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RESUMEN EJECUTIVO

Antecedentes

La politica econdbmica de Panamd estaba basada en la aplicacion del modelo de
substitucion de importaciones, que estuvo de moda en Ameérica Latina durante los anos
cincuenta y sesenta.  El modelo de desarrollo estaba basado en una economia semi-cerrada,
orientada a mercado interno, con un estado productor, e intervencion en los precios y mercados
por parte del gobierno. El modelo se agot6 ya para fines de los afios ochenta, en Panamay en
América Latina, estancandose la economia. Esto debido a bajo crecimiento de la productividad,
estrangulamiento del sector externo, desequilibrios financieros por e exceso de gasto publico, y
su incapacidad de responder adecuadamente a choques externos como e aumento del precio del
petroleo.

El caso panamefio tuvo peculiaridades propias, producto de su sistema monetario y de su
especializacion en servicios. En Panama, se gesto un sistema econdmico segmentado, calificado
como una “economia dua”, en que coexistian sectores orientados hacia € mercado interno
protegido y sectores de servicios orientados al mercado externo o al comercio local, los cuales
operaban sin intervencion estatal en mercados competitivos. Un sector lleno de rigideces y
distorsionesy otro sector, de mercado.

El agotamiento del modelo en Panama se da con los signos tradicionales. El crecimiento
econdmico pasa del 8.0% en los afios sesenta, a 5.3% en los setenta, a 1.7% en los ochenta.
Esta tendencia hacia la baja se debid en gran parte, por € bajo crecimiento o decrecimiento de la
productividad, como se encontré en investigaciones preliminares. La crisis econdmica de 1988-
1989, provocada por conflictos politicos internos y externos, produce una caida del PIB per-
cépita, que no se recupera hasta 1993, después de lo cual el crecimiento se desacelera. A su vez
se redujo el nivel de inversion, de un 30% del PIB en los setenta a 20% en los ochenta, por falta
de inversiéon externa y de capacidad de inversion publica. El sistema no tenia capacidad de
generar empleos bien remunerados; en efecto, €l salario real por nivel de educacion bajo
considerablemente. Por ultimo se gestd un ato nivel de deuda externa, que estaba morosa a
mediados de los noventa. Panama se convirtié en un pais caro, con precios en muchos casos
superiores a doble de los precios internacionales. Las exportaciones no crecian, como resultado
de un sesgo implicito anti-exportador de la politica econdmica, por la falta de crecimiento de las
exportaciones no tradicionales; a su vez, a pesar de un largo periodo posterior a tratado Torrijos-
Carter, no se estaba utilizando las ventgjas de la posicién geogréfica ni incorporando las éreas
revertidas. Por ultimo, las condiciones de pobreza y distribucién de ingreso no mejoraban, |o que
se agravO como consecuenciade la crisis de 1988-89.

El conjunto de precios, incentivos y regulaciones existentes habian resultado en una
orientacion econdmica con parametros distintos a los de una economia de mercados
competitivos, como se discutié con anterioridad. La intervencion estatal en precios, en
mercados, en produccion, era otro factor determinante de la falta de una economia de mercado.
Existian barreras ala entrada de empresas, a productos, restricciones a la flexibilidad de precios,
por medio de restricciones a la importacion o incluso normas legales. Esto inducia a actividades
de bga productividad, en €l sector agropecuario, en la industria, aunque habia una alta
productividad de algunas actividades de exportacion.
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Las finanzas publicas estaban en una situacion de desequilibrio, con un alto nivel de
morosidad, pocas inversiones, altos precios de los servicios publicos, dificultades para lograr
ahorros. El Estado productor, como en otras partes, no llend las expectativas, ni operativas ni en
la capacidad de gestar inversiones eficientemente. En todos los casos, |os niveles de eficiencia
de las empresas estatales eran bajos comparados incluso con otras empresas de la region. Asi
mismo, habia el dilema de usar 10s recursos generados en las mismas para financiar su inversion,
o para financiar inversiones sociales. Por ultimo, la situacién de fragilidad financiera del
gobierno mismo restringia la capacidad de las empresas. A su vez la falta de ingresos del
gobierno incidia en un deterioro en la educacion publica, cuya calidad habia llegado a niveles
bajos.

El programa econémico.

El programa econdmico y la accién del gobierno del Dr. Ernesto Pérez Balladares, tuvo
como objetivo una reforma profunda a la estructura econdémica, siguiendo e modelo de libre
competencia y en respuesta a las necesidades panamefias. La orientacion programética vino dada
en e documento Programa de Politicas Publicas para €l Desarrollo Integral: Desarrollo Social
con Eficiencia Econdémica, publicado en 1994, al iniciarse €l gobierno. El objetivo era una
reforma estructural para transformar la estructura econdmica y orientarla hacia un sistema
competitivo.

L os principales componentes del programa econdmico fueron:

Finanzas publicas. Renegociacion de la deuda externa, acuerdo de stand-by con €l
Fondo Monetario, manejo prudente del gasto y el déficit.

Privatizacion: Se privatizaron la empresa de telecomunicaciones, los puertos, las
empresas de energia eléctrica. Se dan en concesion la construccion del Corredor Norte, Sur y la
carretera Panama-Col6n; en materia de produccion de energia eléctrica y telefonia celular. Se
privatizaron otras actividades, incluyendo juegos de azar, ingenios de azlcar y algunos servicios
administrativos.

Liberalizacion Panamaingreso ala OMC, se eliminaron restricciones cuantitativas a las
importaciones, se redujeron los aranceles hasta llegar a un rango no mayor del 15%, con algunas
excepciones.

Entorno competitivo Se equipararon los incentivos y se eliminaron las restricciones a la
competencia, se flexibilizO e mercado laboral. Se eliminaron los controles de precios. Se
establecié un marco legal de defensa de la competencia.

Inversion publica: Se focalizo € gasto publico en mayor inversién en infraestructura
vial urbana, rural y carreteras nacionales, en hospitales, e inversiones de caracter social.

Reestructuracion del sector publico. Se crearon entidades y leyes que reflgan los
conceptos modernos de regulacion en los sectores privatizados, en la proteccion a consumidor,
en la bancay labolsa. Se reformé la estructura del sector pablico. Se incorporaron las areas
revertidas ala produccion nacional.

Sector es sociales. Se planted una nueva estrategia educativa, se definié una estrategia de
pobreza, y hubo en desarrollo un extenso programa social. Ademés, se reformd y fortalecié la
administracion del area social.

