-
ximamente. Al respécto cabe recordar que los znflisis se plantezron
como alternativas competitivas al Canal, o sea que las opciones serian
rentables en la medida que ztrajeran pera si las demandaslque pasan por
el Canal. La vigencia del Tratado Torrijos-Carter desvirtla dichos
criterios, lo cual hace necesario los estudios sobre la amplizcidn del
canal actual y la construccidn de uno nuevo.

Otros proyectos fueron Evaluados-aislﬂdamente, esto es, fuera del
contexto natural que debe englobar a todos los proyectos que estén vincu-
lados a la temética del trensporte interocefnico. Asi, le mayoris de
las conclusiones que arrojaron dichos estudios no facilitaron la adopeidn
de decisiones fundamentzdas sino.que estimularon su postergacidn.

Los proyectos mencionados deben ser evaluados en el contexto ade -
cuado, esto es, de forma que se establezca suficiente coordinacibn y
armonia en el anflisis de cade proyecto con los demgs y también entre
ellos con la estrategia v planes de deszrrollo econbmico y social, las
tendencias del transporte maritimo y del intercambio comercial mundial
que podria ser atraido al conjunto de opciones que Panamd ofreceria para
vincular ambos océanos, y los beneficios que Panamd obtiene del paso de
barcos por el Canal. Por ello es necesario llevar a cabo el Plan Maestro.

Su realizacidn, adicionzlmente, debe estar vinculadz a la ejecucidn de

Jjotros estudios
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otros estudios y proyectos, vy debe tener um adecuado apoyo institucional
¥ una buena relacidn con el sector privado, cuya funci®bn en el transporte

automotor es importante.

4. Acciones prioritarias para el corto plazo

Las principales acciones gque deben realizarse en 1980 y 1981 para alcan-
zar los objetivos de medieno y largo plezo eeficlados en los capitulos
anteriores, estarian orientsdes principzlmente a compatibilizar entre

si los diferentes propbsitos vy a armonizar las Ffunciones asignadas a las
instalaciocnes e infraestructuras existentes y proyectadas. .

En primer lugar, se deben adoptar diversas medidas orieﬁtadas a
lograr que les operaciones de las instalaciones existentes sean fééitue-
bles en el menor plzzo posible y con el minimo costo. | '

.Dichas acciones han de basarse, de un lado, en los resultados que
a partir de octubre se empiecen a conocer con base en las experiencias
que se vayan obteniendo del menejo directo de lrs instalaciones y, del
otre, en lLos estudios, anflisis e investigaciones ﬁue se rezlicen en
torno a aquellos aspectos inciertos, especialiente en cuaznto a identi-
ficar y evaluar las opeciones dptimas que permitan salvar obstéculos
‘operativos. Cabe insistir que lgs acciones que se adopten en el corto
plazo v que tiemen caradcter prioritario, deben mantener una adecuada
armonia con las funciones y propbdsitos que se hian establecido para el
mediano y largo plazo, lo mismo que con los propdsitos y funciones
asignados & las instalzaciones. Consecuenteménte; las acciones por
adoptar sobre cuestiones operativas deben orientarse fundamentalwente
a la racionalizacidn del funcionémiento de las instalaciones y no tanto

de las inversiones.

a) El ferrocarril

Dzjo el proyecto de csistencia se realizb un estudio con el fin

de'evaluar'el nivel y la estructura de las tarifas, teniendo en cuenta

/los costos
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los costos ferroviarios (merginales, terminales y fijos), el trafico y la
demenda ferroviérias, v las ceoracteristicas principales del transporte
automotor cue le hace competencia. Ello permitid conluir, por un lado,
que lag tarifas no son congruentes con los costos y, por el otro, que

el transporte ferroviario de personas no es conveniente.é

Lo anterior aconseja, primero, adecuar el sistema tarifario del
ferrocorril y, segundo, reorienter la inversitn ferroviaria --inicialmente
destinada a la adcuisicibn de coches para pascjeros~- hacia la compra de
locomotoras, una grla y carros planos,

Otras acciones a rezlizar en el plazo immediato deberian tender =
racionalizer las pgestiones administrativas; & racionalizar el funciona-
miento operativo, especialmente en cuanto se refiere o productividad,
eficiencia y utilizacidn de la capacidad del equipo rodante existente, y
del menipuleo de las cargas; y a reducir los costos de operacidn, con
énfasis en la adecuacidn de la formacidn de tvenes, del nlmero y tipo
de carros que los componen, la frecuencia y los itinerarios.

Asimismo hebria que abordcr lz tarea de arwonizar el funcionamiento
del ferrocarril con el de los puertos, con objeto de establecer en forma
gradual el corredor multinodal,

Los estudios que deben acompafiar a las acciones deberian orienterse
ademas a la evaluacidn permanente del nivel y la estructura de les tari-
fas ferroviarias; sl anflisis de las opciones cue disponen los ususrios y
a la evaluacibn del mercado. En base 2 ello, habric de adoptarse una

. . . .1 2
politica consistente sobre gestidn comerc1;1.*/

6/ Ello se debe a que les actuales niveles de tarifas ferroviariss --que
"~ son comparables con las de los autobuses-- no cubren los costos ferro-
viarios merginales de corto plazo, 8i se sumentasen las tarifas ~-con
lo que en teoria podric szlvarse lz situacibn-- se tendria el riesgo
de perder la mayor perte de la demands, que seguramente preiferiria
usar el autobus.

7/ El andlisis ferroviario debe basarse endos dotos: a) que una eventual reduc~
cidn del personal solamente sirve para diswinuir los costos finencieros del
ferrocarril, pero no ayuda a2l logro de metes econbmicas y sociales dada la
carenciade suficientes oportunidades de trabajoen lz presente coyunturs;
b) enel Tratado Torrijos-Carter se establecen disposiciones acerea del nlmero
e itinerarios de los trenes de pasajeros, que deben fenerse presente alos
propdsitos de eventuales negociaciones en la subcomisidn pertinente.

/b) Los puertos
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bj Los puertos

En este caso, las ccciones son andlogas 2 las anteriores por
cuanto también deben orienterse a la racionzlizacidn de las operacid-‘“
nes, sobre cuyas bases podrin establecerse posteriormente las eventua~-
les necesidadgsdde ampliaciones y mejoras. Las acciones prinbipales
deben lograr unaz meyor utilizacidn y productividad de los sitios de
atreque; de los equipos que se usan en las operaciones de estiba y des-
estiba; del uso de los espoeios que se destincn 2l depdsito de las cargas.
Tinalmente, ello habria de conducir a una reduccibn de la permanencia
de los barcos en los puertos, aunque ello implique cierto proceso de
seleccidn de los servicios z ofrecer, lo que 2 su vez deberia decidirse
en armonia con lo que se establezca en las respectives instalaciones

para sbastecer y reparar lLarcos.

c¢) El preceso de preinversidn

Paralelamente a la adopeidnde las medidas referidas en las seccio-
nes anteriores,deberxz irse desarrocllando el proceso de preinversidn due
permitiria, de una parte, fundamentar técnicamente la adopcidn de medi-
das y, de la otra --lo cual es el propdsito principal del proceso-=--
identificar y evaluar las mejores opcionestque prevalecen.pérg optimi -
zar los beneficios que puede gemerar a Penem? tanto la adecuade utili-
zacibn de las inétalaciones, como el uso armbnico y coordinado de ellas-
--y de otras en proyécto«- para atender el tr2nsito interocelnico.

En esta materia destacan dos estudios principales --ambos Planes
lizestros~- uno sobre Degarvollo Portuaric y otro sobre Transporte - ., °
Interocednico, (incluyendo un pfimer estudio del corredor multirodal),.

que estan planteados en forma complewmentaric.

i) El Plan Maestro Portusrio. Sus objetivos principales serian

proponer mejoras de aplicacidn immediata sobre los procedimientos opera-
tivos y administrativos; proponer mejoras de corto plazo sobre las faci-

lidades fisicas; presentar disefios de ingenieria sobre las mejoras due

" /habrie
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habria que introducir para aumentar las capacidades de los puertos en
base 2 demandas proyectadas para los atiog 1990 y 2000; formlar reco-
mendaciénes sobre facilidades para el manejo de graneles; plantear la
implementacion de las instalaciones para suninistros y para reparacio-
nes de barcos; analizar la actual estructuxa tarifaria, y recomendar los
cawbios necesarios.

Se pretenderis iniciar la formulacidn del Plan Maestro Portuario

“hacia fines de 1979, y tendria una duracidn de seis meses.

ii) El Plan Maestro de Transporte Interocefnico. Los objetivos

del Plan Maestro de referencla asi como los resultados esperados y su
relaclon con los trabajos anteriores sobre el tema se explicaron em el
acipite anterior sobre ordenamiento e integracidn del transporte
interoceanico,

Este estudio deberia realizarse durante los afios 19280-193% con 1la
participacidn de uneos cince expertos internacionales -en los campos de
economia de transporte, proyectos de transporte, transporte maritimo y
tecnologia naviera, comercio internacional y planes de desarrollo y

economia global.

iii) El1 corredor rmwltimodal. Como un avance del Plan Maestro, se

deberia completar, para fines del presente &fio, un primer estudio sobre
un corredor multimodal para facilitar el transporte de contenedores
entre ambos ocdanos, Dicho estudio habria de incluir una descripcidn
de lz situacidn existente, el modus operandi y las posibilidades de
expansidn de los puertos terminales de Balboa v Cxistébal, asi como
de los wedios tervestres {(ferroviario y carretero) gque los vinculan; la
definicidn de los flujos navieros que tocan y/o pasan por el Canal; la
determinacidn de las eficiencias comparativas entre los medios ferxroviario
vy carretero; y la estim2cidn de los costos y beneficios y la rentabilidad
en materia de operacidn del corredor multimodzl, con miras a definir su .
viabilidad.

Este trabajo yaz ha sido iniclado desde comienzos del presente afio
¥ lo estd llevando a cabo un grupo de trabzjo de la ACP, bajo la direc~
cidn y apoyo del experto de CEPAL/ILFES en economla del transporte.

/5. Otras
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5. Otres actividades pore el desarrollo del sector transporte

' Se consigne enseguida une serie de actividedes y temes que fueron aten-
didos por la asesoris de CEPAL/ILTES como parte de su progiama regular
de trabajo y para responder z peticiones y necesidades de la Autoridad

del Canal de Panam?.

2) Permcnencia de contenedores en recintos portuarios

Con base en mumerosos estudios e imvestisaciones de terreno reali-
zadas por el grupo de trabajc encargado del znflisis del Corredor
Multimodal, se estd llegendo finalmente a Forrwlar un documento titulado

Permznencia de contenedores en recintos portucrios.

El propbsito de dicho estudio es evaluar las causaéry proponer
soluciones que tiendan a ninimizar la permanenciz de los contenedores,
con la intencidn de optimizer el uso de los escasos y caros reclntos
portusrios. ' ' '

‘Las materiaz que se Lncluyen en el anflisis se refieren a: movili-
zacidn y evolucidn de los contenedores en cada puerto; cuentificacidn
'de la permanencia de los contenedores en los puertos al lleger, en'poder
de los consignatarioc y en los puertos para ser reembarcados, distin-
guiéndose finalmente en lo cuantificacidn de los ciclos de rotacidn y
en la identificacidn de lcs causas probables de las demoras inﬁeétiga-
das y sus incidentes pxinéipales; anélisis financiero para coﬁpérar la
estructura y nivel de las tarifas que aplican los puertos a los usuarios,
con el costo que siznifica a &stos el espzcic gue destinan a almacena~
miento; proyecciones de lz demanda a los contenedores enloséupuestos
alternativos que implican las opciones de ampliar o no los recintos'por-
tuarios destinados al zlmacensmiento de contenedores; 1é;re1ac16n eﬁfre
la demanda de contenedores actual y futura versus el espacio disponible
en los puertos, actual y previsto; la comp:tibilizaciﬁﬁ de dicha rela-
cibn con el equipamiento disponible en los puertos, con rutas vy capaci-

dad naviera, y con la ofertz de transporie terrestre; finalmente las

fconclusiones
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conclusiones y recomendaclones apuntan haclz el nivél y estructura tari-
farios, las consecuencias cue tendrian eventuzles cambios de tarifas en
la permanencia de contenedores, y la eventual necesidad de disponer de
mayores espacios portuarios para ser destinados al depbsito de

contenedores.

b) Costos v tarifas Zerroviarias

Con el propbsito de propender tanto al esutofinancismiento de la
gestidn ferroviaria como la habilidad que debe desarrollar este medio
de transporte para former perte del Corredor Hultimodal, se completd un

primer documento sosre Costos y tarifas ferroviarigs.

El propbsito inmedieto de dicho docuniento fue estzblecer el nivel
v la estructurc que deberls tener el sistemy tarifario del ferrocarril
de Ponan® a partir del lo, de octubre. Parz ello, se establecid unz
metodologia --inevitablemente-- simplificads, gque se basa principal-
mente en: la composicidn del costo ferroviario (fijos, terminales y
veriables); las caracterisiicas de tr8fico {(toneladas y pasajeros movi-
lizados, toneladas-kilOmetro y pasajeros-killmetyro}; y lss caracterisw
ticas de la competencia que opone el transporte automotor. También se
consideroron otros antecedentes, entre ellos las tarifas ferroviarias
actuales y el balance financiero de la empresa y el parcue dispoenible.

Con base en las concluciones de dicho estudio se llegd a estable-
cer un nuevo sisteme tariferio del ferrocarril de Panama. Adicional-
mente, se obtuvieron interesontes conclusiones en cusdnto a la vocacidn
16gica del ferrocarril y & su capacidad opervotive pare deserrollarla,
e;pecialmente en caanto 2 su pogibilidad recl de formar parte del

Corredor Multimodal.

c) Andlisis critico del listade existente socre idezs de eventuales

proyectos

_En un informe ad-hoc se presentd una evaluscidn preliminar del

listado de ideas que sobre proyectos existiz en la Autoridad del Camal

/en vinculacidn
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en vinculacidn al proceso de reversidn. Lz intencidn fue ordenar la
nmayoria de las ideas existentes, establecer.el erade de dependencié-
entre ellas, amalizar su vinculacidn con las comsecuencias del proceso
dé‘reveréibn, ¥y evaluar la viabilidad y oportunidad de las ideas para
que pasen a nivel de pfoyecto.

_ Asi, se,distiﬁguieron-ideas de proyectos inconvenientes o inopor-
tunos o desvinculados 21 proceso de reversidn; proyectosde baja signi-
ficacldn; proyectos aparentemente prioritarios, enm relacidén a los cua-
les se establecid la interdependencia entre ellos y la necesidad de
formular un progrema; fincluente, se aclarsron algunas ideas sobre

proyectos relativamente aislados.

d) Descripeibn de los puertos

i. Existe un primer borrador que se refiere ¢ los puertos de Balboa
y‘Ctistébal en que se describen la infraeétructura existente, su capa-
cidad, equipamiento, espacios, patios v bodesa. Tembién se indican
aiguﬁas caracteristicas vinculadas al uso de los puertos, especialméntej
en cuanto al calado de los muelles, a los tipos de barcos que pueden _
atender y a la productividad gue desarrollan y que potencialmente‘

podrian elcanzar.

e) TIrafico transistmico

En base a.diversos antecedentes preliminares se dispone de algunos
datos vinculados a las caracteristicas principales de la autopista )

transistmica, ‘& sus proyectos de ensanche y 2 los vollmenes de trénsito

.

que la solicitan en sus diferentes tramos.

.

£) Provecciones del trfnsito & través del Canal

Se dispone de un primer borrador, afi:.en discusidn, sobre.estima-

ciones a 5, 2 10 y a 20 afios plazo de los trénsitos ?Sr el Canal.

/Dicho estudio
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Dicho estudio se basd en la proyeccién aiglads de diversos parédmetros
siznificativoa. Fniove ellos degtacan: la ca¥gs transportada; la capacidad
total de cada uno de losidiferentés tipos de barco (de carpa general, refri-
gerados, graneleros, ténquercs, portacontenedores, etc.); la carga madia
transporiada por barco promedio; finalmente, laccapacidad media de cada uno
de los barcos tipou_ﬁEn base a dichos parémetros se llegl por filtimo a los
nﬁﬁeros de trvédnsitos proyectados para los plazos referidos.

-

g) Rendimiento y productividad en los puertos

En este documento, que tambidn es un borrador, se eval@an todos los
indicadores que permiten conocer el rendimiento, la efleciencla y la produc=-
tividad de cada una de las instalacicnes portuarxias en relacidn a las naves
que atiende, a su permanencia y el tipo y cantidad de ecarga que embarca o
desembarca en cada uno de los puertos considerados. Adicionalmente, se ana-
lizan también otros servicios que ofrecen dichos puertos a los barcos, espe-
cialmente en cuanto g suministro de agua y combustible y algunas reparaciones
menores, . |

Por otro lado, para disponer de mayores antecedentes que permitan
explicar los niveles alcanzados en los indicadores mencionados anteriormente,

se evalfia el sistema tarifario portuario.

h) Moyimiento de carea en los vuertos de Balboa v Cristébal

.En este documento se hace un andlisis histdérico de las cargas manejadas
en los puertos de Balboa y Cristébal, desglogadas segln ge destinen a la
RenGblica de Panamid (distinguiZndose exportacidn e importacidn), a la Zona
del Canal y las cargas en trinsito, Pbr'OCfolado, también ge analizan los
tipos de carga, distinguiéndosé especialmeﬁte la caxrga general de la carga
contenerizada,

i) Anfligis del movimiento de los puertos

En este estudio se pretende evaluar los parémetros principales que
caracterizan el atraque y permanencia de los barcos a los puertog de Cristfbal
y Balboa,

El propfsito final fue distinguir la funcidn que cumplen los diferentes

barcos y la permanencia en que ello se traduce,

/3) Proyecciones
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3 Eroyecciones de carpas y de barcos

Con bage en los diferentes documentos realizados por el grupo de trae
bajo encargade del estudic del corredor multimodal, se hicieron diversas
proyeeciones sobre cada uno de log_parémetros que caracterizan la vincula-
cién v ffansfgrencia de barcos a puerto., Especialmente se proyectaron las
tonelgdas movilizadas por cada puerto (de carga genergl y contenerizada);

y también la demanda de barcos en cada uno de los puertos,

kY Flujos a través del Canal

Se han elaborado diversos cuadros estadisticos referentes a la demands
que ha tenido el Canal en los Gltimos afios y que se han desglosado en base
a los parSmetros principales (carga total transportada, capacidad total de
los barcos que transitan, eficiencia de los barcos, carga media, capacidad
media y nimero de peaje), ' )
~.Por otre lado, se estfin confeccionando cuadros estadisticos que contienen

aquellos mismos parfmetros de atuerdo a un desglose poxr rutas principales.

/IV. EL APROVECHAMIEN



- G -

IV. EL APROVRCEAMIZNIO DE 108 RECUBSOS DE
AGUA EN LA CUENCA HTDROGRAFICA

1. ‘Géneralidades

La disponib‘lidad de los rerursos hidricos en la cuenca hidvogrifica
del Lago Gatin es de vital importaacia para el trifico interocednico

a través del Canal de Panamé, asi como para el desarrollo de la regibn
que =-como resultado del Tratado Torrijos-Carter-- revierte por

etapas a la soberania panamefia y el de aguella &rea adyacente en la
que se ubican los principales ndcleos urbanos del pafs.

En efecto, se Lequiere de considerables volumenes de agLa para
pperar las esclusas que permiten el paso ‘de los barccs a través del
Canal, Los centrosg urbanos de Panamé y Colén, asi como otros nucleos N
industriales que se prevé estnb1e¢er en breve, uemanda1 tambten
voldmenes hfdricos importantes. ' _

A pesar de que en la cuenca se general amplies caudalos a consge-
cuencia de las lluvias, y de que se aiapone de una Lelauivampnte amplia
'capacidad de almacenamiento la creciente demanda de los aecto*es ‘antes
mencionados se hace cada vez mis diffcil de satisfacer, y se producen
utilizaciones competitivas entre la navegacibn interoceinica y las
demandas de agua potable e Industcrial,

Lo anterior es especlalmente clerto en el case de aigunos perfodos
de escasa precipitacidbn que se presentan con relativa frecuencia,
ocaslbn en que -zl las presas almacenadoras no se encuentzan a su
méxima capacidad-- puede hacerse necesario limltar el trénsito de los
barcos al no contarse con los voldmenes de agua suficlentes para operar
el Canzl a plena capacidad.

A ello debe sumarse el heche de que, por falta de una adecuada
planificaciéh sobre el aprovechamiento de la cuenca, se eatdn produciendo
modificaciones en el régimén hidroléglico de la misma que podrian afectar
en el futuro tanto la dilsponibilidad como la calidad de las aguas. En

/efecto,



- §7 -

efecto, la prevalencia de précticas agricolas intensivas en zonas
amplias de la cuenca cuya vocacién es basicamente: forestal, estin

. causando una considerable erosién de los suelos con los consecuentes
efectos de la sedimentacidn sobre los cauces y de la acentuacién de la
magnitud de lag crecidas en perfodos de precipitacidn intensa. De

otro lado, el degarrclleo urbanc y turfstico, esponténeo y no coqtrolado,
en la vecindad de algunas obras importantes de aprovechamiento del

agua, esté trayendo consigo la contaminacidn del recurso, situaqién:

que podria tener consecuencias graves en el futuro. _

Como consgecuencia de la firma del Tratado Torrijos-Carter, Panamé
se compromete a conservar los recursos de agua de la cuenca de referencia
con el fin de asegurar la adecuada disponibilidad de agua para la -
operacién futura del Canal. A la vez, necesita prepararse para
satisfacer lag demandas de los otros sectores usuarios del recurso.

En este capitulo se formula una evaluacidn provisional de los
recursos y de las utilizaciones --actuales ¥ previstag~-~ de todos los
sectores involucrados, llevindola hasta el horigonte previsible del
afio 2000, Lo anterior tiene como propbsito detectar los problemas
que podrian presentarse --en tiempo y en espacio-- en lo que se refiere
al recurso hidrico, para poder anticiparse en la bisqueda de las
soluclones més adecuadas a las condiciones del pais. En tal sentido,
se describen los estudios por realizar en el futuro inmediato y se
presentan recomendaciones éobre“el-posible esquena institucfonal para
='at:enc.‘.er los requerimientos del sector.

Este capitulo incluye tres secciones. En la primera se analiza
el desarrollo histérico del aptoveéham;ento hidrico en la cuenca. La
segunda se dedfca a proyectar las demandas de agua que causa cada sector
y a compararlas con las disponibilidades del recurso, con el fin de
detectar problemas de insuficlencia o conflicto en la utilizacifn del agua,
Finalmente en la terecera se apuntan lazs acciones que el gobierno panareiio
habr{a de realizar en el futuro inmediato para resolver con la antelacién

debida los problemas ldentificados,

/Se utilizb
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Se ut{lizd informaciln pormenorizada sobre la disponibilidad
v el uso de lss aguas, disponible en los organismos del sectar; tales
como la cbmpaﬁia del Canal, el Institute de Regursos Hidréulicos y -
Elecﬁrifica;ién (IRHE), el Instituto de Acueductos y Alcantarillados
thiongles-(IDAAN), la Diveceilén de Recursos Naturales Renovables del
Ministerio de Desarrollo Agropecuavio (RENARE), el Departamento de
Sanidad Ambiental del Ministerio de .Salud Piblica, y otros. Fara el caso
de las proyacelones se ha empleado:informacidn fragmentada disponible
en los organismos ya citados y en la Autoxidad del Canal de Panami (ACP),
y se han caleulado lag demandas hidricas empleando procedimlentos
uqﬁales, : : -

El ejercicio realizado nc es de ninguna manera una novadad. Ya -~
en 1972, la misma CEPAL habia realizado nna primera evaluacitn de las
dispoaibili§ades y utilizacibn de los recuzsos hi&ricos de Panami en
general y de la cuenca dzl lLago GatGn en particular.;f Sin embargo,
loa anfilisis realizados en aquella ocasibn han perdidc vigencia =zl
haberse modificado algunos de loc patrones de utilizseidn del recurso,
especialmen;g en torno al problems del tréfico canalero,

. Dads la breyedad del plezo de que se digpuso para elaborar el
estudio, los résultados obtenidos .deben conslderarse como de carictew
provisional y de indicativos de 6rdenes de magnitud; serd necesaric
realizar estudios posterfores mis detallados para éfirmar los resulfados.
Ello no obstante, -1os indicadores obtenidos permiten sedalar con -
confianza los problemas antes aludides, y econ ello apuntar ia forma
en que habré de busclrseles solucibn,

Cabe seflalar qgg‘eg el documento se omite la:deseripcifn sobre
la cueneca h;ﬁrogrﬁfiga miema y sus obras de aprovechamlento, temas que

han sido cublertos en otros informes, El informe se concreta a la

'1/ Vaéanse los documentos: Programa de evaluaciln de les recursos hidrBulicos
en el Istmo Centroamericano; VI. Panami (E/CN, 12/CCE/SC.5/75), wayo
de 1972; y Los recursos hidriulicos de 18 cuenca del Lago Gatln y el
tréfico futuro en el Canal de Panamid (GRRH/GIP/DI.3), julio de 1972,
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descripcidn de la metodologla y los resultados de la evaluacién del
balance hidrico, a la identificacifn de los problemas y a la sugerencia

de soluciones para los mismos.

2, El aprovechamientq histdriszo de los recursos hidricos

La cuenca del Lago Gatiin =--~que abarca una superficie total de 3 337 kils-
metros cuadrados-~ e¢s el recurso hidrico mfis intensamente aprovechado

de todc el Istmo Centroamericano, al satisfacer demandas para fines de
--en orden de magnitud decreciente~-~ navegacidn interocednica, generacién
hidroeléctrica y suministro de agua potable e industrial, (Véase el

mapa adjunto)., El inicio de su aprovechamiento en gran escala data de
1914, afic en que se inicild el trinsito de barcos en el Canal.z/

Se cuenta con una densa red de estaclones hidroldgicas y meteoro-
légicas que permiten estimar con precisifn los volGmenes de que se dispone
en la cuenca. Se lleva un reglgtro pormenorizado de los volGmenes
utiiizados en cada aprovechamiento, Las cifras al respecto han sido
publicadas anualmente por la Compafi{a del Canal de Panamﬁ.éj

Cabe seftalar de antemano que, con excepcidn de la generacién de
hidroelectricidad, todas las demfs utilizaciones del agua en la cuenca
pueden considerarse como consuntivas, al tratarse de extracclones que
van hacia fuera de la cuenca hidrogréfica --como en el cago del suministro
de agua potable para Panami y Coldn~- o de descargas de aguas que ocurren
al nivel del mar -«como en el caso de la navegacibn interocefnica-~ y
que précticamente no pueden reutilizarse,

Se describen enseguida los aprovechamientos y las demandas de cada
sector que utiliza el agua, El anflisis se refiere a los Gltimos
33 afos (1940-1977), periodo durante el cual han ocurrido frecuentes

2/ En realidad, la operacifn comercial continua del Canal comenzd en
1920, debido a que ocurrieron alguncs derrumbes que hiciercn diffcil
el trénsito durante los primeros afios.

3/ vaase, Panama Canal Company, Annual renorts.

/Mapa
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sitqaciones de sequfa y para .el cual sé cuenta con informacién suficlente
y éonsisﬁeﬁtq. Cabe sefialar que la informacidn utilfzada se refiere

al afio fiscal que emplea la Compafifa del Canal para sus informes, el

cual terminaba_e;_l de julio hasta en 1976; y, desde ese afio, sbarca

el periodo septiembre-agosto.

a) Suministro de agua potable e industrial

las demandas de agua potable de las ciudades de Panamé y Coldn
--asf como las de otros centros urbanos y conglomerados rurales de
micha menor relevancia-- se surten a partir de los recuxsos de agua
de la cuenca bajo referencia, aunque dichos niiclecs caigan fuera de
la cuenca proplamente dicha. C

Las sigulentes son las capacidades nominales de potabilizaciﬁn

de las tres plantas que ati{enden ia demanda de las ciudades anotadas-

Caﬁgcidad nominal

Miles de "~ Millones de
Planta . . ‘galones , : . metros clbicos

por dia A anuales.
Total - S 109 B 1504
Miraflores | 45 “‘_ ' ﬁi.l :
Mount Hope 19 . 26.2

Chiltbre 45 . 62,1

La-pianta de Miraflores, operada por la Compafifa del Canal,
surte todas las necesidades de los nficleos urbancs de la parte:suxr de
1a regibn canalera, asl como una parte de la demanda de la .ciudad de
Panami, La planta de Mount Hope --también operada por la Cowpaii{a--

abastece laa demandas de Colén y otros conglomerados urbanos ubicados

Jen el
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~en el extremo norte.del lLago Gatdin, La planté déidhiiibie; ﬁuesta én
operacién en 1975 por el Instituto de Acueductos y Aicanfafiilados
Nacionales (IDAAN), esté deatinada exclusivamente al suministro de
agua para la ciudad de Panamé, el cual --a partir de la fecha anotada—-
ha venido sfiendo abastecido en forma decreciente por la planta de
Miraflores.

Cabe seflalar que la planta de Miraflores ariende taubién la
demanda de agua =-potable y de otro tipo-- de logs barcos que atraviesan
el Canael, y que se estln constyuyendo las lineas para poder abastecer
la regién vecina de Arraijén,.