Los resultados del programa econdmico estan a la vista. Primero ha habido una
transformacion radical de la estructura econdmica, con una orientacion hacia afuera, con la



participacion de la empresa internacional, con la modernizacion. Se logré cambiar una tendencia
de desaceleracion a un crecimiento relativamente alto, a pesar de condiciones coyunturales
negativas. El crecimiento de la economia, que fue de solo 2.8% en 1994 a 1996, llega a un
promedio superior a 4% de 1997 a 1999. Se estan generando empleos en forma satisfactoria y
en el sector formal. Un particular éxito fue el aumento en el nivel de inversion, en particular de
empresas internacionales y mayor dinamismo de |las exportaciones.

Desarrollo sectorial y de mercadosrelevantes.

>

Las exportaciones neta de bienes y servicios aumentaron entre 1994 a 1998, en 5.2%
anualmente. Se destaca: e aumento significativo de los productos marinos (camarones),
productos agropecuarios (las bananas frescas y café sin tostar) y otros bienes (medicamentos,
azucar, productos de empresas maquiladoras y exportaciones en los tratados bilaterales). Las
exportaciones de servicios se vieron afectadas por las caidas en la venta de servicios a
Departamento de Defensa por cierre de las bases militares, en las operaciones de la Zona
Libre de Col6n y de la Banca Internacional.

En e mercado laboral, seguin |as encuestas de hogares, €l empleo aumento en 24,500 puestos
anualmente entre agosto 1993 a agosto 1898, y crecié algo més en 1999. La tasa de
desempleo, de 13.3% en agosto de 1993 y 13.4% en agosto de 1998, se mantuvo durante €l
periodo a pesar de un fuerte aumento de la poblacién econémicamente activa. Sin embargo,
el desempleo Ilegb a 11% en junio de 1999.

En las finanzas publicas, el nivel de gasto corriente sobre el PIB bgjé ligeramente para €l
caso del gobierno general, y més aln para € gobierno central. El ahorro del sector publico,
entre 1993 a 1997, pasO del 6.6% a 7.5%. El déficit del gasto total bajé en 1993 a un
superdvit entre 1994-1996; sin embargo, para 1998, registré un déficit de 2.5%, producto
principalmente de la baja en ingresos provenientes de las empresas estatales ya privatizadas
y un mayor gasto de capital. Durante 1999 se ha hecho un esfuerzo exitoso para contener el
gasto y mantener el déficit dentro de lo programado.

A pesar de la crisis econémica en laregion, €l crecimiento del sector bancario se manifiesta
por & crecimiento del crédito interno, en particular a sector privado dirigido a consumo'y a
comercio. Los préstamos a la construccion y vivienda, s bien con altibgos en su
crecimiento, mantienen una tendencia dindmica a largo plazo. Las tasas de interés muestran
unatendenciaalabaja, siguiendo la evolucion de las tasas internacional es de interés.

La tasa de inflacion, entre 1994 a 1998, se ubico en 1.4%, siendo la tasa de inflacion para
1998 de 0.6%. Sin embargo, los mayores aumentos de precios se dan en 1996 con 1.2% y
1997 con 1.3%. La canasta basica de alimentos mostrd un crecimiento promedio anua de
0.9%, entre 1994 a 1998; sin embargo, en 1998, ésta aumentd apenas en 0.4%. El indice de
precios a por mayor disminuyo en 0.2% anual entre 1994 a 1998, que se explica por una
caida de los precios de los productos importados.

La tasa de crecimiento promedio anual del sector agropecuario, entre 1994 a 1998, fue de —
0.3%, que se explica a fuerte impacto negativo prolongado y generalizado del Fendmeno de
El Nifio en la produccion de granos gue ocasioné una reduccion de la superficie sembrada y
los rendimientos por hectérea, € conflicto bananero y las restricciones impuestas a banano



latinoamericano. En cambio, €l sector de pesca mostré un fuerte crecimiento por la
expansion del volumen exportado de productos marinos.

> El indice de produccién de la industria manufacturera crecié cerca del 3.0%, entre 1994 a
1998, a pesar de los regjustes, producto de la reorganizacion del sector como respuesta a
cambio en la politica econdmica. La Comision del Canal, en el periodo fiscal de octubre de
1994 a septiembre de 1998, mostrd un crecimiento promedio anual de 4.3% en |0s ingresos
por pegjes, principamente por un aumento en lastarifa de peagjes.

» La actividad comercial en la Zona Libre de Colon mostré un comportamiento irregular.
Primero una crisis producto del llamado efecto tequila, con un fuerte crecimiento hasta
principios de 1998 y un decrecimiento, posteriormente. Esto Ultimo, producto de la crisis
econdmica en laregion latinoamericana.

> La privatizacion y modernizacion de los puertos han tenido como beneficio directo una
expansion substancial de la capacidad de manejo de los contenedores. Hasta hace unos afios,
existian en los puertos panamefios en manos del Estado, dos gruas pérticas y para 1998
existian catorce gruas porticas operando. La administracion y operacion privada de los
puertos ha reducido los costos de mangjo de carga a los usuarios, debido principalmente a la
mayor competencia entre las navieras.

» El sector construccion cuyo ciclo de expansion de la construccion de edificios comerciales y
residencias de lujo se completd en 1996, inicia una fase de recuperacion a mediados de 1997
por la construccion del Corredor Sur, laampliacion del muelle de Balboa, 1a rehabilitacion y
ampliacion de la carretera interamericana y la construccion de la carretera Panama-Colon le
dan dinamismo a sector. En 1999, hay sefiales de una reactivacion del mercado de
viviendas.

La reforma estructural entré en una segunda etapa. Primero, con la profundizacién de la
politica de liberalizacion. Esto debido a que normas sanitarias, entre otras, han desfasado el
efecto de la rebaja de aranceles, por |o que no se manifiesta adecuadamente en una reduccion de
precios a consumidor. Segundo, hay que proseguir €l programa hacia las reformas de segunda
generacion, incluyendo fortalecimiento de las normas juridicas, reforma tributaria, entre otras.
El programa socia esta desfazado significativamente en su gecucion, en inversiones, y en sus
efectos en la educacion. La reforma de la administracién publica hay que completarla. Hay que
mantener la politica prudencia de la administracién de las finanzas publicas.

Es hora de hacer un alto, para evaluar |o que se ha hecho y hacer unamapa del camino a seguir.

En algunos casos, complementar las politicas o corregir omisiones. En otros, encontrar las
nuevas prioridades ya que se ha completado una etapa.
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INTRODUCCION

El programa econdmico y la accion del gobierno a partir de septiembre de 1994, se
plantearon una transformacion profunda a la estructura econdmicay con clara orientacion hacia
una economia competitiva y de libre mercado. Los elementos programaticos claves estan
contenidos en e documento “Programa de Politicas Publicas para € Desarrollo Integral:
Desarrollo Social con Eficiencia Econdmica’. Los principales componentes del programa
econdémico fueron: 1) la redefinicion de la funcion del Estado y la reduccidn de la intervencion
del gobierno en lo productivo y en lo regulador; 2) la eliminacion de la politica de substitucion
de importaciones; 3) la eliminacion de las politicas de incentivos que privilegian a ciertos
sectores y grupos sociales a costa de los demés; 4) la orientacion hacia afuera de la economia 'y
la promocién de la inversion extranjera; 5) el mangjo prudente de las finanzas publicas y la
modernizacion de la administracién publica, y 6) lafocalizacion del gasto publico de respaldo a
los grupos de menores ingresos y hacialainversion en lainfraestructura.

En e Capitulo I, se hace un andlisis exhaustivo a modelo de politica econémica de
substitucion de importaciones sefial ando |os problemas de eficiencia del modelo panamefio en la
falta de crecimiento de la productividad, ineficiencia en la industria, las dificultades de las
empresas estatales y laincapacidad del sistema econdmico panamefio de generar empl eo.

En e Capitulo 11, se principia con la conceptualizacién del programa econdmico del
actual del gobierno, cuyos componentes se enmarcan en la politica de liberalizacion comercial,
mejoras del ambito competitivo, € programa de privatizaciones, € desarrollo de la
infraestructura, € manegjo prudente de las finanzas publicas, la politica y programa social
encaminado a mejorar los niveles de vida de amplios grupos de la poblacion y la modernizacion
de sector publico.

En e Capitulo 111, se hace un andlisis de la evolucion econdmica de los principales
sectores y mercados relevantes, teniendo como horizonte temporal los afios de 1994 a 1998. Se
enfatiza que e crecimiento en este periodo fue afectado por dos tipos de fuerza: uno, de
naturaleza estructural y de largo plazo, relacionada con un mejoramiento en el nivel de confianza
al implementarse la reforma econdmica y la competitividad de nuestro pais; dos, de naturaleza
coyuntural y de corto plazo, con sus claros efectos positivos y negativos. En lo positivo se
destaca €l crecimiento en términos reales de |os sectores de la Zona Libre de Colén, los servicios
portuarios y € sector pesquero; en lo negativo, los efectos del Fendmeno de El Nifio sobre €
sector agropecuario, €l Canal de Panamd, la produccion eléctrica, e cierre de las bases militares,
la prolongada huelga bananera y e impacto indirecto de la crisis del Asia y los problemas
politicos-econdémicos de los principales clientesde la ZLC.

En el Capitulo 1V, a pesar de haberse implementado cambios en la estructura productiva
en Panama, como es la incorporacién de grandes empresas internacionales, |as éreas revertidas,
el desarrollo de actividades productivas de exportacion, etc., se hace necesario evaluar, hacer
correcciones y profundizar las reformas en marcha del programa de Politicas Publicas. En €
ambito social, se requiere mejorar la calidad y elevar € nivel de vida de los grupos sociales mas
vulnerables.



CAPITULO|: MODELO DE DESARROLLO ECONOMICO HASTA 1994.

|. El Modelo de Desarrollo Latinoamericano.

Desde la década de 1940 hasta la de 1970, estuvo en boga en América Latina una
estrategia de desarrollo basada en e crecimiento “hacia adentro” por medio de la substitucion de
importaciones, en contraste al crecimiento “hacia afuera’, basado en e desarrollo del sector
exportador. Esa orientacién econdmica, respaldada por la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL), estaba fundamentada en la concepcion del sistema centro-periferia, en la
experiencia histérica de los paises industrializados, en la idea de gue los problemas econdémicos
de la region eran estructurales y, subyacentemente, en el desempefio econdmico supuestamente
exitoso de |os paises socialistas, de economias centralmente planificadas.

1. El fundamento del modelo.

Se arguia que la insercion en e mercado mundial de los paises de la periferia producia
una especializacion en algunos productos tradicionales, con una tendencia secular a deterioro de
los términos del intercambio. La tesis era que los precios de las exportaciones de la region
bajaban en relacién a los precios de las importaciones. El argumento estaba basado en
observaciones sobre precios historicos, y en que la demanda de alimentos y productos primarios
por los paises industrializados crecia poco, ya que era "inelastica’ con respecto al ingreso. Se
creia que los aumentos de la productividad industrial en el “centro” se traspasaban a aumentos de
salarios debido a la capacidad de negociacion de los sindicatos en los paises desarrollados. Sin
embargo, se aducia que los aumentos de la productividad agricola en nuestros paises, se
reflgjaban, en cambio, en bagas en los precios relativos de dichos productos. La limitada
capacidad para importar, a su vez, reducia €l potencia de crecimiento econémico. Para poder
crecer mas era necesario reducir la relacion de importaciones a producto bruto, mediante la
sustitucion de importaciones.

Existia la conviccion que e sistema de mercado no podia resolver los problemas
existentes, que eran considerados “estructurales’, y que era reducida la respuesta de los agentes
econdémicos a los incentivos de precios. Lo que se reforzaba por la existencia de problemas
dindmicos, a los que se pensaba la teoria econdmica ortodoxa no tenia respuesta, en particular,
los bajos niveles de ahorro. En la agricultura, se argumentaba que el producto marginal de la
mano de obra era cero 0 d menos menor que € ingreso promedio, y que evidenciaba la
existencia de desempleo encubierto o excedente de mano de obra en dicho sector. Por €llo, €
excedente de mano de obra agricola se podia transferir a més productivo sector industrial, sin
costo economico. La concentracion de la propiedad agricola y su organizacion tipo “hacienda”
no respondian a criterios de optimizacion econdmica o a incentivos del mercado; y e productor
de subsistencia no respondia a los mecanismos de precios. En general, se creia que eran bajas
las elasticidades de la oferta y de sustitucion de los factores en la produccién (eran comunes los
modelos con coeficientes tecnolégicos fijos). El postulado de la existencia de heterogeneidad
estructural, es decir, que los grados de avance tecnoldgico y de uso relativo de los factores en
distintos sectores econdmicos eran marcadamente diferentes, se usaba como explicacion del
porgué los precios no se igualaban a los costos marginales, desvirtuando las presunciones de los
modelos econémicos neoclasicos. Todo lo anterior justificaba reorientar la operaciéon del
sistema hacia una politica deliberada de desarrollo, a través de la intervencion estatal, con
intervencion en € sistema de precios.