Conviene seflalar, para propSslios de facilitar el balance
hidrico que se realizard mie adelante, que las plantas de Mirafiores
y de Mount Hope, operadas por la Compaiiiz del Canal, toman el agua
directamente del Lago Gatln, en tanto que la planta dél’ IDAAN’en Chilibye,
capta el agua del Lago Alhajuela (Madden),

Debe anotarse también que alrededor de unas 10 000 personas que
viven en las zonas rurx alps de la cuenca, se surten de agua a través
de pozos o manantiales captados por la Divisifn de Sanidad Ambiental
del Ministerio de Salud PGblica,

En 1978 las plantas potabilizadoras antes descritas se encontraban
operando, en promedio, a un 807 de su capacidad nominal, al estar
produciendo un total de 121.1 millones de metros cfibicos anuvales. La
planta del IDAAN en Chilibre, sin émbargo, produjo en dicho afio
62.4 mlllones de metros ciibicos, por.lo que estaba operando al 1007%
de 1; capacidad nominal, e : "

Para el mismo aflo, la poblacidn servida de la ciudad de Panamé
«-gin inclufr Chorreéra y Arraljén-- era de 590 000 personas, la de
la c¢iudad de Coldn y sus alrededores --incluyendo Puerto Pilén, Sabanita
¥y Catlvé-~~ era de 89 300 pe+80nas. Los consumos per cépita por 1o tanto
eran en dicho afio de 480 y 545 litros di arioa por habitente, respecti-
vemente,. . Estas cifras se ubican como algunas de las més altas en

[Anérica
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Ambrice Latina, perc se estima que se deben --en parte al menos--

a un alto coeficiente de pérdidas en las redes de distribuciéngij
‘La sigulente ha sido la vartacién de la utilizacién de agus

en la cuenca para propééitoa'municipales durante los filtimos 38:aﬂos,

teniendo en cuenta log requisitos residenciales; industriales y-dé

los barcos que atraviesan el Canal,

Volumen (millones Tasa media
de metros ciblcos anual de
por afio) crecimiento
1940-1944 82.6 - -
1945-1949 86.4 ; 0.9
1950-1954 68.6 (2.4)
1955-1959 - 74,3 1.6
1960-1964 : 77.2 0.8
1965-1969 . 9L.4 ‘ 3,4
1970-1974 . - 110.4 - 39
1975-1977 - - 143.3 | 5.5

Al analizar la 1nformac16n anterior puede detectarse un incremento
notable en la utilizacién del agua para estos fines durante précticamente
los ﬁltimos 25 aﬂos,si lo cual se produjo, sin lugar a dudas, por la.
expansién en la cobertura de los servicios y en la utilfzacifn per cépita.

4/ En la Zona del Canal propiamente dicha -~excluyendo la venta de agua

a log bharcos~- el consumo era de unos 1 100 litros diarios por habitantge,
5/ Durante el perfodo 1940-1949 la utilizacién de agua por los barcos

fue muy elevada, lo que afecta la visidn del crecimiento real en el

uso del agua para consumo humano,

[Antes de
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Antes de concluir este achpite conviene mencionar. lo referente
a la dispoalcidn de las:aguas_se:vidéss Las corrgsppndientes a las.
ciudades de Panamé y Colén «-y de otras cludades o nicleos urbanos--
se deécargan,'sin tratamiegto alguno, en el océano, La Compaiifa
de 1a Zona del Canal provee tratamiento primario a un alto porcentaje
de sus aflueﬁtes, antes da descargarlos hacfa el Lago Gatdn. En las
zonas rurales de la cuenca, el Ministerio de Salﬁd Piblica ha lievado
a cabo un extensivo programa de letrinizacibén sanitaria que abarcaria
a cerca de 10 000 personas ubicadas en aldeas y caserios,

La situacidn anterior estaria dando lugar a un problema sanitario
que, si bien hasta ahora no se ha manifestado en forma aguda v

generalizada, podria crear situaciones indesesbles en el futuro.

b) Navepacifn interocefnica

La ﬁ&ilizacién de los voiﬁmenes de apua almacenados en la cuenca
hidrogréfica del Lago Gatln permite la operacidn de las esclusas que
hacen posibla el tréfico de barcog a través del Canmal.

El uso del agua para propdsitos de tréfico interocednico de
carga ha venido creclendo significativamente desde que el Canal
inlci6 sus operaciones en 1914, La magnitud del agua utilizada estd
relacionada con el nimero de los barcos que atraviesan el Cansl y con
la elevacidn del agua en el Lago~Gatﬁn.§!

La carga que actualmente straviesa el Canal ha crecido desde los
17.7 millones de toneladas laxgas para el primer quinguenio de la
década-de los cusxentas, hasta los 125.7 en el ﬁeriodo'1970?1974, lo
que indica una muy alta tasa anual de crecimlento para el periodo
anotado. A partir de 1974, sin émbargo, se ha observado un descenso
en dkchd tasa dé crecimiento, (Véase 6l cuadfo 1,)

6/ A una mayor elevaeién del nivel del lago corresponde un WAyor uso
de agua en las esclusas,.- :

[Cuadro 1
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Cuedro 1

CANAL DE PANAMA: INFCRMACION SOBRE EL TRAFICO INTEROCEANICO DE CARGA
Y LA UTILIZACION DEL AGUA DEL LAGO GATUN

Carga anual pro

Volumen de agua utilizado

. . a/ Nﬁfer? de nmedio (millones Toneladas Total (nillones de Por trinsito (mi-
Perlodo— trensitos de toneladas _por bareo retros clibicos les de metros
per aiio largas) por aiio) ' cfibicos)

1940-1944 5 540j 17.7 3 195 894.7 161.5
1945-1949 7 837 23,6 3011 1176.4 150.1
1950-1954 8 978 . 37.5 4 180 1 502.3 167.3
1955-1959 10 178 47.6 4 682 1 714.4 168.4
1960~1964 12 552 65,8 - 5 745 2 208.0 175.9
1965-196% 13 935 94.3.. 4 6 767 2 520.4 180.9
1970-1974 15 151 125.7 8 294 2 733.4 180.4
19751977 13 661 126.9 9 292 2 398.6

175.6

Fuente: Informes anuales de la Compaiiia de la Zona del Canal.

a/ Se refiere a afios fiscales de la Compaiiia de 1a Zona del Canal, -

_SL-—
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El nimero prowmedio de barcos que ugilizan el Canal pasbé de alredador
de 900 en 1914 a 5 540 en los primercs einco de los aitos cuarenta, y
alcanzd lLos 15 150 en 1970~1974, A partir de 1975 el némere de trénsitos
a travéas del Canal comenz?® a descender, habiéndose estabilizado en
‘alrededor de ics 13 003, (Véase nuevamente el cuadre 1.)

En recpuesta al erecimlento en la capacidad d= Jos barcos, la
carga por trinsito también aumentd, a partir de alraededor de 3 000 tone-
ladas por barco a mitad del decenio de los cuarenta, hasta exceder a ias
9 000 toneladas por barco en los afios reclentes, (Véase nievemente
el cuadro 1.} o

En lo que resPecfa Bl volumen de agua utilizédo ansalmente para
operar las eszlusas, se oboervd un crecimiento sostenido hasia fines
del quinguenioc 1570-1974, cuando se emplzaron alrededor de 2 735 millones
de metros edbicos., A partir de ese afio, sin embergo, el consumo por
dicho concepto disminuyb hasta 2lcanzar ex 1977 los 2 200 millones de
metroe ofibleos, al disminuir los trénsitos, (Véase nuevamentz 2l cuadro L.)
El volumen da agua utilizado en-promedio para mada tréngito crecit
durante el periodo 1945-1969, desde alredsdox da 150 100 metros elbicos
poxr barco hasta los 180 900, y deacendid a partir de 1974. Esta variacién
estd relacionada con un cambio correspondiente en la elevacién y alwace-
namiento del agua en el Lage Gatin. '

En sintesis,pued&-seﬂalarse que a pesar del aumento tan signifi-
cativo;en el uso total del agua pars propdeitos de navegacifn interocefinica,
los cambios tecnolfgleos =--que hicievon posible incrementar la capacidad
de carga de los barcos-- de los dltimos treinta zfios, permitieron reducir
considerablemente la utilizecidn del agua por unidad de carga transportada,

sin que:sa variase sustancialmente el voluman utilizado para cada txénsito.

/e) Generacifr
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€) Generacibn de hidroelectricidad

La demanda de electricidad de le Zona del Canal se abastecla
intclalmente a base de la generacidn de las plantas ‘hidroeléctricas de
Gatiin y de Madden, Cuando la demsnda excedib a la capacidad de dichas
centrales, alld por el afio de 1944, la Compafila de lé:ana del Canal
instald centrales termoeléctricas, incluyendo una pequefia central
nucleoceléctrica. En 1964, la Compania comenzé comprands cantidades
creclentes de electricidad al Inmstituto de Recursos Hidriulicos b
Electrificaci6n (IRHE), _

La demanda total de electricidad en la Zona pasd de los 177.7
millones de kilovatios-hora por afic en el quinquenio 1940-1944, a los
3387 en 1960-1954 y a 772,1 en el perfodo de 1970-1974. De dicha
demanda, wls del 90% era suplida a través de generacidn en las centrales
hidroeléctricas hasta fines del decenio de los cincuenta; a partir
de 1960, siﬁ'embargo, la generacién termoeléctrica y la compra de
energfa al iRHE, fuercn adquiriendo mayor relevancia hasta abarcar,
cowbinadaé, el 697 del total. (Véase el cuadzo 2,)

Entre 1945 y 1974 la generacidn en centrales hidroeléctricas
oscllb en tormo a ios‘éBSwy 285 millones de kilovatios-hora por aifio,
dependiendo de las disponibilidades de agua para.genefar. A partir de
1973, sin embargo, la generacifn en plantas hidrfulicas se ha visto
reducida a menos de los 215 millones debido a la ocurrencia de afios de
precipitacién inferior al promedio., (Véase nuevamente el cuadro 2.)

En el caso del Lago Gatiin, la generacitn de;hidroélectricidad
estd condicionada a la disponibilidad de agua después defsatisfacer las
demandas hidricas de navegaci6n interocednica y mnnicipa;ea. En éambio,
en la central de Madden ~~cuya descarga regulada alimenta al Lago Gatfin-~
la generacidén no estd condicionada por el trafico de ﬂarcos, y se
dispone de una potencia hidroeléctrica firme, :

El'agu# utilizada para generar electricidad en las centrales de
Gatln y de Madden, para el perfodo 1940-1977, aparzce también consignade enel

/Cuadro 2



Cuadro 2

GENERACEGH DE ENERGIA ELECTRICA Y USCS DEL AGUA- PARA HIDROZLECTRICIDAD

-QL-

PANAMA :

Usqidel agua para ge

Periodoéj - : : Eeperacifn aﬂqal (Gwh) Compras al fizii:n::d226322§§:
Totali _Ga;ﬁq . Madden Térmica IRHE cibicos anuales)

‘ ' N ' Gatin Madden

1940~1944 177.7 65.1 112.5 0.1 = 1400.3 1575, 291
1%45-1249 263.3 94.2 153,8 15.3 - -1 977.5' 1 7315.7
1950-1955 252.5 92.7 1571 2.7 - . 2146.5 1 620.3
1956-1959 252.6 80.9 153.7 18.0 - "1 809.8 1 562.7
196G-1964 338.7 89.8 173.5. 74.4 1.0 _ 1 899.5 1 851.6
1965-1959” s75.8 961 190.2 251.7 37.8.: 1 937.6 2 061.1
1970-197%6 9721 ,39;6' 1745 - 312.0 196.6 1806.0 1898.6
1975-1571 - 661.3 © 66,9 147.8 - 388.0 78.6 1 358.6 21-730.2

- Fuente: . Informes anuales &e 1; Compafiia de ia Zona del Canal, =

‘¢ oapeny/

al Se refiere a atios fiscales de la Compaiiia del Canal.
b/ Promedlo para 1942, 1943 y 194& solamente
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¢uadro 2., Allf puede observarse que en la planta de Gatdn, los voldmenes
utilizados han oscilado entre los 1 360 y 2 145 millones de metros
clibicos por afio; en la de Madden, dichos usos oscilaron entre los

1 560 y los 2 050 millones, Cabe apuntar que se trata de usos repetidos
del agua, puesto que el agua de 13 represa de Madden puade volverse a
usar en la central de Gatn, hecho que habré de temerse en cuenta al

momento de elaborér el balance hidrico,

d) Otros usos y disposiciones del agua

Teniendo en cuenta la necesidad de evaluar la ecuacisdn del clelo
hidroldgico que se presentari en el acdpite siguiente, se cuantifican
ensepguidaotras disposiciones de agua referentes a la escorrentia
excedente que ocurre durante perfodos de altas precipitaciones y que
no puede Ber retenida en los embalges de la cuenca, y & la evapotrans-
piracién, |

El exceso de escorrentfa que tiene que descargarse por los verte-

deros al no poder retenerse en el embalse de Gatdn ha descendido desde

un promedio de 2 465 millones de metroa clibicos anuales en 1940-1944 hasta
alrededor de los 237 millones en el perfodo 1975-1977. La magnitud de

la escorrent{a excedente estd obviamente influida por el caudal afluente

a la cuenca y por ei grado de aprovechamlento de 12 miema, Los periodos
de mayor escurrimiento excedente comprenden é quinquenios en los que

la precipitacién fue significativamente mayor que el promedio; los
periodos de menor escorrentia excedente corresponden a los quinquenios

en que ceurrid una menor precipitacidn promedic y en los que el grado

de aprovechamiento de la cuenca --para propdsitos de navegacién inter-
ocedinica y suministro de agua potable-- eran mayores. (Véase el cuadro 3.)

Se ha hecho un intento por cuantificar la evapotrangpiracidn total

de la cuenca; esto es, la evaporacién directa del agua y la transpiracidna
o consumo del agua por la vegetacidn, Al respecto se cuenta con medios

para determinar la evaporacién de los lagos, a partir de mediciones

JCuadro 3



- 80 -

Cuadro 3

CUENCA HIDROGRAFICA DEL CANAL DE PANAMA: CUANTIFICACION DE
LA EVAPDRACION Y LA ESCORRENTIA EXCEDENTE e o

(Millones de metros cibicos por ano}‘

] I I e ol e e
excedente Evaporacidn— excedente Evaporacion
1940-1944 2 465.9 604.7 19558 . e3.8Y
1945-1949 1451.6  652.9 513.7 67.5
1950-1954 1 854.8 603.3 8122 65.7
1955-1959 1 685.3 604.0 6.1 63.4
1960-1964 1 068.7 621.4 4693 513
1965-1969 757.7 634.6 358.6 53,0
1970-197 5718 6363 4.6 52.3
19751977 237.4 607.7 630 46.0

-Fuente: Informes anuales de la Compania del Canal.

gj Se trata de afios fiscales de la Compafifa del Canal.

b/ La evaporacidn incluye al Lago Gatiin y al Lago Madden. ™ -

¢/ La subcuenca del Lago Madden drena hacia la cuenca del Lago Gatun, la
evaporacidn se refiere exclusivamente al Lago Madden, la escorrentla
excedente se desca*ga en el Lago Gatin.

8610 abarca los afios 1942, 1943 y 1944,

| e
~

/directas en
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directas en evaporfimétros de estanque y correlaciones con otros factores

- meteorolbdgicos, En 10 que hace a la evapotransbiracién en la superficie

terrestre de la cuenca no se digpone de informacidn suficiente ~~-mapas

sobre la cobertura vegetal o coeficientes que permitan calcular el

consumo real para cada tipo de vegeraeidn o cultivo~~ para calcularla

en forma directa, por lo que fue necesario estimarla pO’ diferencia

‘entre la precipitacién total y la suma de dispoaiciones en el balance,
‘E1 promedio de evaporacién en la cuenca del Lago Gatén, durante

el periodo 1940-1977, ha oscilado entre los 603 y 653 millones de metros

" eflibteos pox afio, - Dicha cifra incluye tanto la evaporacién del Lago Gatdn

propiamente dicha, como la del Lago Madden o Alajuela, siendo esta
Gltima alrededor de 10% o 12% del total. (Véase nuevamente el cuadro 3,)

La evapotranspiracibn total promedioc para el periddo de estudio,
se estimd en3 927 milliones de metyros cGbicos anuales para la cuenca
del Lago Gatfin yenl 277 para 1a subcuenca del Lago Madden. En dichas

- eifras ya estd incluido el valor de la evaporacidn del lago seﬁaladaa
en el pérrafo anterior,

Existen en la cuenca otzas utilizaciones del recursoc agua pero
sin que ocurra consumo de los mismos. Sz trata de usos recreativos,
de pésca, turisticos, ete,, que de cﬁalquier manera han sido minimos
y no tendrian efecto alguno al evaluar cuantitativamente 13 ecuacién
hidrolégica,

e) El balance hidrico en la cuenca hidrogréfica

La evaluacibn del balance hidrico consisté en la cuantificacibn
de log diversos componentes de la ecuacidén hidrolégica para la cuenca,
y tienen por objeto conccer, por ua lado,; la forma en que se han -
venido aprovechando los recursos y, por el otro, el potencial de

desarrollo a que podria aspirarse para el futuro,

/La premisa
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La premisa bdsica para esta evaluacifn indica que la precipitacidn
lluviosazj es la que.origina todos los rubros de disposicién en el
balance. Mateméticamente hablando, la ecuacidén por cuantificar serfia

como sigue:

P=E+T+Dm+Dhy + Dol +Ex +F + As

en la cual P es la precipitacidn total cafda en 1a cuenca; E, la
evaporacibn de superficies del agua; T, la transpiraciln y evaporacidn
en las zonas cublertas de vegetacidn; Dmun, 16 extraccidn netsa pars fines
municipales (agua potable e industrial); Dny, la utilizacibn para
generar energia hidroeléctrica; Dni, el wso para navegacidn intarocednica
en el Canal; Ex, el escurrimiento excedente; F, las fugas o filtraciones
a través de las presas, y As, el cambic en el volumen .almgcenedy
en los embalses,

Esta ecuacidn serf emplesda enseguidapara propbsitog de la
evaluacifn del balance hidrico. Y la evaluacidn se realizaré en primera
instancia para la totalidad de la cuenca hidrografica y, despuids, para

la subeuenca del Lago Madden que reviste especial importancia,

1) Cuenca del Lago Gatfn. Los cdlculos y eﬁaluaciénés realizadas

sobre el balance de usos y disponibiiidades de sgua para la cuenca del
Lago Gatdn, sefialan que =«durante é1 perfodo -1940-1977 para el que se
realizé eljestudio~- éh'promedio, las utilizaciones de agug mis relevanges
han sido con propdsitos de navegacidn interccednlica a través del Canal
(21,17 de la precipitacifn) y generacidn hidroeléctrica en la planta

de Gatin (el 20.0%), mientrasqus e} consumo -de agua para fines

. municipales (uso humano e industrilal) sdlo-ha representado el 17 del

“total de agua precipitada, La epeorrentia excedente, motivada pox las

7/ Como se trata de una zona tropical no existe otro tipo de precipitacifnm,
salvo el rocfo cuya magnitud es desechablé para propdsitos del balance;
ademis se supone que se trata de una-cuenca hidroldgicamente cerrada,
que no recibe aflujos y/o que no origina deflujos subterraneos de
significacidn,

f1lluvias
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lluviag intensas, represent6 el 14.1%, en tanto que la evapotranspiracibn
abarces el 43, 7% restante, siendo desechables los cambios en el almacena-
miento, (Véase el cuadro 4.) o
1- ' Al‘gﬁaiizéf‘ia serie hist6rica del balance ﬁi&fico en la cuenca
. pueden detecfarse algunas tendenclas de aignificacibn. Por ejemplo, la
utilizacién para fines de navegacidn a través del Canal ha venldo adquiriendo
cada vez mayor relevancia, al pagar de unos 895 millones de metros cGbicos de
agua en el perfodo 1940-1944, hasta alrededor de 2 700 millones de metros
cGbicos en el quinguenio 1970-1974, &/ La genezraecitnde energia nidroeléctrica,.
por el contrario, descendid en importancia al dismliouir no solamente la uti-
lizacién real (de mdsde 2 000 millones de metros cdbicos alrgdeddr de 1950
hasta unos 1 800 millones cexca de 1975), sino su participacién ielativa,en
la demanda de agua total, (Véase el cuadro 5.) ' T _

Mientras'que la evapotranspiracién mantenia su participaciéﬁ relat;yé,
la captacidén para el suministro de agua potable e industrial pasaba de los
85 a los 143 millones de metros cibicos anuales en los Gltimos 30 afios R pe.s:o
su participacifn en la utilizacifn total no alcanzaba més alld del 17.

(Véase nuevamente el cuadro 5.) 7 _

En lo que hace a la escorrentia excedente --que no pusede ser retenida
en las presas almacenadoras~- cabe sefialar que ha venido reduciéndose en forma
significativa. En efecto, :pagd de cagi 2 500 millones de metros cdbicos en el
quinquenio 1940-1944, hasta cerca de 370 millones en el perlodo 1970-1974,
treinta afics mfs tarde, (Véase el cuadro 5 y el gréfico 1,) Tal descenso
es una indicacién indirecta de la eficiencia en la utilizacibn creciente .
del recurso,

Tal eficiencia en aprovechamiento hidréulico, sin embavgo, cabe visuali-
zarla desde un punto opuesto. Téngase en cuenta que al incrementarse el uso del agua
en la cuenca para fines de navegacidn en el Canal, ha gumentado ¢) sacrificio de los
recursos hidricos panamefios en aras de una expansidn del comercio internacional, sin

que haya mediado una retribucibn justa por el usc de dichos recursos.
1i) Subcuenca del lago Madden o Alajuela. El andlisisdel balance

hidrico para la eubeuenca del Lago Madden f{ndica, sin lugar a dudas,
que su propbsito principal en los afios anteriores ha sido 1la

8/ Durante 1975-1977 ocurri6 un perfodo seco y un descenso en los usos para
navegacidn, lo que desvirtuaria cualquierrcomparacidn,

/Cuadro 4
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- Cuadro 4

PANAMA: EVALUACION DEL BALANCE HIDRICO EN LA CUZNCA DEL LAGOIGATUN ,

¥ EN LA SUBCUENCA DEL LAGO MADDEN

1940-1977 al

b/ ..

" Subcuenca del Lago

Cambio en almacenamiento -

Componentes del balance gz:;g:e:EI pago Gatim™ Millones Mgdden
de m3 Porcenta]e' de m3 - Porcentaje
Precipitacitn 8 977 100.0 3 579 100.0
Evapotranspiracidn total ’ 3 927 43,7 1277 35.7
‘Evaporacidn del lago 620 6.9 59 1.6
Evapotranspiracidn de la , |
superficie terrestre 3 307 36.8 1 218 34.1
Usos del agua 3 378 42.1 1 757 49.1
;Egvegaciéﬁ interocesnica 1 894 21.1 - -
Usos municipales 92 1.C S 0.1
Generacidn de hidro- A ‘
electricidad 1 792 20,0 1752 49.0
._Escdfrentia excedente 1 262 14.1 531 14.0
- Piltraciones . - - 3. 0.1
10 0.1 1 0.3

Fuente. Estimaciones de la CEPAL.
Valores promedios para el periodo. -
b/ TIncluye las cifras de la subcuenca de Madden.

. .. fCuadro 5



Cuadro 5
PANAMA: DISPOSICION DEL. AGUA Ei LA CUENCA DEL LAGC GATUN

(Millones de metros cabicos por afio)

i5 co s Cambio en

Periodoéj Evaporaciﬁnéf Uso municipal Geﬁzz;ggizcie Na::is::g:izz_ E:;z:g:z::a a%mac:na-

tricidad miento ¢/
1940-1944 60% .7 82.6 1 400.3 894.7 2 465.9 84.9
1945-1949 652.9 86.4 1 977.4 1 176.4 1 451.6 ~-68.8
1950-1954 603.3 68,6 2 146.5 1502.3 1 854.8 -
1955-195% 604.0 74.3 1 809.8 1 4.8 1 685.3 -41.6
1260-1964 621.4 77.2 1 899.5 2 203.0 1 068.7 96.2
1965-1970 634.6 91.4 1 937.6 2 520.0 757.7 ~44.2
1971-1974 634.3 . 110.4 1 806.0 2 7133.4 571.8 -10.3
1975-1977 607.7 143.3 1 358.6 2 3%86.6 237.4 65.1
19460-19774  ac.4 91.8 1 792.0 1 863.5 1261.7 10.0

Fuente: = Calculos de 1la CEPAL,con base en ios Informes Anuales de la Compafiia del Canal de Panami.
al Se refiere a sfios fiscales de la Compafiia del Canal de Panamai.

b/ Evaporacidm en superficie de agua.

¢/ Obtenido por diferencia.

d/ Promedio de tode el periodo analizado,

1 oo33810/

nge_
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generacifn de energia hidroeléctrica y la regulacién de caudales para
alimentar la navegacidn en el Canal situado aguas abajo de la presa,
56lo recientemenie ~--concretamente a partir de 1975-- ha adquirido

1a nueva funcién de proveer parte del suministro de agua potable para
la cfudad de Panamé. |

En efecto, durante el perlodo 1942-1977, se ha empleado un
promedic de 1 752 millones de metxos clbicos de agua ~~el 497 de la
preclpltacifn-- para la generacidn de hidrxoenergifa, y {nlicamente
alrededor de 530 millones de metros ctbicos anuales {el 14, 8%) han
tenido queiser eliminados a través de los vertederos. {Véanse de
nuevo el cuadro 4 y el grafico 1.) :

De otro lado, la extraccidn de caudales para fines municipales
en Panami 86lo representd un promedio del 0,1% durante 1942-1977,
aunque durante los dltimos tres afios de dicho periodo haya aumentado
en forma gignificativa. (Véase el cuadro 6.)

La evaporacidn del agua almacenada en este lago ha oscilado
entre los 55 y 65 milloneg de metros clibfcos anuales, cifra que no
ha excedido en ningln caso mis del 2% de la precipitacidn, Hacia el
final del perfodo analizado, se detectaron filtraclones a través de
la cortina de la presa, que alcanzarZan un volumen anual cercano a
los 18 millones de metros cliblcos, y que representarian menos del
uno por mil del agua precipitada. (Véase nuevamente el cuadro 6.)

La extracclén de agua fuera de esta subcuenca para fines municipales
realizada en afios recientes y prevista para el futuro, disminuye ia
disponibilidad para propfsitos de generacién hidroeléctrica en Madden
y de navegacidn interocefinica en la cuenca del Lago Gaiin, a la que
alimenta, 2 '

8/ Ello no obstante, la extraccidén para fines municipzles hace posible
retener agua que de otro modo se perderfa como escorrentia
excedente. C '

/Cuadro 6
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Cuadro 6

PANMAVA:  DISPOSICION DEL ACUA EN LA SUBCUEHCA DEL LAGO MADDEN

(Millones de metros cibicos por_afio)

Generacién de

Periodoéj Evapqraciﬁnkj Uso muﬁicipal rhiggzzé§2~ Filtraciones _E::ZZEZ:::a Caﬁ:i:mzzn:zma"
1942-1944 63.8 - 15752 - 796.5 21.7
1945-1949 61.5 B 1 715.7 - 513.7 ~24.6
1950-1954 65.7 - 103 - 872.2 41
1955-1959 63.4 - 15627 . 716.1 -27.5
1960-1964 57.3 - | 1 851.6 - 469.3 22.7
1965-1969 53,0 - 20611 | - 358.6 -37.6
1970-1974 52.3 - . 1 898.6 3.7 7 454.6 68.1
1975-1977 ‘45,0 36.6 1 730.2 17,9 63.0 60.4
1942-1977%/ 58.6 4.6 1759 - 2 530.5 10.9

Fuente:

Calculos de la CEPAL con base en los Informes Anuales de la Companla del Canal de Panama.

a/ BSe refiere a afios fiscales de la Companiia del Canal de Panama.
b! Evaporacidn en superficie de agua.

¢/ Promedio de todo el pariodo.

-88—
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111) El balance hfdrico en perfodos extremos, La composicién

relativa del balance hidrico obviamente varia durante los afios o
periodos de precipitacidn extrema. Su andlisis pdede ser de utilidad
sobre todo por el momento en que se realicen proyecciones hacia el
futruro.

En el caso de la cuenca del Lago Gatdr, tomando en consideracidn
que su propdsito esencial es la navegacibn a través del canal
interocednico, durante un afio seco se reduce &l minimo la generacibn
de energfa hidroeléctrica, y el escurrimiento excedente se lleva a
su minima expresidn. Ello puede aprecizrse en el cuadro 7. Allf
puede observarse que en el afio seco de 1977, la demanda para navegacidn
interocefnica --a pesar de hsber sido sblo superior en un 17% al
valor promedio del periodo analizado-~ representd un 317% del agua
total; la generacitn hidroeléctrica se redujo a una cuarta parte de
la normal, y para ello se usb el 5% del agua, y el escurrimiento
excedente fue reducido a cero.

En la subcuenca del Madden, durante el mismo aflo seco, aungque
la generacifn hidroeléctrica utilizd sfioc el 647% del agua que en un
periodo normal, se empled el 41.7%4 del agua total utilizada; y la
escorrentfa excedente, que usualmente alcanza los 530 millones de
metros clbicos anuales, fue totalmente eliminada, (Véase nuevamente
el cuadro 7.)

Durante un afio hiimedo, como lo fue 1967, en la cuenca del
Lago Gatin se elevd en alrededor de 30% el volumen utilizado para
generar energfa eléctrieca, y en una proporcidn similar el volumen
descargado en los aliviaderos, aunque su participacidn relativa en el
uso total del agua se mantenga virtualmente igual, en relacifn con el
comportamiento de un aiio de precipitacibn media,

En el mismo afio himedo de 1967, la generacidn de hidroelectricidad
en la subcuenca del Lago Madden aprovechdé un 26% mis de agua que en
un afio normal y se descargd por log vertederos un 637 mas de agua que
en condiciones normales. La partiqip#cién porcentual de dichos compo-
nentes en el balance total se mantﬁvo, gin embargo; mis ¢ menos

invariable. (Véase nuevamente el cuadro 7.}

/Cuadro 7
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PANAHA:  BALANCE HIDRICO EN ARCS WEDIOS Y EXTREROS PARA LAS CUGHCAS DE LOS LiGOS GATUM Y MADDEN

Cuenca total del Lago Gatin - Subcuenca del bago Madden
‘ o . Afio_medie Afe geco R o himedo b/ Ao medie . Afio_seca 2/ Afie hlmedo
CONPOHEF".M‘”“”@Ica Mitienes Porcen- MIilones Porcen~ Ni]lones Porcen~ MIliones Forcen-  Milienes  Forcen~ filllones Poprcen—
d de m? tajo de md - taje de nld taje da m3 t2 je de m3 taje '  de m3 taje
Procipltaci6n’ é 977 . 10660 7069 1008 10 805 100,0 3 578 md.o ' 2 675 100.0 4 382 j00.0
Evapotranspiracién 3 927 3. 3699 551 395 Bab 1271 Pa bese 47,0 1273 29!
ses de! agua 30 42 2380 33 488 %61 1757 491 1466 4mS 2203 503
Uso munlcipal 92 1.0 154 2.2 91 0.8 5 Ol 51 - 1 - -
Genera%ldn hidroelectricidad I 192 20,0 a4 . EuB 2 31 2ied ! ?52 © 4040 111y 41,37 2 209 5043
Havegacifn -[nterocednica | 893 24,1 2 2]5 313 2 57t 23.8 - N - - T - - -
Escurriniento excedente | 262 14,4 - -t 660 1504 531 [448 - - 866 £9,8
Flit}acionos' - - ) - - -~ w 3 Oai ) s O,f - -
Camblo en almaconamlento . 02 390 5.6 210 .9 10 043 233 8e7 40 0a9

Fuente: Estimaclones. de’la CEPAL con base en datos de la Compaiifa del Canal,

al 1577,
(YR Tﬂ

xorasauw o7/
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Lo anterior evidencia la politica de optimizacidn en el aprovechaw
miento segulda por la Compafifa del Canal que, en el caso de la subcuenca
de Madden; tiende a maximizar el aprovechamiento nfdroeléctrico; en el
caso de la cuenca de Gatln pretende ~~por encima de cualquier otro
propbsito-- favorecer la navegacibn interocecednica, . .. -

Un an&lisis de las precipitaciones minimas realfzado por la
Compaiila del Canallgj indica que con una recurrencia del 12% --esto
es, una vez cada 7 o 9 afios~- ge presentan en la cuenca periodos secos
de 18 meses de duracidén en los que el suministro de agua en ia cuenca
puede gser insuficiente para atender las necesidades de aprovechamientO.xl/
Durante dichos perfodos se hace necesario suspender por compicto la generacidm
hidroeléctrica en la planta Gatfin, para reservar los caudales disponibles
y emplearlos exclusivamente para propdsitos de navegacidn interocelinica

v ugos municipales,

f» PFProblemns conexos al ugo del apu=

Al contrario de los acBpites anteriores de este capitulo, se
pregentaensgeguida una serie de consideraciones de tipo cualxtativo al
describirse problemas cuya identificacién resulta del todo obvia despues
de una visita a la cuenca.