La planificacion del desarrollo y de la accién del Estado en la economia, formaba parte
integral y necesaria del concepto de desarrollo. Se argumentd, por una parte, que la burguesia
local no teniala capacidad paraliderar latransformacion de la estructura econdémica, en contraste
con la experiencia de Europa, donde si lo hizo. Laintervencion estatal era necesaria para elevar
el coeficiente de ahorro, reorientar el crédito, canalizar los recursos hacia los sectores
prioritarios, para la transformacion directa de los sectores agricolas rezagados, y |a captacion por
el Estado del crédito internaciona. El proceso de planificacion permitia identificar los
desequilibrios dinamicos, las desviaciones y desgustes inherentes a crecimiento y tomar
medidas correctivas mediante la accion directa. La intervencion estatal, s bien contraria a
laissez-faire, se consideraba no solo compatible con la operacién de la iniciativa privada sino
gue mejoraba su eficacia.  Esta concepcion, sin embargo, era contraria a una economia de
mercado competitivo. Al sistema de precios no se le permitia ser el mecanismo correctivo o de
asignacion de recursos, y, a contrario, se le imponia una serie de controles e intervenciones,
generalizandose la distorsion de los precios.

Un aspecto esencial del esquema estructuralista erala necesidad de expandir laindustria,
no importando que su productividad fuese inferior a la del Centro. La menor productividad
exigia que se la protegiese contra la competencia externa. Dicha proteccion se justificaba
asimismo por la necesidad de lograr economias de escala, |0 que se reforzaria por la integracion
de los mercados latinoamericanos. Para impulsar €l desarrollo industrial “hacia adentro”, se
justificaba interferir en e sistema de asignacion de recursos mediante cambios de precios
relativos, intereses subsidiados, tipos de cambio que favorecian a productor para € mercado
local en contra del exportador, y otros incentivos.

Por ultimo, se validaba € papel del Estado productor, € Estado empresario, cuya
principal manifestacion fue el desarrollo de la Corporacion de Fomento en Chile, y € Estado
productor desarrollado en Argentina, México, Brasil y otros paises donde € sector publico Ilegd
a tener innumerables empresas. El gobierno se involucré directamente en actividades
consideradas estratégicas como acero, petrdleo, productos quimicos, energia, teléfonos, banca de
desarrollo y muchas otras. Reemplazar la iniciativa privada por iniciativa publica se justificaba
aduciendo la capacidad del gobierno para gestar proyectos de gran envergadura y una
concepcion de la empresa més tecnocrética que empresarial. Asi mismo, debido a la absorcion
de nuevas funciones en el érea social, de la planificaciéon y la regulacion de la economia, €l
resultado fue un Estado considerablemente méas grande y con un papel determinante en €
desarrollo.

2. Los problemasdel modelo de desarrollo.

La experiencia no validdé € modelo de desarrollo de la CEPAL. Estudios posteriores
desvirtuaron asimismo su justificacion tedrica. La tendencia a declinar de los precios del
intercambio de |os paises de |la periferia probo no ser cierta en general, ni para grupos especificos
de bienes. Investigaciones realizadas para periodos més largos encontraron un deterioro menor
(la mitad) que €l indicado por los indices calculados por Rall Prebish. Otros factores, que no
habian sido tomados en cuenta, resultaron ser importantes, principalmente la baja en 10s costos
del transporte internacional durante este siglo, la mayor calidad de los productos industriales, €l
mayor valor por unidad de peso, y la aparicion de nuevos productos que no eran tratados
adecuadamente en los indices de largo plazo. Al momento no se percibioé que los argumentos
sobre la tendencia de precios de los productos de la periferia, aln de ser ciertos, se aplicaban



solamente a las exportaciones tradicionales y no a productos exportables no tradicionales, que se
hubieran desarrollado de haber condiciones adecuadas (como se probd posteriormente en Chile).
Mas importante, la subida de precios del petréleo durante los afios setenta echd por tierra
completamente la argumentacion de la desventgja de la periferia.

El pesimismo existente en los afios de |a década de 1940 y 1950 sobre | as el asticidades de
demanda y de las exportaciones, y sobre las perspectivas del comercio internacional, tampoco
fue validado en la practica, ya que posteriormente hubo un crecimiento sin precedentes en el
comercio internacional. De hecho, América Latina, a diferencia de Asia, perdié una magnifica
oportunidad de beneficiarse del crecimiento mundial de esos afios, precisamente por haber
cerrado sus economias.

Las distorsiones que se introdujeron en la economia condujeron a la creacion de
monopolios y a que se perdieran las ventajas para generar eficiencia y productividad que
proporciona una economia de mercado. El argumento de la industria naciente solo en raras
ocasiones mostré ser valido. Los calculos de proteccion efectiva demostraron que € nivel de
proteccion real y, por ende, la distorsion causada, era bastante mayor que las tarifas nominales.
Las empresas industriales expandian el proceso de substitucion de importaciones con nuevas
lineas de produccion o de integracion vertica “hacia atras’, manufacturando partes,
componentes y accesorios, donde habia una mayor rentabilidad debido a la proteccién. La falta
de desarrollo financiero y las diferencias en la rentabilidad de sectores, producto a su vez de las
politicas seguidas, creaban diferenciales en €l costo efectivo del capital y en el acceso al crédito,
las que explicaban en gran parte € uso de las diferentes proporciones de capital-trabgo. La
ampliacion del mercado mediante la integracion regional era necesaria, pero 10s propios intereses
de las industrias protegidas en cada pais no la permitieron.

El modelo de desarrollo tenia sus propios desequilibrios dindmicos, que no pudo resolver
y que llevaron a crisis recurrentes 0 a la desaceleracion del crecimiento. El sistema se hizo
dependiente y vulnerable a las fluctuaciones del mercado externo, ya que los insumos
industriales eran importados. La falta de dinamismo de las exportaciones, agravada por la
orientacion hacia adentro, produjo recurrentes crisis de balanza de pagos. La ampliacion del
Estado productor, y las crecientes funciones econdmicas y sociales asignadas a gobierno, las
pérdidas de las empresas estatales, larigidez y falta de elasticidad del sistema tributario crearon
crisis financieras, que se resolvieron monetizando los déficits, generando a su vez severos
problemas inflacionarios. Ante la inflacidn, se postulé la tesis de la inflacion estructural (como
aternativa a la explicacion monetarista), pero que reflgaba desequilibrios inherentes al modelo.
Por gjemplo, la inelasticidad de la oferta agricola frente a aumento de la demanda se hacia
responsable de la subida de estos precios, pero dicha inelasticidad era causada por las
restricciones a la importacion de dichos productos (agravada por la falta de divisas). Con una
economia abierta la oferta de productos es elastica porque incluye la oferta internacional. Los
actores y grupos sociales peleaban por ampliar su particion en e ingreso nacional, creando
conflictos distributivos y transferencias que inevitablemente incidian en el déficit del gobierno,
en emision monetaria e inflacion.