El primero de los temas se refiere al uso de lés sueibs_ dé la

cuenca. Debe senalarse que el uso potencial de los suelos de la cuenca
corresponde a bosgques comercialmente productivos, sean bosques naturales
¢ con inclusidn de cultivos permanen*és. Una reducida fraceidn de la
superficie de 1la cuenca pernitiria actividades agricolas y ganaderas

extensivas,

10/ vEase, Panama <Janal Company, Panama Canal Water Supply, 1961.

11/ Durante 1976 y 1977 y parte de 1978, se produjo un perfodo seco
de 30 meses de duracidn. Un anflisis del mfswo demostrd que su
severidad no causaria problemas mayores que el perfndp critico de
‘18 meses sefialado en el estudio de la Compania del Canal para los

__anOs 1905—1906 :

/Sin embargo
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Sin embargo,'existe evidencia concreta de que, al menos durante
'los ultimos 25 anos, ha ocurrido una acelerada desforestacldn en algunos
tramos de 1a cuenca, causada por las précticas sucesivas de tala, quema
¥y uso in*ensivo breve de poblacién migratoria que luego se muda a otro
lugar y deja lag tierras esi denudadas a ganaderos que luego las convierten
en potreros.lgj ‘

La situacidn anterior resulta, sin lugar a dudas, en una erosibn
progresxva de los suelos, 1o que trae consigo una pérdida del potencial
agricola y forestal de la cuenca y ademfis resulta en una cracignte
carga de sedimentos en los rios, embalses y-en el mismo Canal, Prueba
indirecta de ello eé‘que las labores de dragado con fines exclusivos
de mantenimiento que realiza la Compafifa del Canal, ban venido requiriendo
progresivamente mayores eafunrzos y desembolsos,

Aparte de la pérdida agricols y forestal antas citada, que puede
tener un valor monetario elevado, se estd produciendo también una
reduccidn ==que no ha sido posible cuantificar en este documento pero
que parece serrsignificattvaaﬂli en la capacidad de almacenamiento de
los embalses que suministran el agua necesaria parza la pbbléciép, ia
navegacidn interécednica y la generacién'hidroeléétrica. De qtfé pérte,
la erosidn resultante de la desforestacidn fambién redﬁcé 1étéapacidad
de retengién y absorcifn de agua de. los suelos, io\que_modifipa‘él ‘
ciclo hidrolégico con el consiguiente aumento en‘lbs piéos de las

crecidas y disminueidn de los caudales de base en los rios.

El segundo tema se refiere a.laclidad del agua, tanto qﬁimicé
como fisica y bacterioldgica. Aunque sdlo se cuenta con los resultados

1 N
de un estudio de duracidn limitads sobre este tema,~&f y no parecen

12/ Véase &l Convenlo de préstamo entre la Replblica d= Panami v los

' © Estados Unidos de América para el manejo de cuencas hidrogréficas
(Proyecto 525-0191), marzo de 1979.

" +13/ Estudios posteriores mis detallados ‘deberfan prestar atencidn especlal

‘a este tema, aun cuandp con el programa RENARE/AID de reforestacibn,

actualmente en ejecucldn, ya se esté atacando dicho problema.

14/ véage el documento Canal Zone Water Quality Final Report, publicado
en 1975,

[existir
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exis;ir programas permanentes y comprensivosg de monitorec de :la calidad
del agua para toda la cuenca, puede afirmarse que existen problemas
de significacién,.

En efecto, aunque en-términos generales el aguna de.la cuenca .
puede considexarse como apta para -cualquier uco, existen algunas zonas
localizadas que --zl menos en parte del afio~- pucden -acusaxr problemas
o deficiencias,

En lo que hace a oxigeno disuelto puede afirmarse que lag aguas
del Lago Gatin mantienen niveles adecuados a lo largo de todo el aiio,
Los rios Cﬁagreé‘y Chilibfe, sin embargo, acusan durante todo el afio
niveles de oxfgenc disuelto infgriores‘aré partés pbr millén;-tanto
en la éuperficie EOmd en estratos pvdfun&os.- En algunas otras regiones
Q cuerpos de agua localizados también se observan en alguna época breve
del afio, niveles igualmente bajcs en la suﬁarficie o en el fondo.:
Recuerdeae que los bajos niveles de oxigeno disuelto en el agua pueden
regultar en un excesivo crecimiento de la vegetacidn acuatica, modificar
el sabor f el olor del agua e incluso zmpedir su utilizac;én con fines
municipales y recreativos ' _ L

' En lo referente a la calidad bacteriolﬁgica cabe apuntar que
==galvo contadas y localizadas excepciones-- todas las aguas de la
cuencia acusan niveles infetiores a los 200 coliformes por 100 mililitros.
En vista que cerca del 407, de los efluentes de’ agua servida de la Zona
reciben tratamiento primario antes de desembocar en los cuerpos del
agua, se facilita su dilueilfn natural, Se han detectado, sin embargo,
ZOnas adyacentes a los puntos principa‘es de descarga de aguas negras
en los cuales se obaervan wés de 2 000 coliformes por 100 mililitros.
Dichas zonas estén generalmente alejadas de las poblaciones ° de los
sicios de toma de agua, con la sola excepcién del Lago Madden._ En este,
concretamente en la vecindad de Salamanca, la concentracidn de coliformes
llega a los 1 500. . Aqui cabe recordar que de dicho lago se capta una
fraccidn importante del agua con fines municipaies para la ciudad de
Panami, a través de la planta de Chilibre.

/La disposicién
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La diaposiciﬁn sanitawia de excreta y de basusz de alrededor de
60 000 habitantes rurales de la cuenca tambign {mpone un problema de
sign;ficacion. A pesar de los programas de letrinizacibn emprendidos
por el Ministerio de Salpd,ugabe preverﬂla posible contaminacidn da
lag fuentes de agua potable én: el interfor, Y no resulta clara ta -
solucién del actual sistema dé'dispbaici6h de la basura.. Ambos temas

requeririan de atencidn en estudios que se realicen posteriormente.

g) El marco institucional

Se describe a contlinuacibn la actual estructﬁra que tiene que
ver con la evaluacibn, el aprovechamicnto sactorial y la comsexvacibn
de los recucsos de agua de la cuenca hidrogrﬁfica del Lago Gatun,
sefiallndose algunas posibles deficleucias nxistentes, qusa ya han sido
anotadas en documentos anterioresléf ¥ que han continuado oesatendldaa.
" Egtz situacifn ha podido mantenezse sin mﬂdificacién.peruue ne ge han
presentado, hasta la fecha, probiemas mayores de uso conflicéivo o
competitivo del agua. En el futuro cercano, sin embargo -~y _como se
veré mis adelante en el infoyxme-- habrén de surgir situaclones apremiantea
que requerirdn de soluciones definitivas a los problemas 1nstituciona1es.

Las actividades de hidvologia y meteorologia que permiten evaluar
la disponibiliddd de los recursos de agua de la cuenca han recaido en
la Compaifiia del Canal que cuenta con un Departamento de Mgteorologia e
Hidrologia en su Oficina de Ingenieria y.anétruccién. Esta entidad
cuenta dentro de 1a cuenca con una serie de estaciones'mgdidoras de
caudal y otros factores que permiten evaluar'la disponibilidhd.del recurso,
e incluso realiza previsiones sobre la posible operacién de las obras de
- aprovechamiento de aguas, -El Instftuto de Recursos Hidréulicos y
- Electrificacién (IRHE) cuenta con algunas estaciones meteo:OIOgicas
‘e hidroldgicas ubicadaa en los alradedores de la cuenca, La Direccidn

15/ . Prog;ama de evaluacién de los recursos nidréul icos,- _gf el

/de Recursos
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dé"keédfébs Nétﬁraleb‘Renovébles (RENARE) del Ministerio de Desarrollo
Agropecuatio tiéne’ progxamada la instalacibn de algunas éstaciones
*'agrometeorolégitas. ' o '

En cuanto ‘a 1a calidad del agua, es la Compafila del Canal la que
ha venido insttutentando un programa ~-gunque lncompleto ¥ puntuale-
dé moﬁit6réo'deﬁhiguEOS'parémetros."El'MiniStééio de $alud Pdblica,

a través de su Departamento de Salud Ambléntal; realiza muestreos
esporidicos en las fuentes de agua que alimentan algunos acueductos
rurales. - o ' -

En 1o relativo a aprovechamientos sectoriales, el principal usuario
es la Compaiila del Canal, que realiza utilizaciones para agua potable
(plamtas-de Miraflores y Mount: Hope), generacitén hidroeléctrica (centrales
de Madden y GatGn) y navegacidén interocefinica a través del Canal, El
Instituto de Acueductos -y Alcantarillados Nacionales .(IDAAN) opera la
planta :Chilibre para satisfacer parcfalmente la demanda de agua potable
en la. ciudad de Panamf., El Ministeric de Salud Pdblica construye y
opera acueductos rurales aislados dentro de la cuenca, atendfendo asi
a alrededor de 10 300.personas.l§! La Direceifin General de Recursos:

- Naturales del MIDA se .encuentra iniciando un programa de. ordenamiento
y conservacidn de suelos y bosques en la cuénca, econ financiamiento de
la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos de
_Norteamérica. o .

. No existen nprovechamientos con propbsitos de riego agricola en

1a cuenca.

3‘16/ La accibn de estos tres organismos en el campo del’ suministro de
- agua potable se realiza sin una adecuada coordinagifn o complemen-
tacién de planes y programas. Aun mfs grave es el hecho de que no
se¢ cuentd con un verdadero plan de expansion para el sistema de la
"cdudad de Panami y poblaciones vecinas, 'lo que podria traer problemas
de suministro en el futuro cercano, c0mp se veré en el capitulo
'siguiente. ‘

/Ningin
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Ningin organismo tiene a su cargo la planlficacién global del
aprovechamiento mGltiple e 1ntegra1 de los recursos de agua en la
cuenca; més blen, existen numerosos organismos que actﬁan\por su cuenta -
para realizar aprovechamientos unisectoriales, lo que se lleva a cabo
--a veces-- sin tener en consideracién las necesidades o demandas de
los demds seetores, al no existir siquilera alglin sistems que permita
una coordinacidn minima para dichos aprovechamiehtos. |

3. EX desarrollo futuro de los recurgos hidricos

Se préséﬁéa‘a continuacidn una p;oyeccién del aprovechamiento hidrico
péra el futuro pfevisible, con objgto de tener ;na primera idea de los
problemas que habrén de presentarse -mis adelante y de Buécatles una
soluci&n oportuna’y adecuada. | i

" Las proyecclones sobre e1 uso futuro se han realizado teniendo
en cuenta las previsiones de cada-‘utilizacibn septo:ia} Las demandas
de cada sector se han proyect&ddlen forma indePend;eqqé, siguiendo
procedimientos usuales, Al final se presenta una.evéluaciéﬁ del balance
hidrico para los afios 1985, 1990 y. 2000 que permite viéualiéarila
gituagiﬁd futura en materia de aprovechamiento hidréglicp-en ia cuenca.

a) Proyeccibn de las demandas gsectoriales

i) Suministro'de agua potable e Iindustrial. ' La demanda futura de

agua potable a ser sbastecida con base en los recursos de agua de la

cuenca hidrogréfica ha sido estimada con base en proyecciones sobre

poblacién total y poblacibn servida, y sobre el consumo o dotacién E_;
cé ita.lzj La demanda de agua para los complejos industriales de Colén

17/ Vvéanse loa documentos: ‘Estudic de factibilidad Eéra'el nuevo sistems
de abastecimiento de agua potable para la ciudad de Colén y sus

alrededores; Tecnipan, S.A. y Hazen aud Sawyer, 1975 Informe de
disefio sobre el proyecto de abastecimiento de agua para la eiudad
de Panamfi, CONSAGUA, Metcalf and Eddy Inst., e IMPASA, 1970; Estudio
de factibilidad para nuevo abastecimiento de agua potable para los
Distritos de Arraljan y Chorrera, Tecnipan y Hazen and Sawyer, 1975.

/v Puerto
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<y -Puarte- Vacamonte: fue- tomada de estudios disponibles.al respecto, y
modificada: para hacerse cargo del nuevo:calendario de posible ejecucifn,

1y ‘ Proyecéiones de poblacidn. ‘De’ seuerdo con los estudios

‘realizados por la firma Tecnipan-Hazen and Sawyer, las siguientes °
- gértan las- proyecciones de - poblaci&n total cuya demanda seria atendida
“eon recursos de agua de la cuencd,’ o

Miles de habitantes

1975 T 1978 1980 1985 1990 2000

Total . Cees cer 90t.4 1 077.1 = 1 248.8 - 1.689.0
Panamﬁ.dv , o : L
alrededores 2/~ 544.0 590. 7 650.0 772.0°  8%0.0 1 150.0
Colén y . “ ' I

alvededores b/ 85.4 39.3 92,3 99.8 107.2 125.6
Arrgijén ¢f cee 27.2 36.9 46,7 73.9
Chorrera ces ces .. . 64.3. 91.6° . 118,9 220.1
Zonas rurales df ces e 6.6 76.8 86.0 109. 4

a/ 1Incluye también a Alcalde Diaz, Las Cumbres, Tocumen y Chilibre.

b/ Incluye también a Puerto Pilén, Sabanitas y Cativi.

¢/ Incluye también & Veracruz, Nuevo Emperader y Vista Alegre.

d/ Suponiendo un crecimiento de 3% anual a partiy de 1980 y del 2,5% a partir
de 1990, L. .

/La poblacidn
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1a poblacidn servida fue calculada por la misma.empresa consultora
suponiendo una cobértura de 100% para el caso.de Papamd, de 997 para
Coldn y alrededores, y del 90% para el caso de Arraijén y Chorrera. En
este documento se adoptaron cifras discintas para el caso de Arraijan
y Chorrera, dejando sin modificar las de Panamﬁ y 6016n ¥ suponiendo una
proporcién creciente (del 15 al 40%) en e1 caso de la poblacién rural
dispersa. )

Asi, la poblacibn por servir --expresade en miles de habitantes-~

que se adoptd para propbsitos de este estudio, fue la siguiente:

1978 1980 1985 - 1990 2000
Zotal 729.4  801.0 967.4  1'136.4 1 562.6
Panamf v alrededores . 590.7 650.0 772.0  890.0 1 160.0
Colén y alrededores 89.2 91,7 99.1  106,4  123.7
Arratjén 6.2 9.5 16.8 23.4 - . 48,0
Chorrera - . 33,0 . 39.5 |, 64.1 ...95.1 187.1

Zonas rurales 10,3 . 10.3 |, 13,4 . 2L,5 43, 8

1

Segiin esas proyecclones, la pﬁblacién servida pasaria.de unog -
729 000 personas en 1978 a 1.56 millones de personas en el afo 2000,

lo que significa mis que duplicar el servicio actual.

2} Dotaciones unitarias, Para la proyeccitén de dotaciones por

habitante, se empled la tasa de crecimiento desarrollada por Tecnipan-

Hazen and Sawyer, aplicada a los valores reales mis recientes,

/Las siguientes
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Las sigulentes son las dotaciones per cipita qua se adoptaron

para este estudio, expresadas en litros didrios por ‘habitanté.

1978, 1980 © * 1935 1990 "2000

Panama y alrededores 480 - 487 500 517 545
Colén y alrededores 545 550 555 563 575
Arrafjén P 450 485 500 515
Chorrera . . . ., | 440 450 - 477 505 555
Zonas rurzles . 25 25 30 ' 35 50

3) Requisitoe de agua potable, Al combinar las proyeceiones

sobre poblacibn servida y dotacidn per cﬁpifa antes sefialadas, se
obtienen las sigulentes necesidades futurds de agua potable, expresadas

en millones de metros cibicos anuales:

1980 1985 1990 2000
Total 162,30 - 175.4 212.1 304, 3
Panami y alrededores . 115.7 ., 140.9  168.1  230.8
Colén y alrededores T o18.4 - 20.1 21.9 26.0.
Arraijén - . S © 3.0 4.3 9.0
Chorrera _ 6.5 11,2 17.5 37.9

Zonag rﬁtaies ’ | 0.1 0.2 0.3 016

/De acuerdo
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De acuerdo, con esas proyecciones; la demanda de agua potable
para consumo humano m@s que se duplicaria en los prdoximos veinte afiog.

4) Demanda para propdsitos industriales. Para estimar esta

demanda aolamente se cuenta con proyecitos para establecer sendos
‘complejos industriales en los alrededores de Coldn y Puerto Vacamonte,
cuya demanda de agua habrfa de satisfacerse empleando recursos -
hidricos de la cuenca. _

En el primer caso se supone la ifnstalacidén en los alrededores -
de Coldn, de una refinerfia de 300 000 barriles diarios de capacidad,.
vna planta sideriirgica, las nuevas instalaciones portuarias, un: -
oleoducto, la expanslidn de la zona libre industrial, 200 hectédreas
de zona libre comerclal, campos de deporte y misceléneos.

En Puerto Vacamoute se planea establecer instalaciones portuarias
¥ an limitado parque indusirial,

Los requerimientos de agua pata ambos complejos se han estimado
con base en los estudios de Tebnipanvﬁazen and Sawyer, pero ajustando
a la realidad su calendario de ejecuciﬁn las cifras obtenidas son

las sigufentes, en millones de metros cdbicos por afio:

1980 1985 1990 2000
Total L - 0.3 11.7 13.6 15. &
Puerto Vacamonte 0.3 0.7 0.8 0.9
Zona industfi#l -
de Colén e ' - 11.0 12,8 14,5

/A pesar
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. A pepar de que podrla ocurrir un cambio sustancial en e1
programa de desarrollo industrial para la: regién canaleta, al no
| hestar éste completamente ‘definido, puede émplearse con confianza la
“anterior proyéccibén de demanda por cuanto su participacidn dentro de

1a demanda municipal total es muy limftada,

5) béﬁandas del frea csnalera. Se ha supuesto que la demanda

de agua potdble para la poblaci6n del Area canalera se mantendr§
. virtualmente est&tica, al estar ya en niveles relativamente altos. La
utilizacidén del agua por los barcos y otras demandas municipales Be
estimb crecerfan en una relacibn casi directa con el aumento en la
carga transpbrtaaa a través del Canal., ’ !

Las cifras estimadas en millones de metros cdbicos anuales, son

las aiguientes'

1980 1985 1990 ,2000
‘Total = 50.0 0.8 51,5 564
Congumo doméstico 8.0 . 8.1 8.2 8.4
Barcos y otros.usos 42,0 42,7 43,3 46,0

6) Resumen de demandas municipales, Se relaciona en seguidz 1la

demanda total de agua potable e industrial prevista, expresada también

en millones de metreos eGbicos por afio.

/Total
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1980 1985 ¢ 1990 - 2000,
Total -~ v 0 019206 237.9 277.2 . 3741
Agua potable 142.3  ° 175.4 2121 3043
Industrta - 0,3 1.7 13,6 15.4

Avea canalera ' - - 50,0 . ©50.8 LsLs T sa.4

A la demanda anterior podria restarsele 11 2 millones de metros
cdblcos dnuales --equivalentes al suministro que se planea obtener
de cuencas vecinas~- para obtener la demanda que realmente habria de

abastecerse con leos recursos de agua de la ecuenca del Canal.lg/

41) Navegdecldn interocednica. Como se menciond en el capitulo

primero, en los Gltimos cinco afios se ha observado una tendencla
diferente a la histSrica en lo que respecta al niimero de barcos que
gtraviesan el Canal y al volumen de 1a carga que &stos trénaportan.

_?6; esa razbn, no ha sido posible utilizar proyecciones .scbre el
tréfico interocednico que se basaran exclusivamente en la tendencia
histbrica, . La autoridad del Canal de Panami realizd algunas proyecciones
que, partiendo de la carga total transportada que se anticipa, y teniendo
en cuenta el crecimiento en la capacidad media de los barcos, estima
el némero de ‘trénsitos probebles, La Compafilia del Canal también ha
revisado las proyecciones gobre el nimero de trénsitos con que antes
contaba. '

Las nuevas proyecciones asi reallzadas se seflalan a continuacién,

expresadas en ndmexro de trdnsitos por afio:

18/ Se planea utilizar también para el suministro de Chorrera, un embalse
sobre el rio Caimito que cae fuera de la cuenca y que aportaria un
volumen anual de 11.2 millones de metros cilibicos.

JAutoridad
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S . ... . 1980 1985 1990 . . 2000

T

Autorided del Canal 12 800 13 100 13 181 . 13 992

Compaiifa del -Canal 12 903 12 743 13312 14 142

Aunque la diacrepancia entre ambas cifras es inferior al 2.5%
‘en todos los casos, y con el fin de obtener cifras conservadoras en
la’ proyeccién, se decidié adoPtar las cifras mﬁs elevadas en cada
Jcaso. ‘ K

Al no contarse con otro criterio mejor, se emple& uha ecuacibn
para calcular la dewanda anual de agua ==que estima el volumen anual
requerido con base en el nimero de transitos-~£~/ habiéndose obtenido

las cifras siguientes'

1980 . - - 1985 S 1 1) B + 2000

Nimero de trinsitos . 12 903 13 100 13312 . 14 142
Uso del agua por trén _
sito (miles de metros ' " ' o ‘
Demanda anual (miles de ' S O

- metros cibicos) . 2 241 2287 . 2336 .2 532

19/ La ecuacion permite caléular el volumen utilizado por cada trénsito
en funcién del ndmero anual de trénsitos. Su expresidn es la
siguiente: volumen por trénsito (en miles de metros cibicos) =

117,95 + 0.00432 x nimero anual de trénsitos.

/Las proyecciones
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''Las proyecelones anteriores indicarfan-que, con.relacifm al

afio baaefde 1977 ;;eh el qﬁe hubo 13 087 trdnsitos-~ el volumen de
agua empleado para navegacién interoce&nica en el afo 2000 habria
crecido solamente un 14%, ' :

Cabe apuntar, 8in embargo, que entre 1967 y 1975 el nimero real
de transitos en ¢l Canal fue superior a las cifras previstas para
los aitos ventderos. Ello se deberfa, por un lado, a que los barcos
estdn torndndose cada vez més grandes y mls eficientes en el uso del
espacio que tienen digponible para transportar 1a carga, y pox el
otro, a.que en 1976 se reabrid el Canal de Suez, lo que disminuye el
trfico en el de Panamd, con 10 que 1as p oyecciones sobre el uso de
agua resultan ser wis bajas que las realizadas en Ocasiones antexiores.gg/

Conviene tanbién aclarar que las demandas de agua estimadas
‘para satisfacer el. trafico 1nteroce&nico de cargd, no habrfan de
veree afestadas por 1a,eveqcual_crgac16u de sistemas alternos de’
transporte en el corredor canalero. Elio es asi porque dichos sistemas
~-que incluyen un-oleéducto, lg carretera trahéistmica, ete, --

estarfan destinados a captar carga que al presente no atraviesa al Canal,

. 111) Generacidn de hidroelectric@dad._ Recuérdese que ~«como se

sefiald anteriormente-- la generacidn hidroeléctrica.én la planta de
GatGn estd condiéiqqada al volumen de agua disponible después de
satigfacer los requerimieht&suﬁidricos municipales y de navegacién
interocefinica; en la central de Madden, sin emﬁargo la’ generaci&n
sdlo se ve 1imitada por las extracciones con fines municipales. En
~este contexto, ante el crecimlento previsto de las demandas de agua
botable y los reguerimientos para operacifm del Canal, ecabe anticipar
que ocurrirén reducclones en la generacidn de h?droelectticidad

futura de ambas plantas,

20/ En el estudio de la CEPAL de 1972, se estimsba que en el afio 2000
ocurrirfan unos 26 800 trénsitos que demandarian alrededor de
6 300 millones de metros ciibicos de agua.:

/Dentro de
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Dentro de un afio de d18p0n1b111dad hidrica normdl, sin
;embargo las reducciones en generacién no serén muy elevadas debido
“a’ que las mds altas extracclones municipales y de navegacién lnter-
“oce&nica har&n posible la retencién en los embalses de volumenes que
'T'normaimente escaparian por los vertederos de demasias durante 1a
"estacién lluviosa, Dicho en otras palabras, no todo el aumento en la
extraccidn para fines municipales y de navegacibn 1nteroceénica podré
aplicarse negativamente a la generacién de hidroenergfa,
~ Célculos provisionales realizadoa al respecto axrojan las
siguientes cifras en lo relativo al uso del agua para generaciﬁn

eléctrica y 4 1a generacién anual mismaoz;/_
1980 - 1985 " 1990 - 2000

Subcuenca del iago Madden
Volumen utilfzable para generacidn
hidroeléctyrica (millones de metzros o
cGbicos) 1 7527 1 743 1735 - 1714
Generacifn anuval posible (CWh) - 167 166 165 163
Pérdidas con relacitn a 1980 "
(mmwmzm)_ _ ‘ - 0.6 .2 . . 2.4
Cuenca del Lago Gatun‘yA
Volumen utilizable para gene=
racidn hidroeléctrica (millones _
de metros cdbicos) .- L o 1792 "1 769 1 745 1 653
Generaci6n anual posible . {(GWh) . 84 83 ‘82 711
Pérdida con relacién a 1980 g o o
(porcentaje) o - : 1.2 ‘2,4_ L 8.3

21/ En el caso de la central de Madden, despu@s de descontar el aumento en la
‘demanda municipal del uso promedio de agua para generaclén, ge sumd el
volumen de escorrentia excedente que podria recuperarse durante .ocho mesges
de .la estacién lluviosa, para poder estimar el caudal disponible para gene-
racibn eléctrica en los afios futuros. En el .caso de la central de Gatén,
al uso promedio de agua para generacidn se le descont6 el gumento en la
demanda municipal y de navegacidn interocefinica, y se le agregh el volumen
de escorrentfa excedente que podria recuperarse durante siete meses de
la época lluviosa.

/De acuerdo
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_ De aquerdo con Ias cifrae anter ofés,'a:ﬁes&r del cPecimiento
anticipado en, los otros usos del agua, la generacién de enetgia hidro-
eléctrica en las centrales de 1a cuenca durante un amo de precipitacion

normal se verian reducidas & un méximm de cerca del 11% en el’aiio 2000,

-Ahora bien, durante uno de los afios secos que con relativa frecuencia

. se presentan, la. generacién de hidtoenergia adquiere segunda pfioridad
ante la demanda de agua paxa prOpésitos mmnicipales y de navegacién. Ello
es especialmente cierto en el caso de la generaciﬁn en la centfal de
Gatn, en tanto que la de Madden 8e ve menos ;fectada.zzlﬁ':ﬁ

El andlisis scbre el aprovechamiento durante estos afios o per!odos
secos, sin embargo, serd presentado més adelante al dfscutirse el

balance hidrico global

iv) - Otros usos v diSposiciones del agua, No se prevé “variacidn

significattva en la tasa anual de evaporacién o en la superficie de los
lagos sujetz & la misma, para los proximos veinte afios, En consequancla,
puede estimarse que la evaporacidén de superficies de agua habra de |
mantenexrse en los 620 millones de metros cGbicos por afio,

Tampoco se espera que ccurran modificaciones de importancia en 1a
precipltacibn nete de la cuenca, por cuanto no se estima_probable que
0¢urran‘gkandes variaciones en la evapotranspiracién de ig superficie
terrestre, puesto que los efectos del programa de reforestacién tardarén
un perfodo largo en hacerse sentir,

los cambios en el almacenamlento de los embalses, al tratarse de :
un perfodo de 20 afios de duracidn, pueden considerarse como nulos o J
insignificantes para propdsitos del presente balance, De ese modo, la‘r
escorrentia excedente puede calcularse por diferencla entfe los demés

rubros conocidos de la ecuacitn hidrolégica.

2_/ Un ejemplo de 10 anterior se produjo durante el aiio fiscal de 1976,
_cuando las precipitaciones fueron sumamente bajas, y fue necesario
reducir la generacidn hidroeléctrica en Gatlin para mantener un limite

. de, 37 pies de calado; en el afio fiscal de 1977 hubo de reducirse dicho

limite a los 35,5 pies por espacio de un mes, debidc .a las mismas
. condiciones, Véase Panama Canal Company, Annual Reportsl_Fiscal
- Years 1976 and 1977 ) .

/b) El balance
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b) El balance de apug futuro

i) Cuenca del Lago Gatdn. La evaluacién de la ecuacifn hidroldgieca

correspondiente a un afio de precipitacién normal durante el periodo
1980~2000, realizada con base en las proyecciones sobre las demandas
o utilizaciones sectoriales del punto anterior, se presenta en el
cuadro 8. Un andlisis de dicho cuadro permite alcanzar una serie de
‘conclusiones de interds y relevancia.

La dLSpogiciﬁn consuntiva pera satisfacer las necesidades de agua
~ potable e industrial (demanda muniecipal), a §esar de crecer a4 una tasa
anual elevada, golamente pasarfa del 2.1% al 4,07 de las disposiciones
totales en la cuenca. La disposicién con propﬁsitos.de navaegacién
interoceénica ~-que de 2 241 miilones de metros cdbicos anuales en
1980 llegard a los 2 532 en el afio 2000~~ ilegaria a xépresentar el
287 del gesto en el aiio 2000. (Véase nuevamente el cuadro 8.)

El aumento en las utilizaciones antes citadas serfa pesible
gracias a una reduccién importante en el escurrimiento excedente {que
se reducirfa del 9,2% en 1980 al 5.6% en 2000), y a reducciones menores
en la generacién de energla hidroeléctrica, cuya participacién relativa
en la disposiciién de agua bajarfa de 20.6% al 18.47% del total. (Véasae
nuevamente el cuadro 8.) Puede afirmarse que, dado que la;;aduécién
en generacidn hidroeléctrica es relativamente pequefia, la expansidn en
ias demandas municipales y de navegacldn interocefnica serfa factible
graclas a la mejor y mis efectiva utilizacibn de Ia?cépacidad de alma-
cenamiento disponible en la cuenca, _ ;‘: J

En si{ntesis, bajo condiciones normales de preﬁipitaéién, lasg
principales demandas sectoriales pueden ser abastecidas con relativa

facilidad hasta por lo menos el afio 2000.22/

23/ La afirmacién anterior se apoya en el hecho de que las disposiciones
previstas --evaporacidn, usos municipales, navegacidn interocefinica
y generacién hidroeléctrica-- representarian en el afio 2000
alrededor del 91% del caudal disponible en 1la cuenca, (Véase el
“gréfico 2.) - ' )

[1]

/Cuadro &



Cuadro 8

' PANAMA: DALAIICE HIDRICO PREVISTO PARA LAS CUENCAS DE LOS LACOS GATUN Y wappEn?’
1980 - 1985 1990 _ 2000
e . " Millones Millcnes " Millones cnn . Millones
-Componente hidroldgica de metros” P:r?eg. de metros Pz;?:g_. de metros P:;?29~= de metros P::?EE
ciibicos aze ciibicos L - eibicos _ J€  cBbicos 3
Cuenca del Lazo Gatiin
Precipitacidn total 8 977 100.0 8 977 100.0 8 977 100.0 8 977 100.0
Evapotranspiracidn 3 927 - 43,7 3 922_ 43.7 . 3 927 43.7 3 927 43.7
Usos municipales 193 2.1 227 - 2.5 266 . 3,0 361 4,0
Navegacibn interoecefnica 2 241 25.0 2287 '25.5. 233 . 26,0 2532 28.2
Generaci6n hidroeléctrica 1792 20,0 1769 19.7 1745 19.4 1651 -  18.4
Escorrentia excedente 824 . 9.2 767 8.5 703 7.8 506 . 5.6
Subcuenca del Lago Madden
Precipiracidn total . 3 579 100.0 . '3 579 100.0 3 579 100.0 3579 . 100.0
~Evapotranspiracifn 1277 35.7 1277 35.7 1277 35.7 1277 35.7
Usos municipales 62 1.7 88 2.5 115 - 3.2 178 5.0
" Generacidn hidroeléctrica 1752 49,0 1 743 48,7 1735 - 48,5 1 714 47.9
Filtraciones 18 0.5 18 0.5 18 0.5 18 0.5
468 13.1 451 12.6 432 12,1 " 390 10.9

Z ©0o1jexd/

Escorrentia excedente

Fuente: Estimaciones.de la CEPAL.

al En relacidn con un afio de precipitacidn normal.
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Ello no cbstante, continuaria aumentando el sacrificio --ya
sefialado~- de los recursos de agua pansmeiios para permitir la expansién
del comercio mundial, alecanzando cifras que se aproximan a la mitad de
los recursos totales digponibles en la cuenca hidrogréfica. Puede
advertirge la conveniencia de realizar prontamente los estudios necesarios

para cuantificar la forma de retribulr tal desgperdicio de recursos.

11) Subeuenca del Lago Madden. = Para el caso de la subcuenca

de Madden ge ha supuesto que ==de acuerdc con las intenciones del IDAAN==-
todo el crecimiento de la demanda municipal en la ciudad de Panami serias
abastecido con base en una ampliacifn de la planta de Chilibre,que

tiene como fuente al Lago Alajuela. Ello implica que lag extracciones
para dicho propbsito pasarian de los 62 millones de metros cGbicos
anuales en 1980 a cerca de los 178 en el afio 2000; dicho de otro modo,

la extraceldn con fines municipales en la subcuenca pasarfa del 1.7%

de la disposicidén total en 1980 a un 5% en el afo 2000, en el caso

de un afic de precipitacitn normal, (Véase nuevamente el cuadro 8.)

La extraccibn antes sefialada serfa posible a base de la recuperacién
de una parte del caudal o escurrimiento excedente, mediante un uso
eficiente del embalse de Madden, &l pasar &ste de cerca del 137 en 1980
a un 10.9% en el afio 2000. A pesar de lo anterior, la extraccldn con
fines municipales traeria consigo una disminucisn en la generacién de
energia hidroeléctrica, cercana al 2%. (Vé&ase nuevamente el cuadro 8,)

No parecerfan existir por lo tanto mayores problemas en la satlg«
faccidn de las demandas municipales previstas de aqui al afioc 2000,

durante afios de precipitacibn normal.

111) El balence de aguas en perfodos criticos, Si bien se estima

que no existirfan problemas en atender las demandas hideigas previstas
de aquf al afio 2000 &l contarse con disponibilidades normales de agua,
algunos - de consideracién ocurririn durante perfodos secos que se
presentan una vez cada 6 o 9 afios,

An&lisis prelimfnares realizados sobre dicho casoc en particular
-=guponfendo que se repetiria el perfodo seco similar al de 1905-1906--

/indican
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indican que, como resultado de las demandas incrementadas previstas
para el fﬁtﬁro,ddqran;eAdidhos perfcdos criticos seria necesario

imponer limitacionés considerables en la generacifn de hidroelectricidad
en la planta de éatﬁn, restriccioﬁes en el calado de los barcos que
atraviesan:el Caﬁal y; en el caso extremo, éuspender la operacifn

del tréfico 1nteroce§ﬁico durante uno o dos meses, hasta que las

l1luvias de los mesés auﬁsiguientes restauren los volimenes almscenados
minimos, - 7 _‘. | _ _

" Con basé en las demandas de 1985. -~y suponiendo que los. embalses
se encuentran totalmente llenos al fnicio del perfodo seco~- de ocurrir
un periodc seco de 18 meses de duraclén,g&/ seria necesario limitar
el calado permisible de los barcos en el Ganal por espacio de: mis de
un mes y suspender la generacién en 1a central de Gatdin durante los
12 meses mis secos.

Al emplear en el an&lisis 1as demandas proyectadas para el afio
de 1990 se produciria un periodo de restriceidn en el calado de los
barcos que exceda de los dos meses, ademfs de la eliminacidn por doce
meses de la generacién hidroelectrica en Gatﬁn. En el caso de utilizar
las demandas.previstaslpara el afio 2000, los voldmenes almacenados
en los embalses de‘Gatén ¥ Madden.sérian totalmente insuficientes para
gostener el trafico de Sarcoa, el cual tendrfa que suspenderse totalmente
por espacio de uno o dos meses, _

La situaciﬁn antes descrita presupone ~-como ya se seflalf=~-.
que los embalses de Gatfin y de Madden estarfan a su mfxima capacidad
(1 190 millones de metros‘cﬁbicos) al inicio del periodo seco, y que
_ la generacidn hidroeléctrica de la planta de Gatin se suspen@éria tan

- 24/ Similar al de 1905-1906, en el que se contaba con las siguientes
disponibilidades hfdricas netas mensuales --expresadas en millones
de metros cibi¢os-- a partir del mes de enero: 173, 27, -27, -40, 319,

-319, 186, 478, 358, 810, 664, 238, 40, 0, =27, 7, 186 y 265, lo
que equivale a un caudal medio de 84 metros cidbicos por segundo en
contraposicidn con 145 metros efibicos por Begundo que corresponderia
al perfodo normal equivalente,
¥

/preato el
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-pronto el almacenamiento combinado de ambos embalses bajase de los

1 000 milicnes de metros cubicos."-/ De cse momento en adelante, se
~generarfa electricidad solamente en la central de Madden operaciﬁn
que no influye negativamente sobre la operacidn del Canal

La sugpensidn del tréfico interocefnico en caso de producirse
un periodo seco entre los afios 1990 y 2000 ~—e incluso las restricciones
mayores en el calado de los ba:cés p;ev;sﬁas para‘aﬁos previog=-~
podrfa evitarse al adoptar la medida.ektrema de recurrir al volumen
embalsado entre los 140 y los 200 pies dal Lago Madden. Dicho volumen
proveeria,alreéedor de 200 ﬁgllohgs dg metros cibicos adicionales
durante el perfodo critico,.cﬁntlo cual podria ser necesarfio solamente
restringir el calado de los baigqg,_ﬁin que se intefrumpa rotalmente
el tréfico interoceinico, Sin éﬁﬂafgo, al reducirse hasta los 140 piles
el nivel en el Lage Madden se perderfia la potencia firme para generar
en dicha central hidroeléctrica, pero hacia fines del segundeo afio
seco se habria vuelto & recuperax totalmente el nivel &ptimo de
cperacidn del emba;se.ggl | | ‘ '

Aparce de la goluecidn transitofia antes aludida existen posibi-
lidades de construir deatro de la cuenca otras presas que perm*tan
incrementar tanto la capacidad de almacenamlento --para atender la
creclente demanda municipal y de navhgacién interoceénica, especialmenﬁe
en los perfodos secos-~ comoc la capacidad de generaciﬁn de hidro-

electricidad. ——j . Estos desarrollos alte“nativos merecerian atenci&n
especial en cualquier estudio sobre aprovechamiento hidsico integral

Gue puedan realizarse en el futuro cercano,

25/ Este volumen fue seleccionado axbitrariamente, teailendo en cuenta una
‘ reduecién del 197 con relacidn al volumen miximo,
26/ Bsjo clreunstancias normales el embalese de Madden opera entre los

200 y los 250 ples de elevacibn. Al hacer descender su nivel hasta
los 140 pies podria obtenerse un volumen adicional de 200 millones
de matros clbicos; sin embarge, al bajar el nivel de los 200 pies
ya no- se cuenta con carga hidriulica suficiente para generar
electricidad, :

27/ De acuerdo con el doeumento. elabo:ado en 1978 por E.G. Sdenz y H.
Sedelmeier, Evaluacién del potencial hidroenergézico de la cuenca del
r{o Chagres y editado por ia Universidad de Panami, parece tdcnicamente
factible construir log proyectos de Trinidad (200 millones de metros
cfibicos), Los Cafliones {246 mililones), Pequeni (467) y Trancado (740),
los que ademds permitirfan la generacibn de electricidad,

/¢) Resumen
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c) Resumen de problemas previstos para la utilizacifn del agua en el futuro

Se resumen en seguida los problemas que habra de enfrenéar Panami
en los afios venideros para asegurar la disponibilidad de 103 recursos
de agua para la operacifn del:Canal fnterczeéinico --responsabilidad
que asume como resultado de la firma del Tratado Torrijos-Carter--‘
y el suministro de las necesidades municipales, Al respecto cabe apuntax
la paradoja que se presentg en el sentido de que, para hacer posible
la navegaci&n entre dos cuerpos de agua salada, a Panani 1e sers
necesario destinar recursos crecientes de agua dulce ptovenientes de
la cuenca bajo -referencia, cuyo costo -=en términos de pesos y
~ centavos por metro cdbico utilizado-- aGn no haya sido cuantificado

y menos definida la forma de su: justa retribucién. ' '
: La cuantificacibn del balance 1hidrolégico para la cuenca permite
identificar y conocer’ la secuencia con que se presentarén los problemas
relacionados con el aprovechamiento hidrico. Lo anterior, a su vez,
pefmitiré establecéyr pricridades y un calendario para la ejecucién de
aceiones para atender y soluclionar oportuna y ordengdaménté los problemas,
' Ccabe tamblén sefalar que .no deben confundirse los probiemas que

ae derivan de la satisfaccidén de las demandas hidricaé de cada sector
~-egto es, los aprovechamlentos hidriulicos=-- con équellos que se
derivan de la necesidad de conservar los recursos coﬁexos --bosque v
suelo=- de la cuenca,. Al efecto, cabe reitera: la neces;dad de fortalecer
los esfuerzos ya iniciados por el MIDA/RENARE pé:a reforestar la cuenca
y ordenar el uso de las tierras, o

Volviendo a la enumeracién de los problemas sobre aprovechamiento
hidrico en la cuenca, cabe apuntar que --desde un punto de vigta exclu-
sivamente hidréulico-- no se visualiza por ghora la necesidad inmediata
de construir un canal g anivel para ampliar la capacidad del tréafico
interocednico de carga, El balance hidrico fealizado ;Qaﬁn con las
limitaciones del caso-~ indica que el actual canal'dé esclusas cuenta
con los recursos de agua necesarios para satisfaeef la'demanda de

trdfico interocednico hasta mds allé del afio 2000, al menos en el caso

/de los
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P

-de-los afias de precipitacién normal., Y para atender la éemanda de agua
-en-los afiog secos, .8in que sea neceaario limitar significativamente
el trifico de barcos, puede recurrﬂrse a aumentar 1a capacidad de :
regulacidén de los mismos caudales de la cuenca, sin que sea necesario
traexr agua de cuencas veciuas.

© En relacidn con el problema del suministro de agua con fines de
navegacibn interocefinica durante perfodos criticos puede afirmarse que
entre 1980 y 1990, puede recurrirse a mediﬁas deuemergenéia que, ademis
de eliminaer la generaciSn de energia hidroéléctrica en Gaéﬁn, requieren
limitar el.calado da barcos durante alguﬁas semanas.. En la década
1991-2000, ya serfa necesario ademds recurrir a la medida extrema de
eliminar la energfa firme disponible en la central de Madden para poder
usar el volumen adleional qué ello o:;:Lg:Lr;axig, Vy'/o & la construccidn
de otros embalses que ademﬁs,permiﬁirﬁn gahar energia hidroeléctrica
adictonal. | o ‘ '  A

- Y aun cuando se considerase:qdnveniente'ampiiar‘ié capacidéd
-del.Canal para absorber la cargé que en forma crecientejse ﬁranspﬁrta
- en barcos cuyas dimensiones exceden las de las esclusas eaistentes,
tampoco se necesltaria pensar de inmediato --nuevamernte desue un punto
de vista exclusivamente hidréu1¢co-- en la solucién de un canal a
nivel, Ello es .asi porque podria recurrirse ala conbtruccién de un
tercer juego de .esclusas --de. diseﬁo y dimensiones adecuadas—- para
cuya operacidn si podria requerirse de caudales de agua que no estén
disponibles con seguridad en la cuenca hidrogréfica del Lago Gatﬁn
pero para los cuales podrfan captarse las corrigntgs de cuencas
vecinas, Da_cualquier manera, en lo que queda de este‘siglo ﬁo'ﬁuede
‘preéverse mds que la realizacién de estudios sobre la necesidad del
nuevo cznal a nivel su construcclén seguramente queda*!a relegada
- hasta el priximo. o o o . _ o
*PerO'el‘aprovechamientg inmediato de los recu:sbs de la,éugﬁca
-+ requiere contar con planes de desarrollo concreto --no dlsponibles

en la actualidad-~ que ordenen, armonicen y jerarquicen les utilizaciones

/con base
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con baae en criterios de justicia y equidad econ&mica y social ¥ que
permitan cargar. a los usuarios del agua el costo real de la misma.

~Enel plazo inmediato, sin embargo --durante el periodo 1980~1981 ==
8¢ preseptan diversos problemas a 1os que debe presentarse atenciﬁn priori-
taria, El primero de ellos se refiere a 1a creciente contaminacién de al
menos algunos cuerpos de agua, situacion que s& ¢onoce 3610 en. forma
puntual y parcial y cuya solucién adin estd por estudiarse. .

_ Ensaguida cabe ceitar el serio problema relacionado con,el suministro
de agua potable e industrial para el préximo quinquenio. En pocas pglab;as,
no se cuenta con planes que permitan atender una demanda eﬁ'répidé creci-
miento y que se angepone a sistemas de potabilizacitn cuya, capacidad --al
menos en una de las plantas-~ mixima ya ha sido rebasada. Aparte de adoptar
medidas de eficiencia y raciOnamiento en el suministro de la’ capital
habria que enfrentar decididamente el problema realizando a la brevedad los

egtudios de plan*ficaci&n de la expansifdn,
' También ge presenta la necesidad de actualizar en ‘forma povmenorizada
tanto la proyeccidn de las demandas hidricas de todos los sectores que
ugan el agua en la cuenca como la evaluacién del balance htdrico bajo
condiciones de suministro normal y critico, tarea que este documento 3610
realiza en forma provisional. Junto con lo anterior habria que llenar ‘
el vacfo existente en cuanto a la cuantificacifn del valor 6 costo real
el agua para cada tipo de aprovechémiento,'con lo que més adelaﬁte'bbdrian
fijarse las prioridades y las tarifas para su utilizacidn., También falta
informacién y estudiog pormenorizados sobre posibilidédes de”nuévcé‘aprbve-
chamientos en la cuenca, gque permitirian almacenar mayores voltmenes.
| No menos importante y apremiante es la solucién del problema insti-
ECu¢£ona1, que impone la dispersifn existente de diferentes funciones en
mGltiples organismos, y que resulta en la construccibn y operacibn de obras
sin que se tomeﬁ en cuenta todas las potencialidade§ y necestdades, El
estableeimiento de un ente coordinador permitiria contar con una visién

v

global de los problemas y sus posibles soluciones,

{4. Programa
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4. Programa -de acciones pricrﬁfar*as por de arrollar N

Lag covcluaiones del presenta estuaio de carﬁcter P eliminar periiten
aslarar al’ panorama respecto e la 8l uac*ﬁn en metexfa de aprovechamiento.:
‘hidrico dentro de la cuenca hidrogréfica del Oanal de Panemi, .Una vem.
idencificados 10g problemus y deficienclae -~exigtentes y.previstos~» puede
¢issfiarse un prngrama de anciones por instrumentar en el futuro caTezno con
el f£in de resolves las eituaciones indesgeables,

Se uescr:beﬁﬁtfeguida -~en forma suclnta solemonte, pero qua.podris
expandirae y deLaxlars_s tan pronto como s34 requerido-- las aﬂciones gue.
habria de emprende" Panamé en to no & la problemitica hidrica,

a8} Aspectos instit@ﬁ*ovales

Las deficlencias de orden institucional --deseritas al £inal del
capitu¢0 anﬁe&ior-- podrfan rosclverse con el ectablecimiento de una'”‘
comiabﬁn de aguas pexa. iz cuenecs hidroprifisza del Cansi,

Diﬂna comiglbn podrfa tener como'pometido prinzipal atender Ya plani-
ﬁiﬂaeién y V&gilancia del esprovechamientzo inktagral y con propbaitos mﬁitip&as
da los recursos hidrdulicos de la Cuemca del Cznal, ‘uio de los recuwsos
naP¢:a1eu whs vuliosos ée que Panemd disponz; Pdra ello realizszila o dirle

'gixia la ejacuchén de esgndlos tendientes a evsluaz porménorixadamenté e -
*ecurso agua, & determinar y proyeetsr con precisifn las demandas hidricas
de cada sebtor que usa el agva, y a programar los apzovechamicntos futuros
£n una fo:ma que zsagure lz obtancibn da los mayorzs beaeficioa econfico
y sociales para el pais,

La‘Comiéfén de Agues dzl Canal podria eonsiderarse como uno de les
Grganoa vegionales de ia Comisidn Waclonal de Aguas que fue creada por intexh
madio de 1& Ley de Aguas de 1966, crg&nismo euyo funclonamiento fue el;mdnado
de hecho en afiog. posterioras

La Comisién habz%a‘deuespar inzegrada por los representantes de més
alto nivel de todoz ios organismos que dentro:de:la cuenca atienden las
actividedes relacionadas con los pezurscs hidréulicos, por cuzato de ella
habyian de emanar las dacfisiones sobre la foyma de realizar los aprovecha-

mientos eocordinades y miltiples de las aguas de Is cuenca.

JCon el
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"Con el fin de provéer a la Comisidn cod los elementos de tipo
sustabtivo ‘«~econbmfcoe y de ingenierfa-~ €sta habrfa de contar con una .
Secretarfa Técnica integrada por un nficleo minimo de profesicnales espe~
cialistas en las principales materias relacionadas con el aprovechamiento
hidxico.——/ La Secretarfa realizarfa todos los estudios necesarios sobre

“el tema. -~una relacifn de los cuales se presenta en un acépite posterior~-

" sl es necesario, con.el apoyo de un . grupo de asesores extranjeros.

Se estima que una Comisidn asi estructurada y apoyada podria .
contribuir a resolver las deficiencias existentes y aaegurar 1a satis-_”
faccién Sptima de lag demandas de todos loa seetores. . i.n embargo, cabe
examinar la forma ey la que dicha soluci&n hipotética al problema insti-
tucfonal podrfa insertarse en la realidad actual panameﬁa. ‘ o

Lag atribuciones que tendris la Comisién podrian en realidad
corresponder por ley a. la Autoridad del. Canal de Panam& En dicho caso,
se requerirfa asegurar gque todos los intereses sectoriales en materia
hidrica estuviesen presentes dentro de la Autoridad en el momento de
- adoptar las decisiones en materta de aprovechamiento hidraulico.

Las funciones previstas para la Comisién, por 8y carécter de coor=
" . dinacifn e interdisciplinario,”. no cabria encom»ndarlas a uno de los

- organismos usuarios del agua, por cuanto no contaria cOn la capacidad para
atender adecuadamente los mcareses de los dem&s sactores, y tampoco contarfa
' necesariamente con la total confianza --bor parﬁé de los-dem&a-- que se
requiere para descargar las funciones que se desea instrumentar. '

La decisifn al respecto obviamente corresponde a las aucoridades”
panameflas, pero no puede dejar de sefialarse nuevamente la urgencia conk
que la misma habria de adoptarse. a K

:¥inalmente,cabe acotar que las atribuciomes y tareas que habria
de desarrollar la Comisifn --o el ente que finalmente sea escogido por"
el goblerno panamefio para ello-~ estén referidas al ap:ovechamiento y '
utilizacidén integral y miltiple de los recursos hidricos de la cuenca. Dicha

__j "Como base inicial la Secretarfa Técnica habris de contar con un
planificador hidréulico, un 1ngenie:o hidroeléctrico, un ingeniero
“sanitario, un ingenierc de transporte 1nteroce£n1co, -un hidrometéo=

- rdlogo y un ecOnomiata. : . : o o

Jfuncibn
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funcibn es’ distinta --y complementaria-- de la tarea de reforestacién y
codservacida de’ Tog" auélos de Ia misma cuenca que ha sido emp:endida por
'RENARE ‘con financiamiento externo. |

i HE

’"b) Los estudios_por realizar

Aparte de la labor de reforestacién y conservaci&n de suelos -n*area
que ya est& realizando el MEDA/RENARE*- habrd que prestar atencidn priori-
taria a la puesta en ejecucién de une serile de estudios relacionados con
el aprovechamﬁento de las aguas, ., N

En el plazo inmediato «-pogiblemente. duranze 1980 y-1981-=.hsbrd que
realizar un estudio para, dar sclucibn global al problems inmediato de.
suministro de agua potable e industrial, sector que acuse demandas en may
ripida éxﬁéhsién que ge anteﬁﬁngn-g,una“gap§cidaé limitada de lac plantas
potabiiiéadoraa que =~~en uno de los casos al menos~+ estd siendo excedids,
También resulta prioritarioc emprender ._1a deteyrminacidn permanente y
sistemitica de la calidad de las aguas,.y.la s0lucidn al problema de conta-
minacibn de las misnns,_--especialmente en la subcuenca del Lago Maddenwe
para asegurar ia poaibilidad de utilizarlas confiablemente con fines munici-
palea sin afectar la salud da los habitantes .de la cuenca.y sus alrededozes.

. T&mbxén existe la necesld&d de realiaar con mayor detalle y precisibn,
} en forma permanente eatud‘oe ==del que este documento represents una
etapa preliminar~- sabre pr0yecc16n a largo plazo de demandas y utilizaciones
con propésltcs de suninistro de agua potable e industrial, del tré&fico
interocqanico de carga y de baxcps, y de generacién de hidroelectricidad
entre otros. : :

Parale;amante habria que estudiar en forma pormenorizada la posi~-
bilidad de aumentar laa disponibilidades,hidricas reguladag dentro de la
cuenca, que aseguren la posibilidad de atender. adecuadamenge lag .demandasg
_ de navegacién, agua potable ¥ generacibn hidroaléctrica bajo cualquier
.circunstancia hidrol&gica.

Frﬂeguiaa hﬂb?i& de procederse 2 ana nueva evaluaciﬁn del balance
de gguas de la cuenca --taraa que sge volveria permanente-- lo que permi-
tirfa, aparte de confirmar o modificar las conclusiones del presenta
estudio, ortentar los estudios y acciones posteriores.

JA continuacién



A continuacién habrian de fealizarse.los estudios necesarios que
permitan contar con un Plan maestro de desarrollo miltiple e intepral de
los recursos de apua de la cuenca, Este plan habria de calendarizar la
ejecucién y optimizar la operacidn de todas las obras de aﬁfovéchamignto
hidrico para la cuenca, baséndose en una polftica de gprovechaﬁieﬁto'que‘

permita maximizar los beneficlos econémicos y sociéles‘pafé el pais.

La elaboraci6n del plan maestro aprovecharia todos los insumos de
los estudios sectoriales descritos con anterioridad, complementéndolos |
con un anélisis que permita determinar el costo de Oportunidad de cada
tipo de sprovechamiento, Ello permitirfa definir conm justicia las tarifas
o cfinones por aplicar al uso de las aguaé en el futuﬁo.

Pero el plan maestro no deberfa limitarse solamente a las alterna-
tivas de aprovechamiento aqui citadas, También habria de considerar las
posibilidades de atender las demandas hidricas, no previstas en este
estudio, que resultarfan de ampliar la capacidad actual del cenal de
esclusas para acomodar barcos de mayox dimensibn y capacidad, 23/ trayendo
agua de algunas cuencas vecinsas, ,

Las tareas de proyeccifn de demendss sectoriales, evaluacibn y'agmento
de los recursos disponibles; evaluacién delibalance hidtico, y planifi~
cacidn del aprovechamiénto‘da los recurscs, no se ve:éﬁ con;luidas con la
elaboracibn del plan mﬂestrog‘ Por el contrartio, re@uieren de actualizéci&n
continua para hacerse cé:go de las situaciones y la tecnologia cambiantes,

29/ Como ya se sgefiald anteriormente, un nfimero cada vez mayor de super=
tanqueros, portacontenedores, etc,, no puede atravesar el canal debido
al tamafio limitado de las esclusas, La factibilidad de construir un
tercer juego de esclusas de mayor capacidad, para atender dicha
demanda potencial de tréfico interocefinico, serfa analizada en el
Plan Maestro de Transporte que se habr& de realizar, pero la operacidn
del mismo requerirfa de mayores volimenes de agua que no estin mece=-
sarismente disponibles en la cuenca,

/V. 1AS PERSPECTTIVAS



120 -

_V.V LAS PERSPECTIVAS DEL DESARROLLO INDUSTRIAL ll

’

Generalldades

La: economia panamena 1o -ha desarrollado sU sector 1ndustrlal al menos 31 se
considera. swelevado nivel relativo de ingreso por habltante y el baJo )
grado de 1ndu$tr1a11zac1gn, s;tuacion que contrasta con. 1as condlclones
tipicas que se observan a nivel mundial y latlnoamerlcano.» Del mlsmo modo,
la estructura del,sector, manufacturero, d1r1g1da hac1a.las 1ndustr1a livianas
de consumo y en .alguna medida hacia los materzales de construcclon, estarla
confirmando que la po}lplpa‘Qe desarrollo en el pasado no ha puesto un
énfasis especial en el, -pProceso de industrializacién. El sesgo hacia lasf
industrias livianas, propio de muchos palses de menor dlmen31on, se comprueba
igualmente en. las esc35131mas exportac1ones de manufacturas.
La estrategia . de. &esarrollo ha estade mis bien 1nf1u1da por el Canal

¥y la posicion geogriafica del pais, que la ha conducido a 1mpulsar 1os
servicios dent;o de un esquema muy abierto &l exterior. Adlc1onalmen;e,_1a
generalidad de los diagndsticos pone el acento en 155 restriccione§ qﬁe la
pequeiia envergadura del~mercado interno impone a la industrializaciﬁn vy a
ello:se afiade la voecacidn.empresarial orlentada hacia otras act1V1dade5
como el comercio, ‘la inexperiencia técnica vy, ‘en neneral la escasa vocéc on
"¥ calificacibn de. la mano de obra en las actividades manufacture:;s. -

La eqonomig.panameﬁa configura asi un caso tipico de espgciaiizaciéﬁ'
intersectorial que no compromete a la indﬁstria, cuyas exportaciones son
escasas, mientras que las cuantiosas importaciones de manufacturas se han
sostenido principalmente por las exportaciones de algunos productos
primarios (especialmente azlcar, banano, camarones y derivados del
petrdleo), v de los servicios (en la antigua Zona del Canal, al turismo, en
la Zona Libre de Coldn y otros). Ese esquema es inscribe en el ambito
de una gran apertura externa de la economia y en el alto grado de

~1nternac1ona112ac16n de 8sta, sobre todo .en los rubros comerc1ales,

1/ En este capitulo el término "industria" se aplica exclusivamente al
. sector manufacturero, . T S
e o ) o “ ~+ /financieros
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financieros y empresariales. Por cierto, en ese esquema las principales
pautas tecnoldgicas brovienen del exterior y se internalizan en el
consumo y la produccidn con rasgos mis acentuados que en la mayoria de
-los paises latinoamericaﬁos de economias menos .abiertas. :

En tales cond1c1ones, durante los Gltimos afios 1a economia panameiia
ha sufrido un deterioro en su ritmo de expansifn y especialmente en el
del sector manufacturero, motivado por circunstanciasintérnas;y en la
crisis mundial que surgia.en 1973-1974, coincidiendo con el alza de los
precios dei'pétréleo. Asi, el proceso de industrializacisn panaméﬁo que
se desarrolld en forma practlcamente sostenlda durante 20 afios, entre
1950 y 1970, cuando el grado de industrializacidn subid de 8% a 16%,
descendid en segu1da y se mantiene en los alrededores del 14%. .