La estructura de produccion cerrada no tenia capacidad o flexibilidad de respuestaa crisis
externas, como la crisis del petréleo. Otros elementos del modelo tampoco operaron como se
esperaba; por g emplo, hubo serios problemas para generar empleos en la industria después de la



primera etapa de substitucion. El sistema no aumento la productividad ni la tasa de inversion.
La planificacion se convirtio en un gercicio cuantitativo, disociado de las politicas economicas.
Las politicas seguidas transferian ingreso a los propietarios industriales, y a una élite de obreros
urbanos (con atos salarios) en contra de los obreros agricolas y de otros sectores. Esto ocurria
porque los precios industriales eran mayores y porque el crecimiento del sector agricola estaba
restringido. Por lo tanto, € crecimiento econdmico no fue acompafiado por mejoras en la
distribucién del ingreso

La aplicacion del modelo de sustitucién de importaciones a paises como Panama y
Centro América no tuvo justificacion alguna, ni siquiera usando los argumentos expuestos por la
CEPAL, ya que la industria no podia acanzar las economias de escala necesarias para ser
eficiente. La experiencia internacional ensefia que mientras mas pequefio es un pais, mas
importante es su incorporacion a mercado externo y més cruciales sus exportaciones como
sector promotor del desarrollo.

El modelo de sustitucion de importaciones tenia una dinamica que inevitablemente 1o
Ilevé a su agotamiento. El crecimiento industrial o hacia adentro era facil en su primera etapa,
donde se desarrollalaindustria ligera (vestuario, zapatos, bebidas, productos alimenticios, bienes
de consumo no duradero, etc.). No eran necesarias grandes economias de escala, ni alta
intensidad de uso del capital o tecnologias avanzadas para desarrollar una planta eficiente en
esta etapa. Posteriormente, al profundizarse €l proceso de sustitucion, éste se hizo cada vez méas
dificil y costoso. Las industrias secundarias, de bienes de consumo duradero y de bienes de
capital, requerian mayores economias de escala, eran mas intensivas en capital y con tecnologias
mas complgjas. Debido a ello, & costo interno se hizo mayor e incidio negativamente en las
otras actividades (que usaban dichos productos como insumos). Todo lo cual desacelerd e
crecimiento.

3. El caso panamefio.

El modelo de politica econdmica, si bien seguia e patrén general, se presentd con
variantes importantes en el caso panamefio. La promocion de la produccién industrial se inicio
en la década de 1920 (azUcar, ropa, aceite, ciertos materiales de construccion), acentuandose en
la década siguiente con una reforma arancelaria y la introduccion de aranceles especificos, y
extendiéndose a la proteccion y promocion de la produccion agricola en la década de 1940 y a
comienzos de la década de 1950. La politica de sustitucion de importaciones se formalizé por
medio de la Ley 430 de 1957, que trat6 de aprovechar e fuerte aumento de la demanda interna
causada por la suspension del privilegio de los residentes en los comisariatos de la Zona del
Canal. Los principales mecanismos de politica econdmica eran las leyes de incentivos, elevadas
tarifas y restricciones cuantitativas a la importacion. El estudio de la CEPAL para Panama
respaldaba la substitucién de importaciones; sin embargo, recomendd una politica de proteccion
no muy atay decreciente. En la practica, la proteccion fue atay creciente hasta principios de
los ochenta.

Como resultado, se gestdé un sistema econdmico segmentado, caificado como una
“economia dual” o “a la panamefia’, en que coexistian sectores orientados hacia el mercado
interno protegido y sectores de servicios orientados a mercado externo o a comercio local, los
cuales operaban sin intervencién estatal en mercados competitivos. Un sector |[leno de rigideces



y distorsiones y otro sector, de mercado. Las distorsiones se extendieron a otros sectores, como
medicinas, alquileresy registros, y se afianzaron dentro de un marco legal.

Una variante del sistema panamefio fue el uso de contratos con la Nacion, con mayor
connotacién de influencia politica. Ademés, en Panama |as exportaciones ligadas a la posicion
geogréfica mantuvieron un relativo dinamismo hasta los ochenta. Gracias a su sistema
monetario, el modelo panamefio tampoco tuvo los mecanismos discriminatorios a las
exportaciones usados en otros paises, ya sea distorsiones en € tipo de cambio, o transferencia de
crédito sectoriamente, ni tampoco existieron los desequilibrios macroeconémicos tipicos de
América Latina. Por lo que las deficiencias del modelo se evidenciaron aln mas, en
consecuencia, en términos del poco crecimiento de la productividad y € menor crecimiento
econémico. El Estado productor, por dltimo, se desarroll6 en Panama posteriormente, y en
menor grado que otros paises. Al no poder monetizar los déficits, las empresas del Estado no
tenian las cuantiosas pérdidas observadas en otros paises, sin embargo, esto se lograba con
precios més altos de sus productos o servicios.

En Panamd, el fendmeno de la desaceleracion del crecimiento fue claro. La tasa de
crecimiento promedio del PIB, que fue 8.0% por afio en la década de 1960, baj6 a 5.3% por afo
en la década de 1970, y a sdlo 2.7% por afio en € periodo 1980-1996~ Pero € PIB real per
capita llegd a su maximo en 1982 y se estanco, y €l ingreso nacional per cépita, en términos
reales, se redujo significativamente a partir de 1983. Esto era una evidencia clara del
agotamiento del modelo econdmico seguido. La tasa de inversion, que era cercana a 30% del
PIB hasta 1976, y de nuevo a principios de los ochenta, bagjo a 20% y se mantuvo en menos del
25% hasta 1993, en parte por la caida de 4 a 6 puntos porcentuales en lainversion publica, y por
faltade inversion externa.

La crisis politica y las sanciones econdémicas impuestas por €l gobierno norteamericano
durante 1988-1989 afectaron €l crecimiento, particularmente por la caida en lainversiéon durante
esos afos. Parte de la pérdida fue, sin embargo, recuperada posteriormente por €l crecimiento de
la poblacion, de la experiencia 'y e conocimiento, y de las exportaciones que fueron afectadas
poco a largo plazo; ademas, hubo compensaciones: la donacién norteamericana de casi B/500
millones y €l no pago de la deuda externa. Sin embargo, la crisis afecto los niveles de vida
severamente, la recuperacion tomé mucho tiempo y se perdieron oportunidades que afectaron al
mercado de trabgjo severamente y a la generacion que entraba a la fuerza de trabajo en ese
periodo.

En Panama, la sustitucion de importaciones industriales estuvo limitada por la estrechez
del mercado, agotandose las posibilidades de sustitucion ya desde la década de 1970. Muchas de
las nuevas actividades industriales tenian poco valor agregado por unidad de produccion. El
sector industrial fue uno de los motores del desarrollo en 1960-1971 con un crecimiento del
10.7% por afic® Posteriormente, € crecimiento industrial fue bajo (3.4% en 1970-1979 y solo
2.5% en 1980-1996), e inferior a la tasa de crecimiento de la economia, por lo que su
participacion en € PIB corriente se redujo del 11% a menos del 9%. Se hace notar que los

! Aunque hay indicaciones de sub-estimacion del crecimiento, pero el panorama descrito general se mantiene.

%Esta cifraincluye cierta sobrestimacion del crecimiento industrial en el periodo inicial de la sustitucion de importaciones. Esto debido a que las
nuevas industrias se registran a precios locales (mayores que los productos que substituyen). Ademés, la refineria, que empez6 en 1982, era
principal mente para exportar no para substituir importaciones.



sectores dindmicos de la economia en los noventa han sido los sectores no protegidos, como la
Zona Libre de Colon, la construccion y el comercio.

Il1. LosProblemasde Eficiencia del M odelo Panamefio.

1. Falta de crecimiento dela productividad.

La politica de sustitucion de importaciones, la politica de incentivos a productos sin
ventajas comparativas, el Estado productor y las distorsiones en el sistema de precios tuvieron
unaincidencia negativa en el crecimiento de la productividad y en la eficiencia del sistema, tema
reconocido en laliteratura sobre el desarrollo. Esto es evidente en Panam@, cualesguiera sean los
diferentes indicadores de productividad que se utilicen en comparacion con otros paises. El
calculo de la productividad total de factores en Estados Unidos sefidla un aumento de la
eficiencia de 0.5% anual en el periodo 1960-1987, y de 1.9% anual para los paises asiéticos del
este (Singapur, Corea, Taiwan). Lacifra correspondiente a los paises de América Latina durante
el mismQ periodo fue cero. En Panamd, la estimacion de crecimiento de la productividad fue
negativa® (-1.4% anual para € periodo 1970-1986, pero con meoras en la productividad de
1977-1986 y -1.9% anual de 1986 a 1995%). Es decir, en Panam4, €l crecimiento del capital y de
la mano de obra en conjunto fue mayor que e crecimiento de la produccion, por lo cua la
productividad disminuyd. Larazén margina producto-inversion, definida como el aumento del
PIB dividido por la inversion bruta, tuvo un valor entre 0.40 & 0.50 para los paises asiaticos en
1980-1987, de 0.20 para los paises latinoamericanos, y 0.26 para Panam&?, 10 que es bajo paraun
pais especializado en servicios. La pérdida anua de eficiencia provocada por la politica de
sustitucion de importaciones se ha estimado, para otros paises, entre € 6% y € 8% de PIB,
usando modelos de equilibrio parcial, y una pérdida mayor, usando modelos de equilibrio
generd.

Los factores causantes de la pérdida de productividad han sido ilustrados en casos
especificos, y en estudios e informes sobre ciertas actividades. Aqui discutiremos algunos
gjemplos del sector agropecuario e industrial.

2. Lapolitica agr opecuaria.

El objetivo de la politica agropecuaria fue, por una parte, la autosuficiencia alimentaria
aln cuando fuese ineficiente y costosa, y la transferencia de ingresos a los productores agricolas
aln cuando se perjudicase a consumidor y las familias, o la transferencia no le llegase a los
productores de menor ingreso. Esto se lograba mediante precios mayores que los del mercado
internacional. Esta transferencia no incluiaa productor de carne vacuna, la que se mantenia con
precios menores que en los mercados internacionales (pero se subsidiaban los intereses). En la
agricultura se beneficiaba a ciertos productos (en particular granos), en perjuicio de los demas
(en especia carne de res), o que distorsionaba la rentabilidad de cada actividad, cambiando la
asignacion de la tierra de una manera refiida con la eficiencia. Se dirigian los recursos a las
actividades favorecidas, que mostraban un mayor rendimiento econdmico debido a sus mayores
precios, pero que no necesariamente contaban con la mayor productividad, en contra de resto de
las actividades. Como resultado se usaban tierras que no eran aptas para ciertos cultivos, pero

% Se corrigieron los célculos de Pou, diminando la ZC, usando salarios por nivel de educacion de 1995 y se gjusté e célculo para eiminar, con una
estimacion tentativa, € efecto de labaja en la calidad de la educacién.

4 Sin embargo problemas de estimadores de las cuentas nacionales pueden cambiar estos resultados, aunque una situacion similar se infiere de los
cambios en los salarios reales por nivel de educacion.

® Los periodos se han escogido para excluir & aumento del PIB debido al cambio en la definicion territorial como resultado del Tratado Torrijos- Carter.



cuya produccién se justificaba por los altos precios, en vez de usarlas en actividades de mayor
rendimiento. Por gemplo, las tierras atas producian papas, reduciendo su produccion de
productos exportables potenciales, vegetales o flores; las areas arroceras se dedicaban a cultivo
de cafa, las areas dedicadas al arroz o maiz podian haber sido estar utilizadas en la ganaderia.

La politica de autosuficiencia alimentaria sin la orientacion a la exportacion restringio el
crecimiento del sector, dado la pequefiez del mercado local y la baja elasticidad-ingreso de los
alimentos en la canasta familiar. En efecto, € crecimiento del sector habia sido bajo, 1.7% anual
en 1970-1980 y 2.4% en 1980-1995, en ambos casos menor que el crecimiento de la poblacion.
Hay indicios que la productividad en el sector registré un crecimiento menor. Asi por ejemplo,
en los granos, e rendimiento por hectarea aument6 1.3% por afio entre 1980-1994, comparado
con un 2.1% anua en Estados Unidos, y no hubo aumentos de rendimientos promedios en la
cafa, yuca, flame, aunque si en € maiz, melén y sandia.

Una justificacion de la politica de proteccion al sector agropecuario fue e argumento de
subsidios a dichos productos en otros paises, en particular E.U. y Europa. Esta justificacion no
era completamente valida, puesto que E.U. no subsidiaba productos en donde eran competitivos
y, ademas, generamente el subsidio era a productor y no a precio, por lo que se vendia a
precios internacionaes. Europa, en cambio, subsidiaba precios, pero eso se redujo y ya casi no
existe debido a convenios internacionales de comercio, implementandose ahora subsidios al
productor.

En @ sector se crearon mecanismos de administracion del mercado, bajo la tutela del gobierno.
Se negociaba €l precio y la cantidad. Esto, entre los productores agropecuarios, las empresas
distribuidoras comerciales, los industriales, y los importadores, bagjo las |lamadas comisiones
consultivas.

Arroz. Los productores de arroz por inundacion, con dosy media cosechas a afio, en tierras de
alta calidad, con tecnologia moderna, tienen rendimientos (mayor de 130 quintales por hectérea
por cosecha) que los hacen, con toda probabilidad, competitivos internacionamente. Sin
embargo, el precio-costo usado para establecer precios de referencia se hizo sobre €l costo-
rendimiento de los productores de secano, de menor rendimiento. Por ello, se establecieron
precios de referenciaa arroz por encimadel precio en el mercado mundial, sobre €l cual se
calculaba el arancel, resultando en un impuesto a laimportacion del 170%. La alta proteccion,
mantenida con restricciones alaimportacion, cred ineficiencia, a dar incentivos alos
productores de menor eficiencia. Por ello, el rendimiento promedio por hectarea erala mitad del
de Argentinay un tercio del rendimiento en Estados Unidos (incluye agricultura de subsistencia,
véase Cuadro 1). Losaltos precios indujeron, asu vez, a uso intensivo y excesivo de insumos
como fertilizantes y herbicidas.