Dificilmente ﬁodria aseverarse que ese hecho, asi como las tasas
negativas del crecimiento de muchas industrias durante los Gltimos afios,
sean enteraménte atribuibles a los asuntos internos y externos antes :
sefialados, pues alguna influencia han ejercido la estructura econdmica
y la de la propia indﬁstria, cuyas interrelaciones tecnoldgicas -(de
insumo-producto) entre los procesos de produccitn son débiles, y por
lo tanto conforman una escasa capacidad dindmica interna y una marcada
vulnerabilidad. _ _

En sintesis, la pblitica econdmica panamefia no ha perseguido objetivos
industrialistas, pese a que en afios recientes se observan algunos esfuerzos
tendientes a favorecer la inversian en actividades manufactureras, aunque
con resultados que no han logrado'modificar la tendencia hacia un
congelamiento del proceso de industrializacidn que se manifiesta durante

el presente decenio.

2. La politica industrial oficial

Los criterios sobre politica industrial formulados oficialmente durante
el presente deéenio concuerdan de modo general en varios objetivos fundh-
mentales, que se sostienen en documentos y en la opinidn de connotados
funcionarios gubernamentales y del sector piblico.

/En primer:
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En primer lugar, resalta el hecho de que la industria wanufacturera
no se cbﬁsidergré como sector estrat@gicoc especialmente dihﬁmico,gj-aunque
se vinculé“a ciérfbs objetivos trascendentes tales como la exportacidn y
el empleo. De todas maneras, esos criterios ponen el acento en las perspec-
tivas industriales que brindaria la reincorporacidn del Area Canalera, tanto
ppf el incremento previsto de las demandas de manufacturas como por la
disponibiiidaé_de sﬁelory de ciertas instalaciones y por las posibilidades
para situar en esa zona algunas industrias de servicio al triansito. Por
cierto, la politica industrial se plantea dentro de una estrategia de
economia abierta_al‘gxterior y en una insercidn internacional ampliz, con
énfasis en el bilateralismo, aunque sin descartax posiciones multilaterales
hacia el futuro. De eca manera se pone eénfasis en la exportacidn de
manufacturas como forma de fortalecer la balanza de pagos y de enfrentar la
vulnerabilidad éxﬁerna, y al mismo tiempo de escapar a las restricciones
de un ﬁercado interno limitado en cuanto a las escalas para el desarrollo
industrial. o

Con todo, dentro de ese marco se busca perfeccionar la estructura
de produccidn del sector manufacturerc y de sus vinculaciones con otras
actividades y proyectos de envergadura en otros sectores como la agricultura,
la construccidn, los servicios, el desarrollo cuprero y otras encaminadas
a los servicios basicos y 2 las obras de infraestructura. La politica
se basa en la dotacidn de recursos naturales en rubros agropecuarios,
forestales, mineros y pesqueros, y en.las posibilidades que en el traasito
por el Canal ofreceria la magquila pesada, es decir, el procesamiento de
materias primas extranjeras a su paso por Panamid. Adicionalmente, esa
politica se vincula a expectativas de participacidn empresarial externa
y sus apertes tecnolbgicos, comerciales y financieros.

En el mismo contexto se ubican los objetivos del empleo cuando,
por ejemplo, se asigna una alta prioridad a la agroindustria en relagién
con el desarrollo rural y a la pequefia industria o a las industrias de
subcontratacidn en la forma de maquila o ensamblaje para exportacifn o..
reexportacidn, asi como al desérrollo de centros urbanos en el interior
del pais. '

2/ El Plan Hacional de Desarroolo 1976-1980, Vol. ¥o.l, op. cit.,
Pp- 25 y 27, estipula por ejemplo una meta de crecimi€fito manufacturero
igual a la de la economia en su conjunto: 6.77% anual.

/Los instrumentos
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Los instrumentos de la politica industrial que se han venido poniendo

. en practica o se han considerado en las propuestas dficiales, son NUMerosos

v de variada naturaleza, Comprenden la construccidn de infraestructura,

el suministro de servicios basicos, la asistencia financiera y técnica,

incluyendo la bﬁsqueda de oportunidades de inversiﬁn,:la'édecuaciﬁn del

sistema tributario, subsidios al empleo y al capital,'adiestraﬁiento de

mano .de -obra, formacidn de empresas estatales que externalizan las

economias de su operacidn hacia empresas privadas de menor envergadura, etc.
Con respécto'a'los instrumentos;,conviene destacar que de modo general

los planteamientos coinciden en el manejo cuidadoso de la tarifa arancelaria

de manéra que no se afecte 1a-estrategia-de apertura. Sin embargo, suele

reconocerse que un alto grado de apertura resultaria inconveniente para

la industrializacidn, en especial en el interior del pais, que

ofrece menos economias externas para la industria. Por esta razdn se

plantea el aprovechamiento de ventajas comparativas y la capacidad competitiva,

que se sustentarian en gran parte en la posicidn geografica y en las

franquicias y apoyo del gobierno, pues los recursos naturales no serian

demasido abundantes y el costo de 1la mano de obra resultaria relativamente

elevado. Asimismo, con alguna frecuencia se han efectuado o planteado la

revisién de las pautas de importacidn y el establecimiente de ciertas restric-

ciones, aunque no como modalidad sobresaliente del desarrollo manufacturero.

3. Los frentes de la industrializacidn

El an3lisis de las perspectivas o posibilidades industriales de Panami puede
efectuarse considerando siete frentes bien definidos y que en buena medida

se ensamblan y combinan.

a) Industrias para el mercado interno

Ya se apuntd que la industria panamefa se orienta primordialmente
hacia las industrias livianas (en especial de alimentos y bebidas) y los
materiales de construccidn, de manera que al menos, a primera vista, seria
ficil determinar ramas especificas que merecerian la atencidn de los
diversos organismos que participan en la formulacidn yla aplicacidn de la

politica industrial y de promocidn. /Sin embargo,
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©"Sin eﬁbaroo; igual'que en ‘otros < ‘sectores del deéarréiib;'ﬁé“ﬁbta una
- ‘marcada c¢drencia de estudios al nivel de ramas industriales, que permltan
la seleccidn y apoyo de proyectos que tengap un impacto sxgnlflcatlvo ‘dentro
de las prioridades nacicnales o de aquellos_que llenen vac1os,en la
estructura industrial, Mo obstante, existen alpgunos estudios parciales e
inventarios de proyectos en algunos ofganismos nacionales que permiten
formarse una idea aproximada sobre las posibilidades que ofrece este primer
frente, seglin se planteari mas adelante. Por otra parte, se encuentra en
elaboracidon un estudio, financiado por el Banco Interamericano de’
Desarrollo (BID) en el que participarin la Corporacién Financiera Nacional
(COFINA) y el Ministerio de Comercio e Industrias (MICI) para éfectuar un
andlisis a nivel de ramas de actividad manufacturera; el cual lo requiere
ademis el Banco Mundial para considerar la asistencia financiera que
prestaria a la COFINA. ‘

Por cierto, el desarrollo industrial para el mercado interno dehe
insertarse en el marco general de la estrategia econdmica y de los
objetivos prestablecidos para la industrializacidn. En tal forma, las
nuevas actividades manufactureras destinadas a perfeccionar la estructura
de produccxon tantc en el sentido de ampllar la gama de producclon, como
de mejorar el eslabonamiento vertical 1nter1ndustr1a1 v con otros sectores,
se combinarian con los propdsitos de ampliar e incrementar la eficiencia
del parque industrial existente y con los objetivos de exportacidn que
se inscriben en la estrategia de economia abierta.

En ese sentido es ilustrativo el caso de la aproindustria tuyo
desenvolvimiento .- combina finalidades de desarrollo regional, rural y
agropecuario, con las de empleo vy exportacidn. In este campo, las ideas y
proyectos son numerosos y muchas veces tienden a cerrar brechas o a ampliar
y mejorar los actuales procesos de fabricaciﬁn.gj Un rubro que se destaca
como ejemplp a ﬁrimera vista, es el de los embutidos y carnmes frias, cuyo

ensanchamiento parece obvio siempre que se ligue a la parte pecuaria y

3/ Veéase, entre otros, linisterio de Desarrollo Apgropecuario, Estudio
de las perspectivas de desarrollo agroindustrial en Panama, 1977.

/a la produccidn
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a la produccién de elevada. calidad, para beneficiarse de la relativamente
alta elasticidad-ingreso de la demanda de tales productos en los mercados
nacionales e internmacionales.

Existen importantes rubros donde la politica ;ndus;rial dirigida
hacia el mercado interno. y posiblemenfé a la exportacidn tendrian gran
- ‘significado, tales como algunos textiles, ropa & derivados. Sin embargo,
los productos mas destacados desde el punto de vista de las escalas de
pfoduccidn, se sitfian con marcada frecuencia entre las industrias livianas mis
tradicionales. Por este motivo, convendria insistir en la elaboracidn de
estudios de ma&br profundidad que identifiquen otras_posibilidades en ramas
como la de ﬁroductos quimicos y los metidlicos y mec@nicos, cuya produccidn,
demanda y comercializacifn en el &mbito internacional son muy elevados.

Del mismo modo, habria que acentuar la atencidn en las posibilidades
-.que ofrecen los grandes proyectos nacionales como insumidores de productes
manufacturadds9 algunos de los cuales ya han dado origen a importantes
actividades manufactureras. Algunos de ellos, como el del cobre, podrian

generar, a su vez, subproductos de utilizacidn industrial.

b) Industrias de base en los recursos naturales nacionales

Con frecuencia se escucha que la dotacidn panamefia de recursos
naturales es escasa. No obstante, aparte de que la frontera agricolaes
extensa y de que la riqueza de recursos marinos es considerable, los
estudios disponibles sobre la materia son escasos o incompletos y no
proporcionan bases sblidas para calificar el juicio anterior o déterminar
las disponibilidades especificas, aunque &stas no sean numerosas. La
informacifn mas precisa se centra en el cobre y en las calizaé, yacimientos
que‘han dado origen, respectivamente, al proyecto cuprero de Cerro Colorado
y a plantas de cemento. Tambi#n se mencionan insistentemente las posibilida—-
des de la bauxita (para altmina y aluminio) y de los bosques, pero no
estﬁn'suficientemente claras o debidamente evaluadas.

Las actividades agropecuarias ofrecen sin duda bases sblidas y
diversificadas para la industria, sobre todo si se tienen en cuenta la
frontera agricola, la tecnificacidn del agro y la formacidn de cultivos

/de materias



‘de materias primas industrializables, incluidos ciertos rubros tropicales
‘como- 1a cafd de’azlicar, vepetales medicinales y'espetias;i Como ya se
menciond, &stas y otras perspectivas dan sustento a muy variadas y
numerosas ideasy proyectos agroindustriales.

Existen en el Pacifico los recursos marinos de una gran riqueza y se
estin investigando seriamente los del Atldntico. Esto, combinado con
las instalaciones portuarias, insinlla posibilidades industriales que
van mis alli de la propia pesca, el congelamiento, la harina de pescado,
el trasiego de barcos de banderas extranjeras hacia sus paises de origen
y de los servicios a las flotas. La actividad de conservacidn y enlatado
de alta calidad estaria en gran parte abierta, no obstanﬁe que operan
ya algunas plantas y proyéctos de significaci®n que incluyen a veces los
productos de la pesca extranjera. La riqueza pesquera 'se ampliaria con
ciertas especies como el mejilldn; asi como con el camardn de
profundidad.

El servicio de las flotas deriva de los recursos marinos, la
posicidn geogridfica, el Canal y las facilidades portuarias. Inclusive,
la idea para ampliar la capacidad de atencidn a barcos mas grandes,
como los atuneros, podria contemplar a los diques que ‘se reincorporan al
pals segin el Tratado del €anal, v a un buen niimero de industrias
complementarias.

El proyecto Cerro Colorado.podria también dar origen a algunas
industrias complementarias y de servicios, aunque no se consideran las
manufacturas, pues se piensa producir cobre blister y no se contempla
1a refinacion électrolitica. lfAs adelante, en la seccidn 4, se
detallan algunas de las industrias que piensa establecer la empresa
. que dirige el proyecto.

Las calizas, como ya se sefiald, serfan base de plantas de cemento;
alrededor de ellas y de la puzzolana existen algunas otras ideas y
proyectos. ,

Por lo que toca a la bauxita y a los bosques, pixeciera que faltan
estudios adecuados, aunque se tiene noticia de ciertos reconocimientos
y apreciaciones de posibilidades futuras.

/Finalmente,
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Finalmente, cabe destacar que no se han estudiado alin todas las
potencialidades naturales de la Cuenca del Canal— aparte, principal-

mente, 'del agua vy las canteras, y parcialmente la tierra y los bosques.
De ahi que tanto por lo que se refiere a la Cuenca del Canal como- al
pais en general, debe insistirse en la prospeccitn y el estudio de los

recursos naturales.

¢} Industria de base en las instalacionesrdel Canal

Segfin se apuntd, la reversidn canalera ofrece oportunidadeé significau
tivas al pfoceso de industrializacidn del pais. :Aﬁafterde los ingresos
v sus efectds sobre la demanda de manhfacturas, el espacie, los recursoes
naturales de la cuenca, el trinsito de materias primas y su maquila, los
servicios de mantenimiento y’de abastecimiento a los buques y al transito
de personas y"ﬁetcader&as; se encuentra que algunas instalaciones ofrecen
ciertas perspectivas. ' -

Las principales instalaciones de uso industrial serian los tres diques
secos de Balboa, por sus posibilidadés para faenas dermantenimiento v
' reparacidn de naves dé mayor calado (como el de las flo;as‘atuneras, segln
se apuntd), e incluso de construccifn naval a mds largo plazo. Sin embargo,
se observan cierfas dificultades o incertidumbres, principalmente por el
estado de dos de los diques (no utilizados desde hace largo tiempo) ¥y a
algunas clausulas del Tratado. Con todo, esas perspectivas se asociéﬁ a
algunas industrias complementarias, segiin se detallar3d mias adelahte,
de acuerdo con ideas pféliminares de la Autoridad del Canal.

Otras instalaciones parecieran de menor importancia, tales como los
hangares del &rea de Albrook para cuya utilizacidn industrial se suele
sugerir principalmente maquila no competitiva con la de Colédn.

Por cierto, las instalaciones portuarias tienen gran significado;
sobre todo si se piensa en la pesca y en las industrias de exportacidn
derivadas, lo mismo que en las posibilidades de otras industrias dirigidas
hacia ios mercados internacionales en ubicaciones cercanas a los puertos

dentro o fuera del Area Canalera.

4/ Véase, MIPPE, El desarrollo nacional y la recuperacign de la
Zona del Canal de Panami, junio de 1978.

d) Maquila
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d) Haqulla 11v1ana

Uno de 1os proyectos 11ductr1a1es mas destacados en 1a actualldad
es el establecimiento de actividades maquiladoras, en areas de exten31on
de la Zona Libre de Coldn y en espacios del canal que rever;;ran
proximamente. Las instalaciones basicas —-o formacidn del pafqﬁef— se
proyectan con apoyo financiero del Banco Mundial, por medio del
Ministerio de Planificacidn y Politica Econdmica (MIPPE)}; ya se estd
realizando una campafia publicitaria para atraer empresas qdewpodrian ser
panamefias, mixtas o filiales de transnacionales. El proyecto global se
encuentra en el liinisterio de Hacienda y para su estudio se estd integrando

un grupo de t&cnicos de este Ministerio y de los del Trabajo y Comercioc

e Industrias (MICI), que colaborara con uno de la Zona Libre de Colon.

Ademas; existe la 1dea en cierne’ de atrder actlvxdades maqu11adoras
a otras ubicaciones como el Area de reversidn de Albrook, aunque cuidando
de no competlr con el proyecto de Coldn.

Las 1deas centrales que apoyan el proyecto se sitflan en el marco da
la estrategla economlca ablerta y comprenden, el aumento del valor agregado
en la Zona Libre de Colén, con el ensamblaje o procesamiento de productos
cuyos componentes importados se reexportarian transformados en bienes
sémiterminados o finales: el empleo de unos 10 000 trabajadores; en un
periodo de cinco afios, en una regidon donde el desempleo es significativo;
los beneficios generalizados que pueden derivar de l1a capacitacitn en
actividades manufactureras tanto de obreros como de empresarios, sobre todo
de industrias peqﬁeﬁasg y la obtencidn de umos 30 millones de délares
netos o wads después de una primera etépa quiﬁquenal.éj

la maduila livians es una forma de subcontratacidn que de modo'genéral
se sustenta en la abundancia de mano de obra y‘en salarios relativamente
bajos, si se comparan con los prevalecientes énzlés economias
desarrollads, pues las inversiones éon‘generalmente reducidas y el uso
de mano de obra intenso. FEn el caso.de Panamﬁ; los salarios minimos que

se prevén (1.60 dblares la hora) no serian tan bajos si se comparan con

5/ Caiculo basado-en la experiencia mexicana.
[los de
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los de otras actividades maquiladoras del mundo, principalmente. de M&xico
y en especial del Asia. Sin embargo, se confia en la posicidn geogrifica
estratégica y en las facilidades y los incentivos que se concederian.
a las empresas. \ ‘
Con todo. es p051h1e observar cierta cautela con respecto al
calendario del proyecto, debido ala recesidn que afecta a los paises
centrales. A ello se anadiria el retraso con que llega Panama a la
actividad maquiladora aunque pueda pensarse en las ventajas que.ofrece su
p031c1on marglnal en 103 mercados 1nternac10na1es. Por otra parte, 1a
1nexper1enc1a de 1a mano de obra pudiera sxgnlflcar etapas paulatlnas,
segiin pasos selecc1onados de acuerdo con la capac1dad de competenc1a.
Sin embargo, este no parece constltulr un problema demasiado trascendente
“dado que 1z maqulla obedece en gran parte a procesos fraccionados en '
actividades mas o _menos 31mp1es V' rutlnarlas, '
Existe una gama variada de productos suscept1b1es de maqulla dentro
de la cual se suelen mencionar los articulos electricos y electronicos9
ropé, juguéteria; iﬁpleﬁeﬁtos a"ricolas,lproductos para empaque, la
:1ndustr1a automotrlz o 1a metalmecanlca en neneral v productos
.med1c1na1es y sanitarios.
' Por otra parte9 se concede especial importancia a la participaciﬁn de
empresas transn cionales por sus apéites financieros, tecnoldgicos,
comerciales v de mefcados. De écuerdo con esta p05101on, habria que tener
en cuenta otra caracterlstlca de la maqulla, su inestabilidad, derivada de
los bajos compromisos de capltal9 inducida por cambios en los salarlos,
en la demanda, en la situacidn polltlca y otros hechos. '
De modo general, la maquila tiene escasos efectos propulsores directos
e inmediatos sobre otras actividades ecoqomicas, sobre todo si no se
proyectan insumos nacionales de significaciﬁn,.si la poblacifn incorporada
accede mds a su propia produccidn que a la nacional vy si las empresas
exportan sus ganancias. En cierta forma entonces, la maquila ﬁuede llegar
a deflnlrse como un enCLave.
De todas maneras el balance general puede ser positivo, en espec1al
hacia el largo plazo, siempre que los beneficios descritos suc1ntamente
se inscriban en pautas mas ambiciosas de industrializacidn propiamente tal.

/Cabe recordar
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Cabe recordar al respecto que con cierta frecuencia la maquila y el ensam-
blaje se describen ¥y consideran m3s como servicios que como'aétividadéé”
manufactureras. En esta forma Panam3 estaria concretando otra modalidad
dentro de su vocacidn para los servicios que en gran medida deriva de su
posicidn geogrdfica y de las peculiaridades que emanan del Canmal v més

alin ahora que se produce la reversidn.

e) Mgguilé peéada

Otra idea que se viene vent11ando con cierta frecuencia alrededor de
las ventaJas de la posicidn geogrdfica y de 1la reversidn canalera, es 1a
de la maqu;la pesada que consistirila en el procesamiento de las materias
primas y'ofros productos_éug transitan por el Canal. Se mencioman activi-
dades tales'como la refinacidn de petrdleo, la petroquimica, la siderurgia,
la refinacidén de cobre, la mezcla de fertilizantes e inclusive el ensam-
blaje de equlpo pesado o sus partes.

Sin embargo, no se ha profundizado en esta idea y subsisten grandes
dudas e incertidumbre que se irén despejando. Entre ellas se menciona la
viabilidad que coucederian a tales negocios las posiciones de ios palses
exportadores ¥y receptores de las materias primas y otros productos compro-
metidos. Por lo que se refiere a los receptores (generalmente paises des~

~arvoliados), la idea se coloca en el dmbito del redemployment y en el

contexto del Nuevo Orden Econdmico Internacicnal que, precisamente, son de
interés para los paises exportadores de materias primas que buscan la forma
de valorizar sus recursos naturales. Entre .otros se mencionan los pro-
blemas relativos a la fragilidad ecoldgica del Istmo y a las carencias
de recursos energéticos. Se coasidera, por ejémplo,_que el provecto
cuprero de Cerro Colorado ndAcoﬁtempla la refinacidn, de manera que se
exportaria cobre blister, segiin se anotd en paginas precedeutes.

En todo caso, convendrla puntuallzar ¥ evaluar en forma més amplia
la idea en cuesti®n, que con frecuencia se vincula a la inversidn extran-~
jera, va que se trataria de grandes industrias dificiles de emprender con

capital y tecnologia locales.

f£) Industrias
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£} Industrias de servicio‘al transito del Canal

En este frente industrial se encuentran escasos anteaedentes, ‘sin
embargo, pueden menc1onarse perspectivas llgadas a la reversidn que
involucran actividades de mantenimiento y reparac1on v1nculadas al
transporte naval, ferroviario y carretero, 1°ual que al abastecimiento
de muy variados productos que requlere ese tran51to,

Este rubro merecer1a atencidn deatro de un prograna més ampllo
destinado a puntualizar mejor las berspectlvas 1ndustr1a1es de Panami.
Cabe recordar, por ejemplo, que existen n@merosés'experiencias seglin
las cuales los talleres de mantenimiento y reparacidn han dado origen
a industrias productoras en el campo de la metalmecanica. En esta forma,
por lo demds, se esta pensando respecto a la utlllzac1on de los diques

secos de acuerdo con lo que se apunto en otros parrafos.

g) Integracidn jndustrial interna

Hacia el mediano y sobre todo hacia el large plazo, conviene definir
las formas de conseguir cohesidn entre los distintos frentes del desarrollo
industrial que se perfilan, segln se anotd en pirrafos precedentes.

Dicha cohesidn implica acentuar en todo lo posible las relaciones
interindustriales v las de la industria con otros sectores de la economia.
Las razones de esta preocupacidn son conocidas y en sintesis se sitfian

en el incremento de la capacidad dindmica de la economia y la industria,

en la medida que se perfeccionan los eslabonamientos de insumo-producto por
medic de los cuales se materializan efectos propulsores que incluso
comprenden la multiplicacidn de empleos.

En la primera seccidn de este apartado va se tocd este tema y se
indicd la necesidad de definir lineas de estudio que permitan individualizar
ias actividades manufactureras que podrian influir sobre la integracidn
industrial nacional.

Desde luego algunas ideas y proyectos ya se encuentran presentes en
la aceién de politica industrial de diversos organismos piiblicos, dentro de
los cuales sobresalen los vinculados a la agricultura, la pesca y a grandes

/proyectos
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proyectos como el del cobre o a las ideaSZQue‘Se manejaﬁ én”forno a
la utilizacidn de los diques que revertir3n proximamente.

‘8in embarge, aparte de que se carece de estudios en bastantes
campos, muchas de- las ideas o proyectos individualizados no han sido
suficientemente evaluados.

Por otro lado, cabe llamar la atencidn a que en una economia como
la panamena, de pequefia dimensidn y con una tradicidn empresarial orientada
primordialmente a los servicios y al comercio, no es ficil pensar en
que la espontaneidad y el mercado sean suficientes para desarrollar las
industrias de integracidn que preocupan er esta seccidn.

Hacia el largo plazo, aparte de las razones esbozadas con anterioridad,
es necesario considerar que la economia puede tornarse fragil y vulnerable
sin un sector industrial mejor integrado.éf Ya se dijo, por ejemplo, que
actividades como la maquila, con marcadas caracteristicas de enclave,
pueden ser tan inestables que a las empresas maquiladoras se le suele
llamar empresas que huyen, y a ciertos rubros industrias sobre ruedas.

-?areciera que no se requieren demasiados argumentos para apreciar

la necegidad de poner gran atenciln sobre el punto.

4, Alsunss zonas, ideas v provectos . e%pec £icos
da desarrollo industrial

La: documentacion de que se dispuso, asi como las informaciones de diversos
funcionarios gubernamentales;rprcporcionan una vasta lista --aunque
parcial-- de Areas, ideas y proyectos de desarrollo industrial.

Sin embargo., la mavoria de esos antecedentes no han sido estudiados o evaluz=
dos con detalle, de modo que en general sdlo sugieren ijas lineas que podrian
perfilar el prﬁximé proceso de industrializacidn panamefioc y los estudios

que deberlan emprenderse para orientar la politica de promocidn y apoyo

a dicho proceso.

En todo caso, 1as ennumeraciones siguientes se incluyen sdlo a titulo
'11ustrat1vo tratando, en lo p051b1e, de vincularlas a los frentes del
desarrollo industrial comentados en la seeccifn anterior, lo que no siempre
resulta ficil por la debilidad de las informaciones pertinentes.

Ef Véase Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980, Vol. No. 2, op. cit.
' | /a) Alimentos
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a) Alimentos elaborados y agroindustrias

Con respecto a los productos alimenticios elaborados y la agroindustria

en general se suelen mencionar algunas dificultades relacionadas, fundamen-

talmente, con la produceion de materias primas agropecuarias, de modo que en

este tema resulta evidente la necesidad de insistir sobre la programacidn

conjunta del sector agricola o industrial, al menos en aquellos aspectos

donde los problemas son mi3s severos.

R : - . . - 7 - )
i) Areas de alimentos y agr01ndustr1as.—! Con direccidn al mercado

interno y la posible exportacidn se mencionan los siguientes productos con

potencial de desarrollo:

D
2)
3)

4)
5)
6)
7)

8)

5)

10)

11)

Aceites y grasas, sobre todo veggtales

Productos lécteos

Conservas de legumbres y frutas tropicales (con perspectivas
de exportacidn) ‘

Pféﬁafado'de cereales

Azdcar v derivados (con perspectivas‘de exportacidn)

Derivados del café y el cacao (con perspectivas de exportacidn)
Embutidos y carmes frias (con perSpectivas de exportacidn de
productos de alta calidad)

Derivados del banano, platano, tomate y coco (con perspec-—

tivas de expertacidn)

Alimentos para animales
En forma muy destacada aparecen los productos de la pesca con

gran orientacidn hacia las exportaciones

‘Ron; tabaco y alcohol de melaza (con perspectivas de exportacidn)

ii) Provectos de COFINA. Se apuntan los proyectos mas importantes

aprobados para financiamiento que se evalfian o estudian o que s8lo son ideas:

1)
2)
3)
4)

:5).

Embutidos (aprobado)
Proyecto apicola (aprobado)
Mezcla de fertilizantes (evaluacidn)

Procesamiento de leche (evaluacidn)

,Beneficio de café (estudio)

2] Segin informaciones del Ministerio de Desarrollo Agropecuario, Estudio de
las perspectivas de desarrollo agroindustrial en Panamd, 1977, y Univer-

sidad de Panami, Desarrollo industrial de la Zona del Canal, 1979.

. - /6) Procesamiento
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6) Procesamiento y empaque de platano (estudio)
7) Industrializacidn del maraiidn (estudio)
8) Produccidn y procesamiento de frutas tropicales (estudio)
" - 9): Furfural (estudio)-
'10) -Limon (estudio)
- 11) Molino de arroz (estudio)
12) Jugo y congelacidn de pifia (estudio)
13) - Derivados del banano: puré y harina (idea)
14) Alimento para, ganado (idea)
15) Procesamiento del mangle (;dea)
16) 1Industrializacidn de hortalizas, tub&rculos y frutas
(idea) o :' - N )
1n Procesamlento del coco (1dea)
18) Pimienta (idea)
19) Azlcar y derivados del bagazo (idea)

20) Aceite comestible refinado (idea)

Proyectos industriales mas 1mportantes de COFINA (1nvers1ones
sobre 500 000 balboas)

i) Aprobados
1) Gemas semipreciosas

2) Refinacidn de aceite lubricante
3) Fundicifn de acero para mazas de molinos de ingenios
. 4) Fabrica de toallas
5) Eﬁbrica‘de paraguas y otra. de ventanas de aluminio,
ademds de una de vidrio y el proyecto Calizas de Asuero.
ii) En evolucidn. Fébrica dé tintas
iii) En _estudio
1) Astilleros en Folk River
2) Baterias secas |
"'3) Bicicletas =
'4)"Boc1nas para componentes eléctr1cos
5)h Cintas adhesivas ‘ ‘ '
6)L}Electrod03 paraﬁsoldadura

7) Frenos y embragues de asbesto
:/8) Herramientas
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8) Herramientas agricolas i
9) Implementos parz centrel hidfbélécﬁfiéélf'
10)-- Lépices ' ’ o
- 11) Resina sintética
12) Sosa chusticz -
13} Soluciones parenterales
- }4) ‘Surfactentes '
15) - Ventiladores y estufas
iv) En ides BN
‘I)V'Aparatos:elécéfiéos de uso doumbstico
" 2)" Arriaz6n de lented | ‘
3) Axticulos deportivos (pelotas y bates)
&) Boligrafos ) '- ' '
'...5) "Llantas y tubos para bicicleta
6)-  Utensilioc domésticos
7) Tableros de aglomerado

ied

3) Existe una.lista de numerosos ‘‘otros proyectos' de
volimenas ¢ inversidn no especificados

8/

¢) Area de los textileg, calzado y vestuario™

i) Tejidos, especialmente de fibras sintéticas
ii)} Calzado y piezas de calzado.
iii) Vestuarios -
1) Ropa interior fina y no fina
2) Ropa extevior fina y no fina
3) liedias vy bolsas

d) Madera y productos de nadera

Posibilidades industriales, reitervadamente menclonadas, gue suelen

incluir 1a pasta de wmadera y el papel.

8/ Iniormacidn de varias fuentes.

/) utoridad
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e) Autoridad del Canesl

Lasg

ideas que se mentlenen en estudic o congsideracidn con referencia

2 las pogibilidades que sure la reversidn canalersa”son diversag, como por

ejemplo los diques secos y la Zona de Albrool:,-

i) Diques secos

1) Utilizacitn de los tres dicuas que revidrten en la reparz-
cién de barcos y en la construccidn naval a mis largo plazo

2) Industrias complementaries: pinturas, equipos y accesorios
para soldaduras, madera, awvenado, acetileno y oxigeno,
ciertos laminados-de acerp, materiales de ferreteria y
tuberias

ii) Uso de la zona de Albrook
1} Algunas de las industrias wencionadas antes
2} Maquila no competitiva en la de Coldn.
£) Ot¥as industrias asociadas al Canal {Zona y cuencas)

‘Véagse el apartado precedente

#) Pesce

v uso industrial de otros recurses naturales

Véase el apartado precedente

h) Industrias asociadas al provecto cuprero de Cexro Coloradogj
1) Explosivos
2) Produccidn de c2l y planta de calcinacidn
3) TFabricacibn de vopa de trabajo
%) Fabricacidn de equipos de seguridad
5) Ladrillos refractarios
6) Fundente ailiceo
7) Reactivos quimicos
8) Bolas y rodillbs de‘acerq pare molienda
2) Corazas de acero paré nolinos
10) Acido sulffirico
2} Segﬁn lista provisional proporcionada por la gerencia.

/11) Planta
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11) Planta granuladora de fertilizantes fosfatados completos

12) Fabricacidn de celdas de flotacidn

. 13) Construccidn de estanques de acero inoxidable para acidos y
_ coﬁﬁus;ib}es ' | h |

14) Pinturas -

15) Servicios mecdnicos de soldadura, torneria, etc.

16) Otras industrias vinculadas al mantenimiento

/VI. ASPECTOS
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It .

VI, ASPECTOS INSTITUCIONALES

1.‘ Consideraciones geaerales

Transcurrido casi un afic después de la creacién de la Autoridad del Canal
de Panamg (ACP), mediante la Ley n6mero 66 del 16 de septiembre de 1978,
puede afirmarse que los aspectos instituciongles que conlleva la incorpo-
racién de la Zona del Cangl & la economia pansmefia han experimentado cierta
evolucidn,

De esta manera, & partir de enero del presente gfio, cuando entrs en
funciones la Autoridad, sus actividades se centraron alrededor del cumpli-
miento de los compromisos previstos en el Tratado Torrijos-Carter, sobre
todo de agquellos que debefia asumir el gobierno panamefio 4 partir del
primero de octubre de 1979, Puede afirmarse, entonces, que este tipo de
actividades sometidas a un plazo determinado, con carhcter de compromise
nacional, han constituido las prigridades de mayor urgencisz a las cuales
se ha dedicado la ACP desde su creacibn.

Asimismo, el cumplimiento de estas tareas perentorias, relacionadas
dirsctamente con 1a transferencia del patrimonio y la prestacifn de glgunos
servicios pblicos dentro del Area Cenalerxs, han ido demandando la adepcidn
de determinadas decisiones fundamentales que gradual y simult&nesmente han
jido dafiniendo el perfil institucionsl de la Autoridad. Este es el caso,
por ejemplo, de la disyuntiva original que plantezba la cxeacifn de la
Autoridad respecto gl grado de centralizacion o de dascentralizgeidn que
deberia caracterizar su exiaztencia, Debe decirze que, desde un prineipio,
habfa quedado claro que prevalecfa dentro del goblerno un conmsenso en torno
a8 la idea de que deberiz evitarse el surgimiento de un ente muy poderosec
que repitiese el carfcter de enclave colonial, con el cual se habfan admi-
nistrads el patrimonio y los servicios existentes dentro del fAres Canslers,
ante el hecho de que su récuperaciﬁn significaba, obviamente, un cambio
fundamental en su car&cter y naturaleza, -

Este Gltimo era el gentido de las advertencias expresadas por el
Ministerio de Planificaci6an y da Politjca Econfmica (MIPPE), con la debida
anticipacién, cuando afirmé: 'uno de los princibales propésitos de la

JfAutoridad del
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Autoridad del Canal de Panamg seria el de integrar répidamente las 8reas,
instalaciones y actividades comprendidas en la actual ‘Zona del. Canal al
resto del pafis. Habriag que cuidar --afirmaba el MIPPE-- que no. suceds

lo contrario, es decir, :que se mantenga.una forma de coloniglismiv ihterno
mediante la supervivencia de una gobernacién gue aunque panamefia no deja-
ria de funcionar como-una pequefia y poderosa repGblica con caracteristicas
y autonomias especiales dentro del gobierno y la colectividad naecionaly..
Lo prudente serfa proceder muy répidamente a la transferencia de' activida-
des a las instituciones correspondientes para su administracioén directza“e1

En-efecto, puede observarse en la actualidad la forma en la que tales

advertencias han ido ponigéndose en préctica, cuando se tienen en cuenta
determinados hechos.. Asi, respecto a todas aquellas actividades que
revierten a control panamefio vy .en las cuales existen dependencias guberna-
nentales capaces de llevarias a cabo, se est# procediendo, con rapidez, a
. su transferencia a:las instituciones correspondientes del sector pGblico.
En tal forma, se ha resuelto, mediante contrato entre la Autoridad del Canal
-y la Autoridad. Portuaria, confiarle la administracién de los puertos de
Balboa y Crist6bal a esta filtima, Lo mismo puede decirse de la prestacién
de algunos servicios pGblicos g los cuales se ha comprometido el gobierno,
- la cual ser8 llevada a cabo por las dependencigs gubernamentales '
correspondientes,

Estos casos, ‘en log cuales existen dependencias gubernamentales capa-
ces de hacerse cargo de las actividades transferidas son, en la préctics,
los més sencilles de resclver y asf se hg estado procediendo, de marers que
el primero de octubre puedan principiar a prestarse las actividades y ser-
vicios correspondientes dentro del nuevo contexto,

Surgen algunos problemas respecto a la titularidad del cumplimiento
de los compromisos asumidos en el Tratado cuando se trata de actividades
vespecto a las cuales no existen dependencias gubernamentales capaces de

prestar los servicios respectivos, - Este es el caso, por ejemplo, de la

1/ Hinisterio de Planificaci6én y Politica Econémica (MIPPE), El desarrollo

ngcional y la recuperacitin de la Zona del Canal de Panam§, junio de
1975, p. 146.

{operacidn del
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operacisn del ferrocarril transfstmico, en vista de que no-exlste una
emoreéé;ﬁébiahélﬂdalfé}rdcarriies que pudiése hacerse cargo -del mismo,
Por ello, ‘hasta que se ‘resuelva tal situscidn, le corresponderi 4 1a-
Autoridad’ dél’ uanal cumpllr con el compromiso gsumido n el Trotado, de -
contindar oPerando el ferrocarril hasta que sé encuentre una solucifén més
adecuada, "No s& trata, entonces; en estos casos,de suplantar a ningung’
otra dependencla gubarnamen*al ni tampoco de que la Autoridad del Cansl.
ejerza atrlbuclanes que pudiesen suponer que ‘ésti tratande de constiviirse
en una entidad’ demh31ado poderosa dentro del Estado panamefio. Se trata,
slmplamante, ‘de cumpllr'coﬁ'los'compramisos asumidos, llenando los vacies
que existan dentro’'de la administraci6n pGblica panamefia. En el entendido;*
por supuesto, de que tales atribuciones serén sometidas, ' con el andsr del-
tiempo vy cuando se considers oportuno y més eficiente, a sblucicnes mds
1nstituc10na11zadas y por consiguiente m#As esiables,

En el mismo sentido dé’1a descentralizaci6n rfipide de las digtintas
sctividades parece “orietritarse ia incorporacisn sl patrimonio panamefio de lzs
tierras que reviertan a partir’ del primero de octubre y-durante el perfodo
de transicién, Tezles tierras deber#n pasar &l domihio’de la Nacifn,
inscribigndose dz tal manera’ en log reglstros de ls propiedad correspon-
dientes, Sin embargd, con 2L propssito da eviter que dicho patrimonio ses
distribuido en formz desordsnada, =2 entiende que la Autoridad del Cansl
deberd elaborar los criterics eh cusfito al uso de tales bienes rsices,
para lo cuel eésta ﬁltima"ha'ﬁfdcédido"a elaborar el Plan Maestro del Uso.
del Suelo (PMUS) dentro del Ares Canalera qus contiéne tzles cyiterios
y que se =spera sers objeto de pronta aprobacistn por parte del gobierno.

Los ejemplos mencionados ponen de manifiésto ung tendencia hacia la
descentralizaci6n de las actividades, servicios y pstrimonio que revierten
al control pansmefio como’ congecuencia de la ejecucitn del Trztado
Torrijos-Cérter, De modo quea puede afirmarse que la raalizacifn de una
trgnsicisn ordenzda hs sidd la tarea prioritariz a la cual se ha dedicado.
la Autoridad del Canal de Panam§ desde su creaci6n hasta el primero de
octubre,

/En esta forma,
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En esta forma, se ha confixmado en la prédctica 10 que se encontraba
preévisto, con algﬁn ﬁrado de flexibilldad ‘en la prcp;a ley de creaci&n de
la Autoridad del’ Canal, en la que expresamente se degaba ablerta la posi-
bilidad de que 1d ACP pudiese 'bgercer sus funciones y atrlbucxones direc-
tamente o mediante instituciones exlstentes o que se constituyan, de acuerdo
con los térmlnos pactadoa an 1os respectivos convenios que al efecto
celebre' (Art, 5). ' |

' Sln embargo las cons1deraciones anterlores se refieren a 10 que
podria dencminarse el perfodo de transicién, durante el cual debers ocu-
‘rrizr la transferencia a sébetania panameﬁé de 10 que antafio constitufa
la Zoha del Canal de Panami, De los egemplos anterlores puede coleglrse
también que, probablemente, durante el periodo de tran31c16n prev1sto,
que sbarca veinte afios, se continuars reiterando la tendenc1a hac1a la
descentralizaci6n que ha prevalecldo &urante el lapso que va desde la
creaci6n de la Autoridad, en geptiembre ‘de 1970, hasta el primero de octubre.
Razén por la que cabe la pregunta de hacia dénde se orlenta la ex1stencia
de la Autoridad del Canal da Panam$, tsnto en lo concernienta a las tareas
que deberi desempefiar en el futuro inmedlato, como a las caractexist1cas

que exhibird en el cumpllmlento de ellas. .

2., Las tareas de la Autoridad del Canal

El hecho de que, hasta el momento, haya prevalecido esta tendencia des-
centralizadora de las distintas actividades que revierten a control pana-
mefio & partir del primero de octubre del corriente afio,y que esta tenden~
cia parece que serd reiterada durante la duracién del perfedo de transicion,
no significa, de ninguna manera, que la Autoridad del Canal de Panami vaya
a encontrarse, después de un cierto tiempo, disminuida o circunscrita en
cuanto a sus propias actividades. Lo cierto es que, & pesar de la trang-
ferencia de funciones que se eéta operando a otras dependencias guberna-
mentales, subsisten para la ACP un cGmulo suficiente de responsabilidades
para hacer de ella una institucién importante dentro del sector pdblico
pangmefio, Ello se debe, por una parte, a la naturaleza de compromiso

nacional que posee el cumplimiento de las obligaciones contraidas en el

[Tratado, ¥y



- 142 -

”Tfété&b,'y”por 1a otra, &l hecho igualmente importante de que se tieme el
‘ptéﬁééito de que la recuperacién del control del Area Canalers se consti-
‘tuya en an foco dinimico de desarrollo para la économia panameiia en su

" totalidad, ' A

De gmbas consideraciones,’ que sustentan la continuada existencia da
la Autoridad del Canal, c¢émo’una institucion relevante dentro del sector
pablico panameiio, se derivan también las principales tareas 2 lag que .
ella se enfrents en un futiro inmedidto, T

Dos tipos de tareas paracen principidr a configurarse como constitu-
tivas y definidoras del perfil instituciohal ds la ACP.  De un lado, se
encuentran todas agquellas actividades relacionadas con el dumplimiante ‘de-
los cdmpibmisos‘asumidos en el Tratadn, Como-por ejemplo, el funciona-
mienf& dal ferrocarril la'petsisténcia-de un ndmero considerable de txa-
bajadores sometidos g un régimen 1aborsl distinto al prevalecienta en al
pais y las actividades que se refieren a las ralaciones con el Zobierno de
los Estados Unidos en todo lo concerniente gl cumplimiento del traztado -
‘"durante el periode de tramsicién,

i Estas tareas poseen un earfcter oparative y por encontrarss definidas
y enumeradas en el Tratado, poseen también un caxficter in2ludible, aunque
ello signifique que puedan también ser transfaeridas, a medida que se estime
conveniente, a distintas dependencias . gubernamentales, en atencidén g la
tendencia descentralizadera prevaleciente.

El segundo. tipo de tareas se refiere a las que podrian calificarse
como de deszrrollo y a las cuales la propia 1eyﬁ;readora“de la Autoridad
les conceda ung importancis especifica, al atribuirle z la AC? la potastad
de 'welgr por el desarrollo del Area‘Canalera y en la cuenca.hidrbgrﬁfica
del Canal d= Panam& segdn criterios que valoric,n al m&xxmo ls p031 6n
geogrifica come el recurso natural fuudamental de la Naciﬁn“

“(Art. 3, inciso e). :

'Estas tareas, a difsrencia de las anteriorss de caracter ogerﬁtlvo
' posesn una natursleza esencialmente promocional, en el sentldo dp Gue se
refieren a la identificacitn de actividades y de proyectog suya eggcppién

‘se traduzca. en hacer del Area Canalera un foco dindmico de desarrollo de

/1la economia
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1a economia panamefia. Sinembar~o, al igual que durante ei‘périodo de

'transxcidn actual, tampoco la asuncién de estas tareas promoaxonales sig-~
'yrniflca que ellasg deban ser llevadas a cabo con pretens1ones ‘centralizadoras.
En efecto, 1a misma tendencia descentralizadora, que sé ha constatido en
 cuanto a las actividades realizadas por la Autoridad hasta ahora, deberia
prevalecer en cuanto g las tareas de desarrollo, '

En el fondo, se trata mfs bien de un proceso de ident1f1cac15n de
nuevas actividades y proyectos, los que luego serian trasladados a las
distintas dependencigs gubernamentales para su ejecucién y puesta en préce
tica. Incluso, estas tareas serign congruentes con el establecimiento de
un sistema nacional de proyectos, que se establecerfa dentro del Ministe-
rio de Planificacién, porque dentro de este sistems le corresponderia la
identificacion de proyectos a las distintas instituciones especializadas.
Lo cual signiflca que en tal caso,. le corresponderia a la 'ACP la tarea de
identificar nuevos proyectos dentro del Area Canalera.

Debe deciyse respecto a estas tareas promocionaleg que, eu primer
término, se referirfan a lo que la ley de creacién de la Autoridad deno-
mina el Area Canalera, Entendiéndose por esta iltima, ya no el espacio
geografico que formaba parte de la concesién territorial otorgada por los
tratados intermacionales referentes al canal, vigentes con anterioridad.
En la nuevs situsaci6én que se plantea a partir del primero de octubre, se
trata del frea de influencia geografica del Canal, la cual cae bajo dis-
tintas jurisdicciones administrativas y que, al formar parte integrante
del territorio panamefio, puede ser visualizada como una unidad funcional.

. Dentro de este espacio geogriafico surgen tres campos de aétividad
como prioritarios para el cumplimiento del objetive de desarrollo mengionado.
En primer lugar, se encuentran las actividades relacionadas con el uso del
sﬁelo, el cual debera responder a algunos principios reguladores para que
ello permita que se alcance su potencial 6ptimo, En este campo la Autori-
dhd, como quedd mencionado, ya parece haber dade los primeroé pasos ten-
diéntes a ordenar espacialmente el Area Canalera, mediante la elaboracién
del Plan General de Usos del Suelo {PGUS), el cual se encuentra en proceso

de aprobacién por el gobierno. Adem4s, le corresponde a la Autoridad,

/dentro de este
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d@ntro de esLe esp&cxo asi ordeano, vplar por el cumpllmiento de las dis-
_posxcxones ncrmatlvas constitutivas del Plan, mediante el otorgamiento de
'ﬂicencias, permiSOS y concesiones para usos de tierras, aﬂuas, ingtalacio-
nes y el ejerclﬂio de actividades econémicas, mercantilas, de servicios

plbiicos o de cualquler ctra naturalezo en el Ares Canslers y en lg cuencs
hidrogrédfica del Canal de Panamé" (Art, 3, inciso g). O sea, en cuanto gl
usc del suelo y desde una perspectiva de desarrollo, le corresponde a l=
Autoridad la tarea de elaborar los lineamientos pare su utilizacién Gptima,
asi como vplqr por 2l cumplimiento de tales disposiciones.

_ De 1gual maneys puede caracterizarse el uso del abua, ‘como ctro de
los recursos importantes que se encuentran dentro del Ares Canalerd ¥ el
cugl constituye otro de los campos de actividad de la Autorxidad, Nuevamente,
se tratas de una actividad estrictamente promocional de identificacisn de
proyactos tendientes a 1z conszrvacidn y el dasarrollo de este recurss,
los cuales, una vez identificzdoss, serian trasladedos, confeorme a le ten-
dencig deq~entralizadar d?srrita anteriormante, a las dapendsanino guhernamen-
tales  més idsnaas pare 11@?@*1»3 2 cabo., Ademis, la actuscisn de lg
Autoridad an estp campo se deriva también de la abllgzciﬁn asumida por el
Gebierno de ?anamé da prazervar 1z cuenca hld”OngAlca que le sizve’ da
sustento el funclonamiento del prepio Ganal

F1nalmente, el tercer campo de las act1v1iades promoc10nales o de
desarrollo de la dutoridad del Canzl de Paﬁ&mﬁ se relacxon& con al tran
porte intercceénico, el cual oonstltuye uno de los medios m&s importantes
para el aprovechsmiento de la posicién neogr fica del pais, la cuzli, a su
vaz, defing decisivemente el perfil de i=s gconcmi& panameﬁaa En este
campo, slempre con el carfoter pfomﬁéiﬁnal éludido, se encuentra la ideri
tlflcaclén de proyectos de tranSporte 1nterove&n1co, asf como in resilza-
cifn, segin lo expresa la propia ley creadora de 1a Autoriddd de "los
estudios sobre 1@ VLabllidad de un canal 2 nivel dal'mer”, "loz estudics
Ancluyendo °studiﬂs in gitu, que fuereu necesaxloq para sdoptar una deci-
sion final, sobte la posible conqrrucc16n de 'un canal 2l nivzsl dal mar o
de 1a maderﬂizacién de; actual" y finalmente, "estudiar los problemas de

'

mantenimiento y fUHCLOn&mLEPtO del prasente Canal & esclusas y la

Jduracién de
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duracién de &ste como via interdcednica én uso eficiente’'y rentable'

(Art. 2, indisos-e), £) y ¥) resPectivamente). “En e%teacﬁﬁpo;*eﬁtbnbes;
se trata de’ 1a identificacitn de proyectos de transgorte interoceénico,

as{ como de la reallzacion de los estudios necesarios para explora: 1as
distintas alternativas que ofrece la continuada exp‘otac16n del Ganal exis-
tenté o de uho-al nivel del mar. - ’

Estos tres campos, el uso del suelo, del agua y el transPorte intexr-
oceanico, definen gran partée de’ 1a tarea promocional o de desarrollo de la
Autoridad. En todos ellos, de prevalecer la tendencia déscentralizadora
exhibida hasta ahors, se trata de la identificacién de proyectos de des-

“airollo, cuya ejecucién serfa confiada a las depenﬂencias_gubernamentales
més idéneas que existan dentro del sector pdblico para llevarlos a cabo
en forma eficiente, - S :

Lo anterior significa que; para peder llevar a cabo tanto ias R
tareas operativas derivadas del cumplimiento del tratado, cémo las rela-
cionadés con la promoci6n del desarrollo del Area Canalera, ‘la Autﬂrldﬂd
deber4 adécuar su estructura interna a partir del primero de octubre,’
Adenés deberd dedicarle atencién priorltaria a2 dotarse de los recursds
humanos y financierog necesarios para poder cumplirﬁestas'tafe&s con
eficiencia, FEstos Gltimos deberfin provepir, bésicamente, del ptopio'

Gobierno pandmefio, para que puedan sexrvir de aportes"dé‘contré@aftida
capaces de generar la obtencién de la cooperacisn internacional qué sea
necesaria para enfrentarse a estas tareas. T

Para terminar eéta seccidn, conviene detenerse a examinar 1# natura-
leza de la Autoridad del Canal, a la luz de la enumeracién de las taréas
‘anteriormente descritas, Los dos tipos de tareas, hanto las promocionales
como las de cumplimiento del tratado, defisen el ﬁerfilliﬁstitﬁqional'de
1a Autoridad, Se trata, como lo afirma su propia ley creadora, de una
entidad autérioma del Estado (Art, 1), pero de naturaleza sui géneris.
Esto Gltimo porque el objetivo de su creacifin es el que marca, por asf
decirlo, su caricter y naturaleza, en vista de que su misidn-principal
consiste en lograr que el Area Canalera sea incorporada, con la mayor

fluidez vy eficiencia posibles, al Estado pansmefio, Por esta razfn, le

/corresponde a
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corresponde a8 la Autoridad asumir tareas de carfcter ejecutiveo, s6lo
cuando no existan las dependencias gubernamentales adecuadas dentro del
sector ptblico panamefioc para llevarlas a cabo en forma eficiente, Si &
lo anterior se agregan las tareas operativas y promociongles mencionadas,
las cuales deberin ser llevadas a cabo por la Autoridad con el miemo
espfritu descentralizador, podrd concluirse que no se trata de una insti-
tucién aut6noma similar a las que ya existen dentro del sector pGblico
pananefio pars hacerse carpgo de actividades determinadas vy dotadas de sus
propios recursos, -glgunas de ellas hasta con sus proplas fuentes
guténomas de financigmiento,-

La naturaleza d2 la Autoridad del Canal, como ente'autOnomo estatal,
difiere de las existentes por el hecho de que su misién'cbnsiste en encar-
garse de transferirles a las instituciones idfneas del Estado un patrimonio
que, hasta ahora, era objeto de una concesidn & un gobierno extranjero,
8in embargo, como dicha transferencia debers ocurfir en un periodo de
transicién relativamente largo --que abarca 20 afics-- se justifica ple-
namente la existzncia de un ente autanomd, dotado de suficieﬁtes recurses
humanos y financieros para poder llevar a cabo satisfactoriamente esta
misién, Ademfis, como la recuperacifén de este espacio abre la posibilidad
de enfocar su desarrollo desde una perspectiva nacionzl, se justifics
también plenamente la existencis de una entidad pdblica encargsda de
visualizer las acciones necessrias para que tal propﬁsito de desarrollo
sea cumplido, ' _

Por estas razonzs, no se trzata de una entidad auténOmé estatal como
las dem&s, Sus tawsas le imponen un perfil institucional difexente, que
responda al carficter imaginativo inherente a las funciones promocionzles
que deberd cumplir. Todo lo cual viene en apoyo también, comn ya queds
mencionado, de la reiteracién de lz tendencia descentralizadore da las

tareas ejecutivas que demanda el cumplimiento de tales propésitos,

/3. Lla Autoridad
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3. La Autoridad del Canal v el rasto del Fobierno

Todo ?rgceso descentralizado demanda cierto grado de coordinaci6n, para -
evitar las duplicacipnes y los desperdicios de energia potenciéles que
encierra, Asf, el funcionamiento de la Autoridad del Canal, como ha
quedado descrito en las p&ginas anteriores, demanda el suxgimiento de meca-
Aismos de cocrdinaciSn entre las distintas dependencias gubernsmentales
inyblﬁcradas;. A este respecto pueden sefialarse dos niveles bésicos de
coordinacién, el primaro al nivel decigsorio y el gegundo al nivel téenice.
Al nivel decisorio, puede afirmarse que la propia ley crcadora de la
Autoridad ha dejado establecido en la ctGspide el mecenismo coordinador de
las actividadés de.la ACP con el resto del sector pGblico. En efecte, dicha
coordinacidn se asegura, en la cfispide,  porque participsan como miembros,
conl voz y voto, en el Comité Ejecutivo de la Autoridad, log linistros de
Planificacién, Hacienda y de Relaciones Exteriores, ademis del Director
de la Autoridaf y dos ciudadanos més hombrados por el Organo Ejacutivo
{Art, 8). En ei seno del Comité Ejecutivo, asi integrado, deberian
poderse ventilar los necesarios problemas de cooxdinacidn que ccnlleva
ka tendencia descentralizadora que caracteriza al funcionamiento de la
entidad. De manera gue puede considerarse estgblecido, en la cdspide,
¢l mzcanismo de coordinacisn del funcionamisnto de la Autoridad con el
resto del sector piblico.

Sin embargo, no se encuentra definido con lg misma nitidez el meca-
nismo de coordinacidn al nivel técnico, para asegurarse que las decisiones
qua se¢ adopten al nivel superior descrito, se basen en los mejores crite-
rios técnicos, Por esta razbén, conviene que a este nivel se establezcan
mecanismos de concertacién entre ias distintas dependencias gubernaments-
les interesadas en determinado tema, Como son diversos los campos de
actividad de lg Autoridad y porque éstos caen dentro de la esfera de
influencia de distintas dependencias gubernamentales, seria conveniente
procedar, & este nivel técnico, a establecer dichos mecanismos de confor-

midad con el tema de que se trate.

[Este ssfusrzo
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Estz esfuerzo consistiria en organizay comitds {neerinstitucionales tée-
nicos, en torns a ﬁemasﬁespecificos, en cuyo seno paxticiparfan expertas
de las distintas dépendéncias interesadas en deteminado tema v & los
cugles %a Autoridad les sexviris de secretarfy, El propdeito de estos Comités
interinstitucionales séria el de informaries a las distintas dependen-
cias interesadas en un campo determinado dz las actividades de la Autori-
dad con el objeto de que cuando las propuestas sexn elevadas & Comitéd .
Ejecutivo de esta Gltima paxa la adopeibn de las decisiones necesarias,
log participantes al nival decisorio pusdan contar con la opinién de sus
propice expertes en la materia de que se trate y de que dichas decisic-
nas incorporan tambidn la opinion de las restantes depandencias guberng-
mentales interesadas en la materis, pero que no estfn presantes en las
deliberaciones dzl Comité Ejecutivo de la Autoridad,

Se trata, & este nivel téenico, de que ocurra, de antemgno, un pro-
ceso de coordinacién mediante la concertacidn de les distintas dependen~
clzs gubernamentales, Farg elio le correspondaria a la Autoridad desempe-
fiar las funciones do smemetaria, las cuales sz circunseriban, bisicsamenta,
& la elzborascitn dz le convocaforia y del temario réspectivos, adenmés
d2l actz en la que consten las conclusiones alcanzadss en el curso dz 1a
raunién,

Estos comités interinstitucicnales también podrian sexvir 21 propd-
sito de fueilitar 1las funcicaes dz supervisifSn y vigilancia ¢us debe cumplir
la Autoridad regpecto a las actividades que se le confien & depsndencias
aspecificas dal gobierno dentro del Area Tanalera y tenderian a facilitar
el funciongmients armoniogo dz la Autoridad dentrs del secter ptblico,

Notese,para concluir, que no se =stéd sugiriendo un process de coordi-
nacién en el cual uno de los participantes 2sté dotado de poderes mayores
que los de los demfs. lids bien, se tvata de un precedimiento de concers
tacidn de las opiniones de las distintas dependenczizs involucradas en
determineda actividad o tama, ~uyo propbsito consiste en encontrar y .
recomendar lgs mejores solucioneg técnicas posibles a los distintos proble-
mes gque vayan surgiendo denmtro del Areg langlays, problenss necesariamente
interdisciplindzics que caen, en ccnzecusncis, baje la esfera y jurisdic-

cifn de digtintas dependencias gubernamenialas,
fbngxe 1
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~Anexol

. NOTAS PRELIMINARLS SOBRE™EL TUNCIOIAMIENTO DR UNA =
¢ UNIDAD DE- PROYECTOS: .

1. Antecedentes generales

Esta unidad es parte integrante de la Autoridad del Canal, Institucidn
creada para la gestidén del proceso de implementacibén del Tratado
Torrijos-Carter. Dentro de este marco de objetivos, le corresponde a
a2 este Departamenteg racionalizax las acciones a nivel de los proyectos.

Por otra parte, las actividades de este Departamento funcionalmente
constituyen un subsistema del sistema nacional de proyectos. (Véanse
los griaficos 1 y 2.)

En una situacidén rutiparia, ambas definiciones constituirian un
punto de partida bastante claro y las recomendaciones que cabrian hacer
corresponderian a las pricticas de gzerencia (control de gestién) y
aspectos metodoldgicos de formulacidn, evaluacidén e implementacidn de
proyectos. 5in embargo, la situacidn en gque nace esta unidad de proyectos
dista encrnemente de ser rutinaria, todo lo contrario. Esto obligza a un
esfuerzo de reflexidn y a adoptar una actitud creativa.

De partida, los marcos de referencia a que se hace mencildn mis
arriba, autoridad y sistema nacional de proyectos, son aln disefios que
se encuentran en su etapa inicial de puesta en marcha, que distan mucho
de ser una estructura sdlida en funcionamiento normal, Tampoco existen
experiencias de otros paises u otros organismos fdcilmente trasplantables
a este caso. Este narco se encuentra en un tipico '"proceso de aprendizaje"
en cuyo disefio final tendrd fundamental importancia la capitalizacidn de
sus proplas experiencias emanadas de su activa articulacidn a la realidad
panamefia en todas sus dimensiones, Es asi como aparecerdn en estas reflexio-
nes, explicita o implicitamente, las caracteristicas de la evolucidn global
del pais, los problemas de la reversidn del 4rea canalera, las caracteris-
ticas de la instituciomalidad existente, el proyecto politico, etc.