Actuamente, con menor proteccion, € precio pagado alos productores de arroz en e campo es
solo 10.4% por sobre el precio internacional del arroz en cascara. Sin embargo, € precio del
arroz pilado es 90% superior a precio internacional. Esto significa que e beneficio de la
proteccion lo recibe e molinero y no € productor. Esta excesiva proteccion a la molienda ha
Ilevado a un exceso de capacidad ociosa en molinos, otra forma de ineficiencia. El costo por
molienda, internacionalmente, es menos de 3 centavos la libra, pero casi 14 centavos en Panama



(porque incluye, para aquellos que tienen mercado para su producto pilado, un diferencial o renta
por larestriccion alas importaciones).

Papa. El cultivo de papa en Panama tiene un bajo rendimiento, menos de la mitad del de
Estados Unidos (véase Cuadro 1). Por €llo, € precio de la papa, hasta recientemente, era dos
veces 0 mas al precio en Estados Unidos. La situacion real es mas grave, ya que se usan las
tierras de Cerro Punta, que son las mejores tierras y con € mejor clima en Panamd, una forma
ineficiente de usar un recurso escaso y valioso. El estimado de costo de produccion por hectarea
es alto, mas del doble que €l de Chile, principalmente debido a altos costos de la semilla, que se
vende en un mercado no competitivo.

Cuadro 1: COMPARACION DE RENDIMIENTO, SECTOR AGROPECUARIO

(Kg/Ha)

Producto Panama Argentina E.U.

Arroz 2151 4298 6718
Maiz 1373 4232 8697
Porotos 423 1333 1773
Sorgo 2000 3518 4585
Cana de Azucar 50000 76087 76251
Papas 17000 21000 37394
Zanahorias 8438 17680 32272
Melones 9897 11290 20538

Fuente: Informe Anual de Produccion, FAO, 1994

Azlcar. En muchos paises, incluyendo los Estados Unidos, se ha protegido la produccién del
azUcar a pesar que sus rendimientos son inferiores a los de lugares de ata productividad. En
Panama, € rendimiento agro-industrial, que mezcla la productividad de la produccion de cafia 'y
el contenido de azUcar, era en 1985 menor que en Argentina y Estados Unidos. El precio del
azUcar en Panama incide en los precios de chicles, ciertas pastillas, dulces y salsa de tomate, ya
gue el azlcar se usa como insumo, y en particular en los costos de la “chicha’, un producto de
consumo popular. El alto precio del azlicar se mantiene con restricciones cuantitativas a la
importacion.

Maiz versus puerco-pollo. En Panamd, se protegia la produccion de maiz, en donde no
tenemos suficiente eficiencia productiva. Por gemplo, € rendimiento por hectarea en maiz es
varias veces inferior al de Argentina o Estados Unidos (véase Cuadro 1). A su vez, € precio del
maiz es de 1.9 veces superior a precio internacional. El precio de referenciay € impuesto de
importacién daban un nivel de proteccion del 111% para el maiz. El alto costo del maiz afecta el
costo de produccion de carne de puerco y pollos, donde el maiz es un insumo. Por dlo, los
precios del puerco y de los pollos eran cerca de dos veces su precio internacional (y con menor
calidad). Las restricciones a la importacién también afectaban a jamén y productos derivados
del puerco (salchichas, etc.) Una reduccion de la produccion de maiz seria sustituida por un
aumento en la produccién de puerco-pollo, la cual se demandaria mas al reducirse su precio. 'Y
en términos de precios, la baja de precios del pollo-puerco compensaria una subida probable de
la carne, que ahora se encuentra a precios menores que en el mercado internacional.



Carne deresversus produccion de granos. El bajo precio dela carne, sblo un 70% del precio
en e mercado internacional (y alln menos recientemente), versus € ato precio de los granos,
cambia la rentabilidad relativa de las actividades, favoreciendo la expansion de la produccion de
granos y desfavoreciendo la produccion de carne. La dta eficiencia de la ganaderia de carne se
demuestra por sus precios menores a los del mercado internacional, y una relacion de 1 cabeza
por hectérea, que se compara favorablemente con otros paises de América Latina (Argentina).
El alto precio de los granos y otros productos protegidos genera una renta, 1o que sube el precio
de las tierras usadas en dichos productos, y de la tierra en general. Esto desplaza ala ganaderia
hacia tierras altas de menor rendimiento, y aumenta sus costos de produccion. En efecto, €l
nimero de cabezas baj6 de 1.1 a 0.9 por hectareay la cantidad de cabezas de ganado disminuy6
entre 1981 y 1991.

Carne versus leche. En Panama ha habido incentivos a la produccion de ganaderia de leche en
contra de la produccion de ganaderia de carne. A partir de la década de 1970, se establecieron
programas de financiamiento, respaldados por organismos internacionales, ademas de precios
altos a la leche de grado A para promover la produccion de leche. El ganado en Panama es
basicamente Cebu, mas resistente a las condiciones de climatropical, pero con bajo rendimiento
de leche, por lo que no se es eficiente en su produccién. En cambio, € ganado Holstein, de
mayor rendimiento de leche, no se adapta adecuadamente a clima local, aunque es el que se usa
en muchas fincas. Este es un caso tipico y claro donde se incentiva la produccion para €
mercado interno, en actividades donde no se tiene ventgias comparativas, a costa de la
produccion para exportaciones, a costa de actividades en que si somos eficientes. Otro uso sub-
optimo de los recursos nacionales. A su vez, € resultado es un precio ato de la leche de
primera, en tanto que los productores de doble propdsito (leche y carne) venden la leche a
precios bagjos, dado que la misma es un sub-producto.

Sal de ester os ver sus camar ones de estanque. Aungque de menor importancia, la produccion de
sal de estanque usa una tecnologia obsoleta, con mayores costos (en particular en un pais con
salarios altos en relacion a sus vecinos), y usa tierra particularmente apta para e cultivo de
camarones para exportacion. La sal de minas, que se da en otros paises, tiene un costo de
extraccion cas nulo, y existe en abundancia. Asi es que producimos sal, que vale 38 centavos
por libra, en vez de camarones que valen B/. 7.00 por libra. Ademas, la sal se usa en la actividad
ganadera, por lo que su mayor precio en alguna medida incide en mayores costos en la
ganaderia.