In la primera parte de estas notas ha parecido conveniente hacer
algunas reflexiones de cardcter general sobre el problema en el cual se

encuentra inserta la unidad de proyectos., Cuando hay que resolver

JGrafico 1
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problemas urgentes, las reflexiones de cardcter general siempre se pre~
sentan revastidas de un tono de vagliedad, que apuntar:mis bien a eludir
el problema que a solucionarlo, apareciendo entonces las soluciones
"practicas o pragmiticas" como las dnicas efectivas y dignas de tomarse
en cuenta. Insistir en este momento sobre clertos aspectos gemerales b
bisicos obliga a ir'contra la corriente", sin embargo es indispensable
hacerlo, para evitar caer en el "inmediatismo" y en la generacidn de
rigideces dificilmente superables en el futuro, La aclaracién de

estos aspectos iniciales si abre posibilidades sdlidas para plantear
soluciones reaimente pragmiticas.

La implementacidn del Tratado crea una serle de compromisos y genera
al mismo tiempo situaciones nuevas cue Panamid debe @umplir y resolver
adecuadamente, buscando maximizar los beneficios econdémico~sociales-
culturales, de toda la comunidad panamefia, tanto actual como de las
préximas gereraciones. Esto evidentemente requiere de una actitud
planificadora,

En estas condiciones hay que destacar que la formulacidn de un
plan de accidn u otro instrumento de planificacidn es sgolamente condi-
¢idén necesaria pero no suficiente para conseguir los objetivos. Los
instrumentos de planificacidn tienen normalmente las caracteristicas
de un "anceproyecto de desarrollo' y no deberian tener un maycr grado
de desagregacién, ya que es bisicamente informacién elaborada para la
toma de declslongs y no et digefio "ipgeniefil" de lo igplemeatacidn,.
Estos "anteproyectos" permiten a la comunidad nacionnl el andiisis
de objetivos, recursos, alternativas de accidn, etc., para decisiones
negociadas,

La ejecucidn sin embargo, sunque parezca inmensamente obvio, requiere
de un aparato ejecutor, de un plan de ejecucién y de una "gerencia"
que se haga cargo de su gestidn.

Una determinada estructura tdcnica -~-nuchas veces heredada de
un estilo de desairrollo-~~ tiene solamente una capacidad fija de formu~-
lacidn y ejecucidn, Si a esta estructura se le pide que realice un

"plan" que exced= su capacidad instalada (tanto cualitativa como

/cuantitativamente),
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cuantitativamente), es evidente que el plan no se realizard o sdlo se
conseguird hacerlo parcialmenée. ‘A esto hay que agregzar que esta estruce
tura técnica no es in&ependienté:de las caracferisticas,'culturales,
sociales y politicas del medio. '

De aqul se desprende la necesidad de conocer exactamente cuéles
son las caracteristicas del aparato éjecutor y estudiar las posibles
maneras de cerrar las brechas que se presenten entre éste y el “proyecto
de plan deseable'.

. Surgé éﬁhi una interrogante: 3Ex{sten las condiciones para poder
* implementar los cambios, correcciones, etc. en el aparato ejecutor para
cerrar esta brecha? [Lsto puesie llevar evidentemente a una revisiédn del
plan de accidn, a un ajuste politico e institucional y a la determinacién
de acciones especificas de correccidén. Estas son algunas de las reflexio-
nes --que desde la fptica de los proyectos--que surgen como telén de
fondo en el proceso de reversidn de las instalaciones y recursos del
drea canalera.

El propésito de estas primeras notages pddar fegistrar con cierta
especificidad los objetivos asignados a este Departamento, las acciones
necesarias para cumplirlos, las posibles lfneas metodoldgicas para poder
determinar en una etapa futura, los recursos y el tiempo para méteriali-
zarlas. Esto permitird temer una primera orientacién para un programa
de trabajo v los posibles requisitos en asistehcié.‘ Ho se podrd por lo
tanto solucionar en esta primera fase todos los pfobiemasﬁipmediatos
que se detecten, ni mucho menos implementar su solucidn, sino proponer

algunas orientaciomes para su tratamiento.

/2. Objetivos
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2.. Objetivos de la unidad de provectos

a) Poder concretar en proyectos las acciones npecesarias para el
mejor aprovechamlento por parte de la comunidad pananefia de los bienes,
instalaciones, tierras y aguas que revierten a Panami;

b) " Concretar en proyectos aquellas accioneé'que se desprendan de
las obligaciones del Tratado.' Especificamente, reSponsabilizérse por

los proyectos orientados a mantener y a aumentar la eficiencia de las

instalaciones revertidas que sean complementarias al sistema del Capal.

¢) ZEstudiar acuellos proyectos o sistemas ﬁue se generan con la
coubinacién dé recursos y necesidades del resto del pais con los nuevos
recursos o nueva situacidn generada pof la reversidn,

Este conjunte de objetivos puede dar origen a un nlmero muy grénde
de acciones v pfoyectos. Es necesario entonces establecer algunas dafi-
niciones ﬁue'permitan reducir el universo probable a un conjﬁngé razonable,
que sea compatible con los recursos disponibles y la evoiﬁcién previsible
de la Autoridad, Esta definicién debe considerar al menos tres ...
limitaciones: o
a) Tipo de provecteos que deberfan ser de responsabilidad de la
Autoridad; l SR

b) Etapas dentro del ciclo de estes proyectos en las cuales 1la
Autoridad debéria intervenir, y

g ¢) Grado de profundidad y responsabilidad con que deberian nmane-
jarse estas etapas. '

Para tomar estas decisiones, es necesario tener en cuénta por una
parte, que la Autoridad ha sido creada como solucidn institucional para -
cunplir funciones especificas que han surgido del proceso de implementa-
cidén de los Tratados, pero en ningln caso ha nacido en un vacio institu-
cional, todo lo contrario, ella debe incluso legitimizar su propio espa-
cio junto a las instituciones preexistentes. Este cardcter complementa-
rio debe llevar a un equilibrio entre funciomes e instituciones enfoczdeo
a alcanzar el miximo beneficio naciocnal, situacidn que podria en algunos
casos entrar en conflicto con los objetivos institucionales considerados

separadamente.

/Por otra
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Por otra parte, hay que tomar en cuenta que ésta es una situacién
muy dindmica en la que se conjugan el propio proceso de reversidn pactado
con la evolucidn del pais en su conjunto, la madurez y desarrollo de sus
formas politicas y subdesarrollo institucional, Como punto de partida
hay que considerar al menos los siguientes pardmetros:

- 1) Tratados Torrijos-Carter;

. 41) Institucionalidad actual, su grado actual de desarrollo y su poten-
cialidad para hacer frente a los problemas generados poxr el proceso de
reversidn; ' ‘ i ‘

1ii)} Dentro de lo anterior es de singular importancia el estado
actual del sistema de planificacidn; '

iv} Mecanismos de planificacién proplos de la Autoridad, ¥y
v) Istado actual del proceso de preinversidén y capdcidad ejecu-
tora de proyectos dentro del pais,

:/3. Tigos de
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3. Tipos de proyectos

Aun cuando ;existe ya una primera definicidn en relacidn a proyectos dé
transporte, provectos relacionados con el uso de'suelos,vprOYEctos
relativos al manejo del agua y proyectos para el aprovechamientc de '
los bienes e instalaciones revertidos, serfa importante hacer un esfuerzo
de definicién de criterios de clasificacidn, para tener un instrumento
que permita llegar a una definicidn mis clara entte los proyectos que
serian de responsabilidad de la Autoridad, los que serian de Fesponsabi-
lidad compartida y los que pasarian a ser manejados por—otros'égéntes.
(Véanse los griaficos 3, 4 y 5.) '

A manera de ejemplo se puede hacer la siguiente proposicidn de
criterios que se podrianm llamar 'funcionales’, ya que apuntan a perfec-
cionar la eficiencia de la actividad de proyectos dentro de la Autori-
dad  y delrcontexto nacional:

a) Proyectos que formen parte de un conjunto o sistema integrado
de proyectos, donde prime la racionalidad del todo del cual forma parte,
sobre la racionalidad del proyecto considerado separadamente de su contexto.

b) ‘Sistemas integrados o proyectos complejos que requieran de
una accidon multiinstitucional.

¢) Proyectos que condicionen otros provectos o acciones ligadas
al proceso de reversidn y a los mandatos especificos que la Autoridad
tiene para la implementacidn de los Tratados.

d) Proyectos para los cuales no exista un agente ejecutor o capa-
cidad imstitucional establecida. (Este debe ser un criterio mis flexible
que solamente seria aplicable en aquellos casos en que el desarrollo
de capacidad ejecutora en otras instituciones no fuera factible o su
periodo de desarrclio fuera tan largo que comprometiera las metas y
prioridades asumidas como compromiso por la Autoridad.)

A este grupo de criterios se podrian agrepar otros de cardcter
"pragmitico’., Por ejemplo, si en el desarrollo natural de la capacidad
té€cnica de la Autoridad, se ha capitalizado una experiencia que no se
Teproduce en el resto del pais, esto podria llegar a comstituir un

criterio para realizar los proyectos nuevos vinculados a esa experiencia.

/Grafico 3
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También se podrian agregar algunos criterios que reflejarin no
estrictamente una racionalidad t&cnica sino una racionalidad politica,
va sea emanada de acuerdos interinstitucionales o bien de las connota-
ciones politicas de los Tratados. Entre &stos cabria destacar, con
singular relieve el siguiente:

a) Proyectos relacionados con la eficiencia de las instalaciones
vinculadas al transporte interocednico que han revertido a Panami. Este
criterio, que podria considerarse té€cnico, es en realidad eminentemente
politico. El concepto de eficiencia en este caso se debe referir a la
calidad del servicio, aun cuando los indicadores de eficiencia en el ugo
de mano de obra, capital, energia, etc. o en general, los conceptos
econBmicos y financieros no alcancen los patrones aceptables.

Junto a estos criterios de seleccidn de proyectos deberian también
considerarse algunas orientaciones de prioridad.

Esto tiene mucha importancia en las etapas iniciales de funciona-
miento de la Autoridad, ya gque los programas definidos para alcanzar
por las mejores vias posibles los objetives de mediano y largo plazo
pueden ficilmente ser conflictivos con los problemas del corte plazo.

Una indefinicidén de prioridades podria facilmente llevar al trata-
miento desarticulado de los proyectos, generidndose luego situaciones
irreversibles y restrictivas para el Sptimc cumplimiento de los objetivos
de la Autoridad en el largo plazo.

Se podrian por ejemplo mencionar los siguientes criterios u
orientaciones:

a) No realizar prematuramente, mediante estudios aislados ningin
proyecte que pueda crear limitaciones futuras al Plan Maestro de Transporte
ni al programa de aprovechamiento de la cuenca hidrogréfica, ni altera-
ciones no analizadas al Plan Maestro de uso de suelos.

b) Dar prioridad a los proyectos vinculados a las obligaciones
inmediatas generadas por la reversidn (manejo y conservacidn del patri-
monio revertido).

¢) Cumplimiento de metas o compromisos politicos.

/Evidentemente,



~ 161 -

Evidentemente, estas restricciones y urgencias entran en conflicto,
lo cual detérmina otro elemento de prioridad: Estudiar en

profundidad las "dreas de conflicto” (por ejemplo, expansibn deseable

del puerto de Balboa y uso de suelos en Aibrook).

Junto a estas orientaciones deberian jugar los criterios tradicio-
nales de eficiencia en la asignacidn de recursosé rentabilidad social,
rentabilidad financiera, uso de capitai, uso de manc de obra, origen
de recursos, uso de energia, conservaciﬁﬁ y‘aprovechamiento racional del

medio ambiente, etc, -

/4. Etapas
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.4,  Etapas en el ciclo de los pravectos

1/

En relacifn al ciclo de los proyectos=

deberia definirse en qué etapa
y con qué grado de profundidad debe actuar la Autoridad. (Véanse los
graficos 6 y 7.) ‘ N '_‘ o

Las ‘actividades penéricas de una unidad de proyectos deberfan ser
las siguientes: {De este listado postériofmgnte se deberd definir el
campo de accidn especifico de la unidad de Proyectos de la Autoridad.)

a) Participacidn, con la unidad de planificacién o grupos que fijan
la politica de la Autoridad, en el andlisis de las "éreas—problema“;
generadas en el proceso de transicidn entre la situacidén actual y la
situacidn futura deseable. Esta actividad deberia concluir en un listado
de todas las posibles'Areas-problema' .

b) Participacidn, junto a las unidades mencionadas anteriormente,
en la definicifn de criterios para establecer prioridades entre las dife-
rentes ‘Areas-problema’,

¢) Realizacifn de un listado priorizado de "dreas-problema",
seflalando las posibles holguras o alternativas pesibles frente a los
supuestos considerados para su ordenacifn (problemas politicos, problemas
en el financiamientc, resultados de los estudios técnicos programados, etc.).

d) Identificacidn de "Ideas de Proyectos' para cada "drea~problema”.
Mo se trata en este caso de un simple listado de intenciones, sino de
ideas con un cierto grado de definiciﬁn.zj En la cual se toman en consi-
deracidn, frente a la informacidn ya existente, los elementos de: famaio
y mercado, monto aproximado de la inversidn, disponibilidad de insumos,
nivel tecnoldgico del medio y condicionamientos institucionales y de
politica.

Esta debe ser una actividad continua que debe producir un listado
de "Ideas Identificadas", que deben ser periddicamente evaluadas y
seleccionadas para alimentar las etapas consecuentes de formulacidn de

proyectos, v los centros de decisidn superiores de la Autoridad.

1/ Ciclo de proyectos: identificacidn, formulacidn, evaluacidn, formu-
lacidén definitiva, puesta en marcha y operacidn normal.
2/ Véase: ILPES, Notas sobre formulacidn de proyectos, Cuaderno No. 12.

[/Gréfico 6
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Esta etapa es fundamental para el prbéeso de_preinversién y la
relacién que debe haber entre éste y los centros superibres de decision
y sus organismos de planificacidén. En relacién a la preinversién, es la
Unica manera de poder aseguraf un adecuado nimerc de proyectos,
que &8tos se encuentren homopSneamente distribuidos entre las distintas
Sreas-problema que se desea atacar y que aseguren tambisn el calendario
¥ calidad de los proyectos. En relacidn al sistema de decisiones,
permite establecer un flujo continuo de informacidn sustantiva, que consti-
tuye -materia prima para la elaboracidn de sus instrumentos o politicas
'y hace posible al mismo tiempo reorientar prématurémente las distorsiones
que el proceso de preinversidn empiece a acusar frente a las grandes
directrices del desarrollo nacional. { R

e) Etapa de elaboracifn de ”antéproyécfos-pfeliminares”. En esta
etapa se deberd profundizar el anilisis de las ideas aceptadas. Se
deberia hacer un primer anilisis de costos y de rentabilidad financiera,
utilizando precios de'mercado, sin agotar ain el anilisis de alternativas.
Su objetivo es tener un listado de estudios preliminares que permita
establecer las primeras estimaciones presupuestarias, adelantar las nego-
ciaciones para el financiamiento y promover estas actividades con otras
agencias ejecutoras o empresarios pPrivados y sobre to&orpoder justificar
la inversidn de recursos adicionales para terminar los estudios de preinversidn.

f) Etapa de elaboracidn de anteproyectos definitivos. En esta
etapa se deberian completar los estudios anteriores péra tomar la decisidn
de invertir nuevos recursos o la forma de utilizar los recursos rever-
tidos del drea canalera. Aqui se deberia hacer un estudio en profundidad
de todas las alternativas (tamafio, proceso, localizacidn, calendario,
organizacidén y obras fisicas) y proporcionar la informacidn suficiente para
poder hacer una evaluacifn tanto financiera como econdmica del diseﬁo
seleccionado. o ' _

g) Fase de evaluacién. Héy'qué'tener en cuenta que hay tres

instancias b&8sicas de evaluacidn:

/i) La evaluacidn
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i) La evaluacidn interna, que corresponde a las decisiones
técnicas vinculadas. al disefic del proyecto. Este tipo de evaluacién
" és en la préctiéa may precario ¥y queda absolutamente fuera.del control
de'lés'personas que no estdn directamente trabajando o involucradas en
1a formuiaéi&n (especialisiasl empresas consultoras, orpanismos- especia-
llzados, etc. ) |

11) La evaluac1on del anteproyecto definitivo (o estudic de
factibiiidad), orientada a evaluar la informacidn organizada en forma
de proyecto para ppder‘tomar la decisidn de uso definitivo de recursos.
Esta evaluacién debe ser hecha tanto desde el punto de vista empresarial,
como principalmente ﬁesdé 2l punto de vista de la comunidad nacional. Estas
dos evaluaciones, 1lamadas comiinmente financiera y econdmica o social,
son absolutamente complementarias. La evaluacidn econfmica o social,
requierella determinacién de paridmetros nacionales, uniformes, que deben
~ser determinados en el sistema nacional de planificacidn, fundamentalmente
‘los precios‘sociales de la mano de obra, del capital y de las divisas.
$i este marco de par@metros no existe, es posible buscar algunas aproxima-
ciones, que deberian ser de cualquier forma coordinadas con el sistema
nacional de proyectos. Puede ser una idea interesante, que esta unidad
de!projectos de la Autoridad pueda ser una verdadera “operacidn piloto"
del gistema nacional de proyectos, ya que su ambito es m3s restringido y
por lo tanto la gestidn de todo este subsistema sea mds factible en el
corto plazo. Asi esta experiencia podria capitalizarse y servir de un
'1mportante 1n5umo al desarrollo futuro del "sistema nacional de proyectos™

111) Evaluaclon de resultados o evaluacibn ex-post, que
corresponde a 1a comparac1on.de los resultados conseguidos durante
distintas fases de la operacidn del proyecto con los supuestos. de la
formulacidn u otros Patrones de medlda previamente establecidos.
h) Fase de negociaciédn. Es muy probable que muchos. proyectos

no sean ejecutados ni operados por la entidad formuladora, es-también
necesario en esta fase resolver los problemas de financiamiento. Todo
esto da origen a una actividad muy delicada de negociacifn con otras insti-
tuciones o individuos, conducentes a definir y fijar responsabilidades en

relacidn al financiamiento, ejecucidén y operacidn posterior de los proyectos.

/i) Fase
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i) Fase de contratacidn, seguimiento y control. Es muy probable
que ‘aiin conservando la responsabilidad y gestidn de un determinado
proyecto, alguna o todas las etapas anteriores puedan ser delegadas a
otros organismos especializados, oficinas consultoras, etc. (Es muy
- importante poder analizar con cierto detalle mis adelante la conveniencia
o inconveniencia de. delegar algunas de las actividades anteriorés. De
manera general, se puede adelantar, que las etapas de anteproyectos pueden
ser en muchos casos-delegadas, con ventajas evidentes; no sucede lo mismo
. con las etapas de andlisis de problemas y de gestacidén de ideas, donde
.convendria, desde el punto de vista de los intereses de la comunidad,
formar cuadros técnicos propios para realizar estas tareas.)

- Para.la fase de contratacidn es fundamental desarrollar una capacidad
técnica adecuada para realizar las siguientes funciones:

‘1) Traducir las necesidades- captcdas a nivel de "ideas de proyectos”
en. términos de referencia para la contratacidén de los estudios respectivos.
(En estos términos de referencia es muy conveniente establecer un contrato
de "formulacidn del estudio del proyecto por etapas" que permita hacer
explicitas instancias de decisidn intermedias, donde deben participar
tanto la entidad contratante como asimisme la empresa consultora o grupo

-de trabajo que realiza los estudios., En este tipo de contratos normal-

mente se pagan aquellas etapas que sean plenamente realizadas, evitindose

el incurrir en gastos innecesarios cuando la ‘inviabilidad del proyecto

es detectada prematuramente, situacidn que normalmente no ocurre en contratos
por el total del proyecto, donde las inviabilidades iniciales normalmente

se transforman en "hipdtesis de trabajo''que permiten eventualmente completar
condicionadamente los ‘estudios.). ' '

2) -Poder acavpelicy la realizacidn de estos estudios, capitalizendo

esta experiencia y participando enr las instancias intermedias de decisidn.
-3). Poder hacer un repgistro calificado de.la capacidad de formulacidn

. existente o accesible para distintos: tipos de proyectos, tanto .en el

sector piiblico como en consultorias privadas, nacionales y extranjeras y

organismos de asistencia técnica intermacional.

o1& Conocer
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4y Gonocer las principeles fuentes de fisanciamiente y cus raquisitos
de formulacién de proyectos, para poder consegﬁir.qﬁe 105 éétﬁdios_contra-
tados se ejusten a ellos, ' o -

5) Conocer las principales Zuentes 3@ financiamiento y LOaalzdadeg
de Operacién por 1la fase nspaeifica de preinverstén.

3) Fase de inversifn. Esta fase reune normelmente las actividades
correSpoadientes al proyeeto uefinitivo o proyecto da ingenieria, la o
ejezucibn fisica del proyecto y su nuesta en ma*z:r-hac Esta etapa’ termina
con la "operacién normzl" del pvoyecto. Las cararteristicas de esta etapa
sobrepasanla capacidad de realizaciﬁn normal dn un departaneato de estudlo
de proyectos, como eg el cago de la Autoridad, normalimante vinculaaos a
las actividades de preinvezs~6n° No obstante, es probable que algunos
proyactes pequeiios que no encueﬁt?en cabida dentvo de los posibles apentes
ejecutores digponibles puedan ser considerades en su fase ejecutoria. Lo
normal es que los proyectes de mayor envergadura ¥ ccmnlejidad requieran
ya en estz fase de unz crganizaclibn propila. El c‘stud:.o y constitucibn de
eéééa oéganizaciones correpponden a las tareas de una unidad de estudios
de”ﬁroyectos‘(el anceproyecto definitivo debe incluir en suz estudics un
anélisis detaliado de la organizacidn, pvop0niendo al ternativaa, tanto para
la fase de ejecucibn del proyecto como. tambiéa para su fase de Operaclbﬂ)

La unidad de proyectos debe realizar una importante labor de sagul-
miento j control, para asegLrarue el oumplimisnto y posxbles ajustes en los
nsogxsm dg ejecucidn, teato fi sicos como findnciezos y ve lar por la calidad
téenica de los trabajos.. . ) )
| k) Estudios bialcos. Fuera de estas etapaé vélidas para cada proyecto
en particular, la unidad de proyectos debe evcarav una serie de estudtos
que comprometOn © sirven de apoyo a los estudios da conjuntoa de prOyectos,
rpor ejemplo, anglisis de determinados recursos, natura;es que podrian even-~
tualmen*e convertixse en insumos pare futuros proyectos, estudios de mercados,
problemas de sistemas, etc. que serian un insumo fundamental paxg 1a_:§ge
de andlisis de &reaSupvoblema y busqueda de ideas de proyectos, S

Més que la propla realizacLUn dP estos estudios, que normalmente son
mejor realizados por entldades especializadas, la unided de proyectos
deberfa temer la responsabilidad de detectarlos, fijar sus términos de refe-
rencia, contratar, seguir y controlar los estudios y ponerlos postericrmente

a dlsposiclién de sus usuarios naturales,
/5. Critexios
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5. Criterios para definir las etapas en que deberia
concentyarse la unidad de provectos

'Es necesario establecer alguuos criterios que permitan acotar cOn mhs
rprecisién el tipo de actividades o etapas dentro del estudio’ da loa proyectos,
Esto por dos razones fundamentales- la primera de ellas, ya mancionada en
T:ot:a fo:ma anteriormente, se refiere al equilibrio 1nterinstitucional. Como
‘ya se digo, la Autoridad no nace y se desarrolla en un vacfo institucional
lademas cuenta pocencialmente con el concurso del sector privado, Esto nos
‘llevaria a tener que definir cuél es el alcance de las sctividades de
proyectos de la Autoridad cuando esta alcance su marcha normal, po:

ejemplo --para fijar solamente un orden de magnitud-- ;cuél es la imagen
previsible de este departamento de proyectoa de aqui a dos afios?

En segundo lugar es necesario y urgente determinar cufl es la
forma mis adecuada de aproximarsa a esta 1magen de "marcha normal" 1qué
es posible y necesario hacer ahora? ;cu&l serd el pr&ximo paso?

' Para contestar estas preguntas es bésico reconocer el cardcter
dln&mico y las restricciones reales del medio en que se esgtd programando.
nHo se pueden congelar los problemas en la bisqueda del 8ptimo teérico, gino
 'm§s bien ir resolviendo las situeciones diarias en ub proceso pragmético
 de aproximanionea,sucqsivas_orientadas a congeguir dicha "marcha normal”,

La iﬂdefintci&n de diéha iﬁ;gen (que en ningﬁn caso debe estar peffeéfamente
dibujada), solamente conduce a un proceso de administraci&n 1nmediatist8.

Se examine a cOntinuacibn, a modo de ejemplo, algunos criterios para
definir las etapas en la operacién normal,

a) conseguir la méxima eficiencia en Ia materializaciﬁn de 1oa obje~
tivos y obligaciones de la Autoridad,

b) Maximizar la eficiencia del sistema nacional de proyectos. Esto
implica buscar el mejor aprovechamiento de la informacibn dispouible y los
recursos humancs calificados, ‘buscando evitar duplicaciones y tratando de
“cOncentrar la experiencia acumulada, etc, Estos eriterios llevan a la nece~
sidad de definir cuiles de las actividades anterlo:mente deacrt:as son dele=
gables y cudiles dif!cilmente pueden ser cransfe;idaa a otros agentes.

Aqui gon desde luego aplicables los criterios para la seleccibn de
proyéctos comentados antetiormente. Entre éstos se destaca la imposibilidad
de espera: que la capacidnd 1nst1tuciona1 en el campo de Ia prainwersidn

/madure
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madure en detavmlnadas &reas que aerian prioxitarhas pdra los objetivoa
y obligacionas de la Autoridad, Fsto requieré “tenst ua conocimiento del

estado de la preinversifn frente a lad necesidadas presen.es y futuras

~de la Autortddd.- En este sentido eés muy isportarte conacer y cocrdinarse
., eom. el diagnéstico qne actualmente vealizma eon esté campo el %1nisﬂerio da

LI

Pilanificactén y Politice Econdmica,

© .. Afin antes de tener los resultados de dicho disgnbstico y'lés'neé%;

. sidades programades de la Autoridad en materla da premnvers*ﬁn, CES pucden

adelantar slgunas -superenciaese. -

. 1) -No serian delegsbles las actividufaa de es*udio Ge Sreas-
problema, v £ijacidn. de sus prioridades. o R -

11)  Serien difictimente delegables’ aquellas acclonzs que requieren
de la ccordinacidén de variss ifustituciones en relacistn'e un proyecto o
£ an alstema de provectos si &stos serencuentxai dirsctamente ¢0mprométiﬁos
con los objetivos.y.obliganioneS'dg la Autorldad, B

. 142y La actividad.de bisguada de ideas de proyectos deébefser una

actividad- continua, que vequlers de los mejores recirsos humstos dlsponibles.

iEn ¢asos muy especializados pusde dalegarss la parte estrictaménte'técniﬂa,

en-forma de consultoria, pero en ningin caso la geetitn de’esfe proceso

de blsqueda, Tampoco daberia inclulrse como ura etapa fmpliszita-en la -

formmlaclsn de proyectos, y2 que lo nmormal es domseguir en ssta forme el

desarzollo de s§lo algunas ideéas, que pueden incluaso repraszentad intersses

- no coincidentes.con los propésitos de la Autoridad, y no de todo el

universo posible para ser evaluadc eztrictamente bajo los eriterios de la

Autoridad,

iv) La face de evalvaridn e Instancise intermedias de decisifn

.. tanpoeo podria ser delegada, FNo cbetante es posible delepgar los estudios
~.de . log antecedentes necesarios para la evaluacidn, tanio financlera como
econfmica, a .

v) Tampozo serian delegsbles las actividades ligedas al andlisis

...y determinacifn de los critexlos de ordenacifn y de evaluscitn,

- ,vi) . Finalmante las tareas de seguimiento y congrol tampoce podrian
sey - tvansferidas, ya que constiruven un elewento imprescindible en el

. proczso de gestidn, : . IR

A S AP “Eo o "fEL vesto
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El resto de las actividades, comu son aquéllas relacionadas cop
estudios de anteproyectos preliminares y dﬂflnltiVOu, al
“existir una aprcpiada iniraestructura téenica para centratacibn, seguimfento
y control; podr‘an gar vantajoaamenta transfaridas a organismOa o empresas

especializhdas.

/6. Definicibn
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6. Definicibn del proprama de aceidn

Una vez determinadas laa §teas&problewa'j“SGS'priomidadea, el tipo de
proyectos y las etapas que sekén responsabliidad de la unidad de profectos
de la Autoridad, es necesario déterminar los pasos y necesidades para
alcanzar, a partir del momento actual, la situacibn de marcha normal que
g2 defina, '

Antes de intentar una programzcfbn de estas actividades, es ilmportante
destacar la existencia de dos graudes categorlas de actividades:

2) Actividades continuas de planificacidén y formulacifn de proyectos.

b) Actlvidades discontinuasg ¢ puntuales, consecuencia de clreunse-
tenclas no previsibles, que son ineludibles pare la Autoridad., Estase dos
categorfasg eatén siewpye presentesg y son normalmente complementarlas., Son
sin embargo fuertemente competitivas por los recursos humancos y finaucleros,
S1 ambas actividades son entregadas a2l mismo equipo de gente, lo inevitsbie
seria que la urgencia de las necesldades discontinuas insumierz précticamente
toda zu capacidad de aceiln en desmedro de las "aparentemente" postergsovles
actividades de planificaeifn continuvas, Ea otras palabras, solamente se
estarén golucionendo problemas discontinuos y satisfaciendo urgencias
degarticuladzs, desatendiéndose la posibilidad de coratruir un marco de
racionalidad global que optimlcze el uso de los vecursos y la satisfaceibn
de necesidadses.

Por otra parte, sun cuando le convivencia de estas dos categorias
de actividadzs s2rd pexmanente, es necesario distinguir la diferente
proporeidn en la etapa de puasta en marche de la Autoridad de la deseable
propeieldn en la etapa de marcha normsl,

Durante el perfodo de puesta en mercha habrd que distinguir una
categorfa adicional de ackividades, que podxfamos llsmer actividades da
2poyQ.

En el grifico § se pretende ilustrar las composiclones pravisibles
de esta tipo de aciividades,

JGréfico b
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Para dar un orden de magnitud preiliminar, podria sefialarse como
una primera aproximacién para el periodo de “puests en marcha'’, un plazo
del orden de dos afios. No es posible definir esta etapa de "puesta en
mavcha' con mis precisifn, ya que se conjugzn en ella el propio problema
de la definicidn de "marcha normal", el "espacio’ institucicnal que pueda
legitimizar con s¢ propia evolucibn en la Autoridad, la capacidad de evolucidn
de sus cuadros t8cnicos y la sccldn de eventos no programables,

En todo czso hay que enfrentar realisticamente el problema de la
exigtencia de un gran niimero de actividades no programadas que habré que
resolver en pariodos relativamente breves. Fiente a esta presibn inmadiata
es indispensable hacer un ripido aniligis para determinzr qué parte de este
conjunto de necegidades no comprometen o no crean restricciones fuertes
al desarrollo programable futuro, Dada la urgencia de este problema se
podria formar un peqﬁeﬁo comité de consulta, donde estuvieran representades
el plan de uso de suelos, el futuro plan de transporte, el estudlo de la
cusnca, un téenico en problemas medic ambientales, otros de desarrollo
urbgnec, et¢, que pudieran dar su aprobacldn para que algunas de izs activi-
dadeg no programadas pasaran inmediatamente al proceso de formulacidbn y
ejecucidn, |

Egta formz de trabajo en comit% interdisciplicario es a su vez un
excelente ejerecicio que mejora la ealidad dal proceso de formulacidn de
log proyectos y crea las condicicnes en forma de experiencia piloto para
la etapa de evaluacifn, especialmente en aquellos diffciles casos en que
se deben evaiuar categorilas de prcblamzs no cuantificables o dificilmente
cuantificables (problemas medio smbientales, clentifico-tecnslégicos,
efectos sociales, etc.), que ilevan a experimentar con métodos muiticriterios

regueltos congensuzlmente,

/7. Caracterfaticas
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7.

‘Considerando las necesidades urgentes que enfrenta este departamento, las
limitaclones actuales de personal calificado 'y tambin 1a eventual
rotacién de personal, hay que disefiar un programa de asistencia que gl
mismo tiempo que entrene al personal resuelva, jqnto.a el}qs, problenas
propios de su programa de trabajo, En otras palabras,:se aeberiarintentar
un esquema de “entrenamiento en seryicio“, lo.cual puede tener las
siguientes ventajas: : '

a) No alejar totalmente el escaso personal exigtente de gus tareas
inmediatas,

. b) Dejar un producto, en términos de ‘proyectos, evaluaciones,
estudios especificos, ete., que podxian compensar en parte las inevitables
pérdidas de rotacifn de personal,

¢) Ayudar a conformar grupos interdisciplinarlos e integradOs de
tfabajo, o ‘

d) Trabajar directamente sobre la realidad del irea canalera y su
contexto nacional,

Este tipo de programa tiene también elgunas desventajag:

a) No puede ger magivo. '

_b) No tiene la misma velocidad de los programas de entrenamiento
infensivo fuera del Area de trabajo.

¢) Dificulta hacer una seleccitn de los mAzs aprovechados
y capaces,

d) Llas dificultades y urgencias de los problemas reales pueden
muchas veces hacer optar por soluciones de la "experiencia” (muchas veces
dif{cilmente transmisibles y capitalizables) en desmedyo de anflisis mis
reflexivos y sustentados mfs sdlidamente desde el punto de vista técnico,

e) Las tareas diarias sustantivas estf@n en permanente competencia
por el tiempo de los técnicos en desmedro de sus actividades formativas,

£) Requiere mayores recursos.

Afin frente a estas desventajas y considerando las caracteristicas
del problema en la Autoridad, en una primera aproximacidn pareceria reco-

mendable el "entrenamiento en servicio,

/Este programa
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Este programa podr!a diseﬁarse ea dog etapas, cada una de ellas
de un afio, Esto permxtiria hacer una evaluacién hacia el término del
‘primer periodo, para ver la posi biiidad, frente a zntecedentes mis
ciertos, de ampliar, dismznulr o incluso suprimlr la segunda etapa,

" En el prlmer aﬁo seria aeseable contar con asiscencla en las
siguientes activ1dades

2) Digéfio de programa de actividades. . .

'h) * Anfilisis de freas=problema, identificacidn de. pcoyectcs,
anilizls de sistemas.

o) Formuldcidn de prcyectos.

-d) Evaluacidn, . -

;'eJ AcompaﬁamienLo, control inventario permanente de proyectos,
£} Problemas relaciomados con la CGFtrataciéﬁ de, consuitoria,
problemag de gestion del financiamientou

Estas actividades cubren parcialmente tres campos en la actividad

de proyectos: 1) glnesis y formulaclﬁn, ii) evaluacién, y 4ii) gestién

“de la implementacidn., o
51 estas acciones tuvieran que xaforzarlas con aslstencia téeniea,
ura férmuls apropiada podria ser:

Para el primer afio: Un experto en el campo de gfinesis y formulacidn,

" Un ewpprto en el campo de 1z gestifn de.la
jimplementacidn,

A partir de la semumda mitad del primen éﬁo:“Uﬁ exparto en el
campo de la evaluacidn, ‘ )
Para el sezundo afio este programa deberia ‘ser revisado, de acuerdo

a os resultados conseguidos, = 7 -

/Anexo 2
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Anexo 2 -
REQUERTMIENTOS DE ASISTELCIA TECHICA
PRESELITACIOL

Como resultado de los estudios sectoriales ~--relacionados con los temas
- del espacio, el transporte y el agua~~ que se llevaron a cabo como parte
de la asistencia técnica prestada a la Autoridad del Canal de Panami
(ACP) bajo el proyecto PAI/79/004, se identifican, a contimmacién, los

- requerimientos de cooperacidén técnica que para los aiios futuros podria
contimuar ofreciendo CEPAL/ILPES,

Dichos requerimientos se refilerven, porunlado, a las etapas subsi-
guientes por abordar en la atencidn de los temas antes citados y, por
el otro, a las necesidades de fortalecimiento de la ACP, de coordinacidn
interinstitucional y de formacién y‘especializacidn de cuadros técnicos.

Los temas anotados --suelo, transporte,agua-~ adquieren relevancia
prioritaria por la necesidad de que Panamd aproveche electivamente la
ubicacidn geogrdfica y la vocacidn de su territorio con fines de trans~
poxte interocednico, y el deseo de las autoridades panamelias en el sen-
tido de aprovechar los recursos y la vocacién de la subrepidén canalera
para acelerar el desarrollo econdmico nacional, en forma tal dque se
logre un desarxollo regional equilibrado y una adecuada distribucién del
ingreso,

Se trata concretamente de proseguir en 1a tarea de definir el destine
éptimo de los suelos que revierten en forma escalonada a la soberanfa
panamelia como resultado de los tratados Torrijos-Carter, mediante el perfec-
cionamiento del plan general sobre usos de suelo, También se trata de
analizar, al nivel de prefactibilidad, las alternativas panamefias para
facilitar y ampliar el transporte interocéanico, lo que incluye no sélo
la posibilidad de ampliar ¢l canal de esclusas existentes, sino la de
construir un canal a nivel y de establecer un corredor multimedal en la
Regidn Canalera que permita atraer cargas que actualmente no pasan por

el Canal. De otro lado, se pretende atender la planificacifén integral

/vy con
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y con propdsitos mfltiples de los xecursos de agua que hacen posible la
operacidn del Canal existente, ademds de determinar el valor real del agua
empleada para diferentes prowssitos, Ademis de ello, se precisa formular
programas de inversiones para el Avea Canalera qua serian ejecutados ea el
corto v mediano plazos; éstos serian elaborados con base en los resultados
de los planes maestros sobre uso del suelo transporte y recursos de agua
antes citados,

Similtdneamente, se proveerfa asistencia directa a la Autoridad del
Canal en lo que xvespecta a la operacidén de algunas facilidades y servi-
clos cuya administracidn estd asumiendo en focrma creciente, Tambidn se
brindarfa adiestramiento en el servicio al personal panamefic de contrapartida.

" El hechb da que vayan a realizarse en forma simultinea tanto investiga-
ciones o estudios y asesorfa overativa hace indispensable que la asisten-
cia sea lo mds flexible posible, y rvequiere que los empertos y consultores
tengan una ekperiencia v fofmacién inclinada hacia ambos tipos de actividad,

Cabe seiialar también la necesidad de que todos los temas sefialados
se aborden bajo un mismo enfoque genexal,con el fin de asegurar una adae-
cuada coordinacién en la formulaciSn de las estrategfas, polfticas vy planes

de desarvollo para la gubregidn canalera.

/T, IUTRODUCCION
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I, TUTRODUCCIOU

1., Los objetives de la asistencia técnica

El programa de asistencia técnica que sc describird méds adelante tiene
como éropdsito de largo plazo facilitar el desarrollo econdmico del pais
y mejorar la distribucién del ingreso, colaborar en la obtencidén de un
desarrollo regional. equilibrado, y aprovechar al méximo la ubicacidn
geogrdfica y la vocacién de Panamd para el transporte'iﬁteroceénico.

Para lograr lo anterior; el programa tendria como objetivos de
corto plazo colaborar en la programacién del desarrollo 6p£imo‘de1 espacio
y otros recursos del Area Canaleara, para lo cual se formularfan:

= Un programa de inversiones para el Area Canalera;

- Una primera etapa del plan maestro de traﬁsporte interocednico;

= Un plan general de uso del suelo, y '

- Una versidn provisional del plan sobre uso éptimo del agua.

2. Los antecedentes v la justificacidn

Para justificar la realizmacidén del programa de asistencia técnica es nece-
- sarioc reldcionar una serie de antecedentes pertinentes que datan de los
dltimos 15 afios, durante los cuales la Oxganizacisn de las Naciones Unidas
~~y la Comisién Econdinica para América Latina en particular~~ ha venido
apoyando el desarrollo econdmico y social de Panamd.

Al respecto cabe sefialar inicialmente el apoyo sustantivo que se le
prestd al gobierno panamefio durante el proceso de negociécidn de los nuevos
tratados sobre el Canal ~-que culmind a fines de 1978.con la firma del
Tratado Torrijos-Carter-- al realizarse estudios que permitieron estimar
los beneficios que obtenfan el comercio mundial ~-y de los Estades Unidos
principalmente=-~ al utilizar el i?nal, vy de los cuales Panam&i participaba

s8lo en muy limitada proporcidén.= También se elaboraron, a peticién
del gobierno‘panameﬁo,'estudios tendientes a identificar en forma provi-

‘ 2
sional, altexnativas propias para el transporte interocéanico de mercaderiasrj

1/ Véase el documento La economfa de Panamd y la Zona del Canal, I, Estu-
dio general; IL. Ahorro cue obtienen los usuarios del Canal de Panami
(CEPAL/l'X/?Z/ZS/Revgl), 1972,

2/ Véase el documento Andlisis del uso y beneficios del Canal de Panamd
y_evaluacidn de opciones (CEPAL/MEN/77/17), 1977.

/Finalmente
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Finalmente, durante el afio en curso, se realizd un proyecto de
asistencia.técnica en apoyo del sistema de planificacidn (proyecto
PAN/75/004) que incluie, por un lado, la colaboracifn com el Ministerio
de Planificacibdn y Politica Econdmica (MIPFE) en la formulacién de una
metodologia para elaborar un plan quinquenal de desérrollo,que se hiciese
cargo de la incorporacidn del Area Canalerz a la economiélpanameﬁa Vs
por otro, el apoyc a la Autoridad del Ganal de Penem8 (ACP) para analizar
y formular planes provisionales para el aprovechamiento espacia}ry del
agua y para el desarrollo del tranmsporte interocéanico. Ademas, bajo
ese mismo proyacto se colabord con la ACP eﬁ-la formulacidon da linecamientos
para la operacidn de algunas facilidades y servicios que revistieron a
Panamd a partir del 1 de opctubie.

Con el citado proyecto se identificaron &reas, temas y proyectos
gque requieren de mayor apoyc té&cnico en forma prioritarxia, al ser nece-
sario profundizar las investigaciones y elaborar etapas més avanzadas
de los planes sactorizles de desarrollo pazra apfovechar los recursos
del Area Canalera. '

Como justificécién adicional conviene sefialar la oportunidad que
_existe en»éste momente para incorpérar, en al nuevo Plan Bacional de
Desarrollo que estéd en proceso'de formulacidn, los resultados de los
planes provisionales de desarrollo'SEEtofiales'que se estan produciendo
para la subregitn canalera, Ello permitiria concretar eficazmente la
incorporacidn real del Area Canalera al desarroilo del pais, y buscar la
obtencidn de un desarrollo espacial equilibrado.

La realizacidn de los estudios ﬁrevistos en este programa de asis-
tencié permitirs la toma de decisiones adecuadas para las cuantiosas inver-
siones que se pretende realizar en el futuro dentro dél &mbito geografico
de la subregidn y dél pals en generél. Baste seflalar, a guisa de ejemplo,
que con la asistencia que se propone seré posible definir el momento mas
opértuno para la posible realizacidn de un nuevo canal a nivel y/o la
ampliacién del Canal existente, asil como la conveniencia y oportunidad
- de construir un corredor multimodal alterno qﬁe perﬁita el tramsporie

interocdanico de carga que actuelmente no pasa por el Ganal.

/Taﬁbién cabria
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También cabria mencionar que;‘ﬂentro-del programa de asistencia
que se propone, existen tareas o actividades que complementan --pero que
no sustituyen-- los que estén-ilevéndose a‘cabo por paﬁte de otras insti-
tuciones gubernamentales con aﬁoyo extarno, Al respecto, téngase en
.cuenta las act1v1dades de desgrrollo regionzl que realiza.al momento el
MIPPE con apovo del PNUD, ¥ las de conserv“c1on de suelos ¥y bosques en
la cuenca hldrograflca del Canal, que tiene & su carge el MIDA con
apdyo del AID. Con él programa propuesto, se verén_reforzadas y suple-~
mentadas tales iniclativas, dedicandose recursos y esfuerzos. para atender
temas no totalme1te cubiertos bajo los otros esquemas de coopera01on.
Aparte de lo anterior, la existencizs misma del grupo de asesores
que se propone permitird --como lo demuestrz la experiencia logradas en
el proyecto PAN/79/004-¥ obtener una miés adecuada coordinacibn inter-
institucional hacia el interior del estado panaueiio, y fortalecer a la
ACP al apoyar algunas de sus atribuciones b&sicas y proveer capacitacidn
en el servicio a parte de su personal. AdemZs, al dispoherse de un
nicleo de técnicos de alto nivel en la wisma Autoridad, serd factible

provear ‘a la misma con asistencia operativa en material afines.

/I1. EL PROGRAMA
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II. EL PROGRAMA DE ASISTEIICIA TECNICA

Tal como ge 1nd1co con ante rioridad el projrama de asistencia técnica que
se propone habra de traducirse en la formulacién de un plan maestro dé
transpo:te interoceénico 2l nivel de pre;actlollldad, un plan general de
utilizacidon de los suelos en la subregidn canalera, una primera versidm
de un plan-de desarrollo mﬁltiple e integral de los recursos de agua de
la cuenca hidrografica, y un programa dz inversiones para el .corto y
mediano plazo en la suoreﬂlon canalera. ‘ :

Se descrlben.ensegu;da las actividades que habrian de desarrollarse

en cada uno de esos temas, durante el periodo 1980-1981.

1. Las actividades por desarrollar

a) Transporte interoceinico

Se pratende elaborar, al nivel dé prefactibilidad, por ahcra, un
plan maestro de transporte interoce&nico cqn‘el cual las autoridades
panamefias puedan tomar decisiomes schre la brientacién de los proyectﬁs
o programag de transporis por desarrollar en el futuro. El plar habra
de bhasarse en la realizacidn de estudios bisicos sobre los siguilentes temas
espaecificos:

i) La empliacidn v el mejoramiento de las facilidades portuarias
stistentes, estudio que tiene a su cargo la Autoridad Portuaria;
ii) Ampliacidn y nejoramiento del siztems intercceznico de carretera;

iii) La optimizacidn del sistema ferrocarrilero Panami-Colon;

iv) El nmejoramiento y la posible ampliacidn del actual canal de
esclusas;
v) La deternminacidn de la versidn uds oportuna y la ubicacidn
mis adecuada para construir un canal a nivel;
vi)} Utilizacidn potencial de losz diques secos existentes;
vii) Consideraciones scobre el transporite aéreo
viii) La interdependencia y la compatibilizacidn entre los varios

modos de transporte;

/ix) 1Lla
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ix) La competitividad con otros medios o sistemas de transporte
interoceinico en otras latitudes;

%)} La elaboracidn misma del Plan Haestro de Tfansporte Inter-
oceénico, 1nc1uyendo la 1denL1f1cac13n y jerarquizacidn de los proyectos
que habrin de llevarse al nivel de factibllldad

xi) La formulacién de un programa y celendario optimizado de las
inversiones; '
xii) Cuantificacidn de los requerimientos financieros e identifica-
¢ion de las posibles fuentes de apoyo;
xiii) Formulacidn de wecomendaciones sobre mejoras de tipo institu~-

cional para hacerse cargo de las nuevas situaciones.

b} Planificacidn espacial

Dentro de este campo se apoyaraly_colaboraré en el perfeccionamiento
del Plan General sobre Usos del Suelo (PGUS), asi coﬁo de planes rectores
para el desarrollo urbano de las &reas Panani-Balboa, Colén-Cristdbal y
Arraijan-Chorrera-Vacamonte. Concretamente se llevaradn a cabo las acti-
vidades siguientes: '

i) Estudios de base que se relacionen con la determinacidn de
la disponibilidad de suelo para la ampliacidn urbana de la ciudad de
Panama;

ii) Proyecciones sobre la demanda de-suelo desagregada por sectores
y por localizacidng

iii) Una prognosgis sobre la migracidon dirigida hacia el &rea
canalera;

iv) Definir las caracteristicas de la wmecBnica de los suelos en
algunas zonas criticas del &rea que revierte;

v} Colaborar en la formulacidn miswz de la versidn definitiva y
completa del PGUS, 1o qué requeriria la determinacidn del uso para las
distintas areas conforme & una estratagia temporal la elaboracidn de
estudios seccionales y subseccionales, y el dlseﬁo de uh celendario
tentativo de usos especializados del suelo en funcidn de las proyecciones

de demanda.l!

1/ Para este propdsito se dard la debida consideracidn al prograwa de inver-
sidon piblica y privada de la subregidn canalera, con desagregacidn sec~
torial, lo mismo que 2z un programa de vivienda para la mano de obra
canalera que reside en el Area,

/vi) Cooperar
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vi) Cooperar en la elaboracidn de planes rectores para el des-
arrollo, y de planes rezuladoreé para él ordenamiento fisico, de los
centros Panamé-Balboa, Colon-Cristdbal y Arvaijan-Chorrera-Puerto Vacamonte.

vii) Colaborar --cn lo que se refieré sl tema dé planificacidén del
suelo~- en la formulacidn de pro&ectos especificos sobre temas tales como
la urbanizacidn de Albrook TField, la ampliacidn de la zona libre comercial
¥ la creacidn de la zona libre industrial en Coldn, la integrécién vial
de la ciudad de Panami en el extremo oriénﬁal del sector pacifico del
frea canalera y la ampliacidn del &rea urbana de Arraijam.

viii) Dar apoyc inmstitucional directo a la Autoridad del Canal de
Panamd para la organizaci&ﬁ de una unidad administrativa, el estableci-
miento de normas y procedimientos y la definicidn de las hases legales
para instrumentar el PGUS, asi como en la capacitacidn en servicio del

personal panamefio,

¢) Planificacidn del uso integral del apua

Se pretende colaborar con las autoridades panamefias en la identifi-
cacidon y en la blsqueda de solucidbn 2 los problemas relacionados con el
aprovechamiento hidrico em la cuenca hidrografice, a través de la formu-
lacidn de un plan pare el desarrollo mGiltiple e integral de los recursos
de agua y del apoyo a la Secretaria Téenica de la Comisibdn de Aguas que
se creéaria para ello.

Las actividades concretas que ée llevafién a'cabo son las siguientes:

i) Asistencia al Instituto de Acueductos y Alcantarillados
Hacionales (IDAAN) para la puesta en.marcha de estudiocs especificos sobre
el suministro de agua para la regidon metropolitana, asi como para disefiar
y poner en marcha medidas para el control de la contaminacidn;

ii) Proyeccidn pormenorizada de las demandas y réquerimientos de
agua en la cuenca hidrogrfiica pare cada sector que la utiliza;

iii) Ewvaluacibn actualizada‘del'halance hidrico para la cuenca

hidrogréfica y subcuencas principaleé;

fiv) Estudiar
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iv}) Estudiar la pecesidad y la forma de aumentar la capacidad de
almacenamiepnto y/o de disponibilidad general de aguas en la cuenca
~-mediante la construccidn de nuevos embalses y/o la importacién de cau-
dales de otras cuencas-- con el fin de resolver la falta de agua en
periodos de sequia y de satisfacer la posible demanda que impondria"
la ampliacidn del Canal actual;

v) Estimar los costos de oportunidad del agua en las diferentes
utilizaciones dentro de la cuenca con el propésiﬁo de establecer tarifas
que aseguren una justa retribucidén por el uso de las aguas; '

vi) Colaborar en la formulacidn de un primer plan maestro sobre
utilizacidn de los recursos de agua, con iines miltipes e integrales,
que incluya un calendario de ejecucidn de obras y un programa de inver-
siones para realizarlo; '

vii) Apoyar el funcionamiento inicial de la Comisidn de Apuas de
la cuenca hidrografica, a través de su Secretaria Técnica que se prevé
serad desempefiada por la Autoridad del Canal de Panama;

viii) Proveer capacitacidn en servicio para el personal panamefio

de contraparte.

d} Programacitn de las inversiones

En forma paralelz a las acciones sectoriales antes descritas, se
podriaelaborar una programacidn de las invergiones para la subregidn
canalera que refleje los resultados de los estudioes y las decisiones que
vaya tomando el gobierno en respuesta a los mismos,

En tal sentido se producirén dos programas de inversiones, diferen-
ciados en atencidn al periodo que cubririan. El primero se referiria
al periodo 1930-1281, y seria elaborado con base en la informacidn actual-
mente disponible sobre programas y proyectos de inversidn, despuds de un
anilisis pormenorizado. El segundo, se ela.oraria paraz un periodo més
largo =--posiblemenie para 15852-19856~- y ya seria el producto de los planes

maestros que se realizarian bajo este prograna de asistencia técnica.

/2. Los insumos
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2. Los insumos requeridos -

Se preténﬁe que la responsabilidad de las actividades anteriores recaiga
en las autoridades panamefiss --concretamente de la ACP-- lag que reque-~
rirfen de apoyo internaciénai para ejecutarlas. Dicho apoyo internacio-
nal consistiria de un relativamente amplio srupo de expertos --principal-
mente en el tema de tramnsporte-- que tendrfan su residencia en Panami,

de consultores en temas especializados que viajarian a ese pais durante
ﬁeriodos cortos, ¥y de funcionarios de CEPAL/ILPES --especialistas en los
temas de referencia-- que dedicarfan parte de su tiempo a proveer la

orientacidn general al proyecto y que visitarian Panamd en forma periddica.

a) Los empertos residentes en Panami

Se dispondrd de expertos a tiempo completo con residénéf& en Pananfl,
en los temas de economia de transporte (24 weses-hombre), transporte
naviero y tecnologia maritima {12 meses-horbre), andlisis de proyectos
de transporte (12 meses-honbye), comercio internacional (12 meses-hombre),
desarrollo regional urbano {24 meses-hombre} y planificacitn de recursos
hidricos (24 meses-hambre). Se contard en total con 191 meses-experto,
cuyo costo se estima en 970 200 ddélares. {(Véase el cuadro 1,)

Este grupo de expertos constituiria el nficleo basico de asesores
y sus integrantes habrén de contar con experiencia tanto en la realiza-
ci&n de las investigaciones de su campo de especialidad como en la pres-
tacidn de asistencia de tipo operativo, con objeto de proveer a la ACP

~con el consejo y apoyo que pueda requerirse en cualquier momento.

.

b) El grupo de CEPAL/ILPES

La CEPAL y el ILPES asignarén & un grupo de funcionarios de su
planta para que, a tiempo parcial, se encarguen de proveer el marco
‘global para el programa de asistencia y para que atiendan alguubé de
los campos de la misma. Para ello deberan viajar conm alguna frecuencia
a Panama. ) ‘

/Concretamente
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Concretamente, se destinarian personal z atender los temas de econo-
mia gemeral (5 meses-hombre), desarrollo de la infraestructura (7 meses-
hombre), formulacidn vy anéliéis:de'proyectos (5 meses-hombre) ; desarrollo
industrial (5 meseséhombre)ry de servicios (5 meses-hombre). En total,
se dedicarian 32 meses-honiire durante 1930 y'1981, a un costo estimado
de 165 200 délares; del total, 24 meses seriaﬁ dedicados a tiempo completo
en Panami, y el resto en Méuwico y Sentiago. (Véase de nuevo el cuadro 1.)

Aparte de apoyar directamente los priueros tres grandes temas del
programa de asesoria --transporte, desarrollo espacial y aprovechamiento
hidrico-- el grupo CEPAL/ILPES tendria a su cargo los temas relacionados
con la formulacidn y analisis de proyectos de desarrollo, el desarrollo
de 1la industria v loé servicios, y la elaborceidn de los programas de

inversiones.

c¢) Los consultores de cortoe plazo

Para completar la asistencia que brindarian el grupo de expertos
residentes y el de CEPAL/TLPES, se dispondria de una ‘'bolsa" de comsul-
tores en temas especializados, que gserian contratados durante periodos

breves.

3. El posible financiamientc del programa

Tal como se consigna en el cuadro 1, el costo total del programa de asis-
tencia se calcula en 1 245 GO0 dblares para el bienio 1980-1981.

De lo anterior, la CEPFAL y el ILPES zportarian el costo del personzl
que asignarian al programa, lo cual se calcula en 165 200 délares.

El Programa de las Naciones Uuidas pzra el Desarrollo (PNUD) podria,
dentro del programa regular de asistencia para Panami, financiar la compo-
nente del costo de misiones (60 000 ddlares) y, posiblemente, una parte
del rengldon de consultores da corto plazo. ' '

El resto del costo del programa propuesto, una suma cercana al
millén de ddlares, tendria que ser financiado por el gobierno pansmefio
recurriendo 2z diferentes fuentes, enire las cuzles podrian estar el Fondo
para Estudios de Preinversidn y fuenfes adicilonales del Sistema de las

Naciones Unidas.

/4. El marco
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&, El marco institucional

El progrema de asistencia técnica estaria dirigido primordialmente a la
Autoridad del Canal de Panami la que puede fungir como organismo princi-
pal de contraparte en coordinacidn. con la Direccidn de Desarrollo
Regional del MIPPE.

' Para el tema de desarrollo del transporte, la ACP destinaria a
personal de su Direccidn de Planificacidon y Desarrollo, el que laboraria
2 tiempo completo en colaboracidn con los expertos y consultores externos.
La misma Direccidn de la ACP atenderia la formulacidn de los planes sobre
uso del suelo y desarrollo urbano,y el estudio de otros proyectos conexos,
con asistencia de los expertos y consultoras respectivos. En el caso
del aprovechamiento hidrico, la ACP designevia al personal que cons-~
tituirfa la Secretaria Técnica de la Comisidn de Aguas de lz Cuenca Hidro-~
sréfica del Canal parz que actlie como contraparte en el programa.

También la AC? designaria al personal que serviria de contraparte para
losg éﬁ#ertos en desarrollo industrial vy de sexvicios, formulacidén y
an&lisis de proyectos, y elaboracidn del programa de inversiones.

Cabe referirse al tema de la planifiéacién espacial, tarea compleja
que impone atender temas twuy especificos y también otros de plamificacidn
espacial global, labores que tendria a su ccrgo la Autoridad del Canal
--lo que representa una imstancia de profundizacidn y concrecidn especia=
'lizada del proceso de planificacibn regional que tiene a su carge el MIPFE-~
para ordenar el uso del suelo en la subregidn canalera. Al respecto,lcabe
seflalar que existe una difevencia entre esta asistencia y la que éobre
desarrollo regional presta el FNUD al MIPPE. A pesar de que ambos pro-
vectos de asistencia se imsertarian dentro de un procesc de plaqificacian
Gnico, estarian astendiendo niveles de,planificacqu con producfos dife-
rentes. De cuslquier manera, el programe de asistencia que aqui se propone
realizar deberi ser del todo ccherente con las orientacioneg, estrategiés
y politicas de desarrollo establecidas por el HIPPE con el apoyo del

actual proyecto de asistencia en planificecibn regional.

/Cuadro 1
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Cuadro 1

PANAMA: CUANTIFICACZON Y COSTO DE LA ASISTENCIA TECNICA

____ Total 1980 1931
Couponente Meses-  palares 116585~ pajares MeSeS-  pajlares
haombre Liotahre hombre
1. Personal del provecto 11 978 200 112 560 000 72 418 200
1.1 Expertos 102 558 000 383 315 000 45 243 000
Economista de
transpoxte 24 124 800 12 60 000 12 64 800
Transporte naviero
y transporte
maritimo . 12 a0 '000 12 60 000 - -
Proyectos de
transporte 12 63 600 3 15 000 9 43 600
Comercio
internacional 12 60 000 12 60 000 - -
Desarrollo regio-
nal urbano 24 124 800 12 60 000 12 654 800
Planificacidn
recursos
hidricos 24 124 €00 12 60 000 12 54 000
1.2 Personzl CEPAL/
ILPES 32 165200 19 95000 13 70200
Economia geperal 5 25 800 3 15 000 2 10 800
Desarrollo
infraestructura 7 36 200 & 20 000 3 16 200
Formulacidn
proyectos 5 25 800 3 15 000 2 10 800
Desarrollo
industrial 5 25 800 3 15 000 2 10 00
Daesarrollo de
servicios 5 25 800 3 15 000 2 10 800
Desarrollo recur-
sos hidricos 5 25 800 3 15 €00 2 10 300
1.3 Consultores de
corto plazo 51 255 000 30 150 000 21 105 000
Desarrollo del
transporte 13 90 000 12 60 000 6 30 000
Economia y
degarrollo
urbano 12 60 000 6 30 000 6 30 000
Economia vy
desarrollo
hidrico 21 105 000 12 60 000 ¢ 45 000

/ (continfia)
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Cuadro 1 {Conclusiémn)

Total- 30 1981
. Componente Hes?s- Délares Mes?s- Dblares Meses~ Délares
nombre hombre hombre .

2. Costo de misiones 60 000 34 000 26 000

2.1 Expertos 10 000 4 000 6 000
2.2 Personal

CEPAL/ILPES 50 000 30 000 20 000

3. Misceléneos {20%) 207 600 118 800 83 G00

Total 1245 800 712 800 533 000