M ecanismos de administracion del mercado. La administracion del mercado se efectuaba por
medio de las Comisiones Consultivas por rubro. Estas Comisiones estan compuestas por 10s
gremios de productores, empresas comercializadoras (bienes finaes y de insumos), banca estatal
y sector gobierno. En el seno de las Comisiones se tomaban decisiones, durante cada ciclo
agricola, relativas a volumen de produccion, area de produccion, crédito agricola, faltantes de
produccion a ser cubiertas por importaciones, periodo durante € cual se registrarian las
importaciones y precios en la cadena de comerciaizacion, incluyendo precios al consumidor.
Las cuotas de importacion jugaron el papel de reguladores del mercado. En otras palabras, para
gue la agroindustria tuviera acceso a las cuotas de importacion de materia prima agricola era
necesario que comprarala produccion local.

10



3. Ineficienciaen laindustria.

M ecanismos de proteccion

La proteccion a la industria se hizo mediante altos aranceles a los productos sustitutos,
superiores a 60%, bajo arance a insumos, prohibiciones de importacion, contratos con la
Nacion, incentivos de impuestos y, en algunos casos, prohibicién de importaciones. Esto impuso
una barrera a producto importado y, por ende, ala competencia, la cual se meoraba por el uso
de restricciones cuantitativas y mecanismas de registros sanitarios que actuaban como barreras
adicionales. El nivel de proteccion efectiva® era ato. El incentivo a la industria era mayor como
resultado de précticas de control de precios que limitaban la competencia y favorecian a
productor. Larelacion de precios locales a precios internacionales de productos industriales, era
de 1.5 a 2.0 (véase Cuadro 2). Esto, aunado a una menor eficiencia, ganancias excesivas 0
rentas, resultado del monopolio; y en ocasiones, altos precios de insumos. De todas formas, una
baja eficienciarelativa era manifiesta.

Varios factores contribuyeron a la baja eficiencia de la industria local, entre ellos, (i) la
excesiva proteccion y su extrema dispersion, que incentivo actividades ineficientes y de ato
costo de produccion; (ii) la falta de competencia, dado que es conocido que debido a ello se
pierden incentivos para competir bajando costos y precios, es decir, ser mas eficiente.

Proteccion efectiva. La proteccion a la industria se hizo con atos aranceles a bien final
(superiores a 50%), bajos aranceles a los insumos (3% 0 menos), y en ocasiones, restricciones
directas al producto importado. Esto resultd en una proteccion efectiva, sobre el valor agregado,
entre 100% a 200%" (aln con aranceles de sélo 40%), lo que es muy alto, y mayor en |os casos
donde hay restricciones cuantitativas a las importaciones. Los actual es estandares internacionales
son de una proteccion efectiva del 20% o menos, 11% en Chile y alln menos en los paises
desarrollados. Dado € nivel y forma de la proteccién (con menor impuesto a los insumos), en
las actividades con poco valor agregado la proteccion efectiva era atisma®, por encima de 250%
y mayor mientras menor era porcentualmente el valor agregado nacional. Es decir, se protegia
mas la actividad que agregaba menos a producto, lo cual atentaba contra la racionalidad
economica.

En & caso del petroleo, € contrato con larefineria es oneroso para Panamé. Se usa como
precio de referencia el precio del Caribe (precios Platts), en vez de usarse el precio de los puertos
del Golfo, que es mas bajo. Esto, junto a mayores costos de refinacion resultan en 5.63 centavos
de costo adiciona para el caso de gasolina sin plomo (en 1997). La distribucién de petroleo se
hace por un nimero pequefio de empresas en condiciones no competitivas, 10 que resulta en
mayores costos 0 margenes de comercializacion (excluyendo impuestos), 1.79 centavos
adicionales comparado con Chile. En e caso del diesel pesado para el IRHE, hay un sobrecosto
de B/.2.00 por barril. Todo lo cual representa un costo adicional a consumidor, 0 a pais, y
mantiene en operacion unainstalacion obsoleta.

® La proteccion efectiva es la proteccion al valor agregado. Mateméticamente es la relacion entre e valor agregado que resulta de la tarifas a productos e
insumos, versus el valor agregado a precios internacionales. En caso de unatarifa uniforme la proteccion efectiva esigual adichatarifa

" La proteccidn efectiva a productos agropecuarios, Sin no hay otras restricciones, seria alrededor del 70%.

8 Con la propuesta de 10% y 3% de aranceles a productos e insumos, la proteccion efectiva seria del 20%, aunque 30% o més para las actividades con
poco valor agregado.
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Como consecuencia del nivel y forma de la proteccion a la industria, se generaron
actividades con utilidades excesivas y proliferaron actividades que en vez de manufacturar, eran
meras empacadoras o pseudoindustrias con un bajo valor agregado por unidad de produccion.
Casos conocidos abundan: se cortaba € papel para venderlo en hojas, algunas medicinas y
ciertos productos de tocador eran solo empaquetados; asi mismo, algunas sopas deshidratadas,
productos marinos, etc., simplemente se empacaban, o se soldaban piezas de automoviles como
frenos y embrague, algunos productos plasticos, barras de acero, etc. Estas actividades no
calificarian como industria local siguiendo las normas internacionales, que exigen para ello un
30% de valor agregado a precios internacionales.  Otras actividades que tampoco
manufacturaban era el aceite, que se importaba hecho, y la mantequilla, que se importaban en
forma de aceite.

En Panama, no se justificaban las industrias que requerian importantes economias de escala o
gue usaban intensivamente el insumo electricidad (que es caro). Sin embargo, la proteccion
existente permitia que varias de estas industrias operaran lucrativamente, tales como las
empresas que producian barras de acero o latas de aluminio, productos plasticos, etc. Los casos
extremos de ineficiencia eran aguellos que generaban un valor agregado negativo (medido a
precios internacional es).

Falta de competencia. En una industria protegida, €l nimero de empresas era bajo, de tres o
menos empresas en muchos casos, por |o cual no existia suficiente competencia. Esta situacion
fue agravada por la falta de competencia de productos importados. La competencia es
importante pues intensifica las motivaciones y los incentivos para reducir los costos mediante
mejoras en la eficiencia de la empresa, la llamada eficiencia-X. En un ambiente competitivo las
empresas estdn motivadas a ser més eficientes por € incentivo de las utilidades y, ademas, por €l
acicate de la competencia. En contraste, en una organizacion oligopdlica del mercado, esta
eficiencia se pierde.

Suficiente competencia se logra mediante la eliminacion de barreras a la entrada, para
lograr un alto nimero de productores, 0 mediante la importacion de productos directamente. Las
barreras ala competencia surgen generalmente con barreras a los productos importados mediante
aranceles altos, cuotas, permisos de importaciones usados como restricciones de entrada o
restricciones de registros sanitarios.

Efectos deineficiencia en la economia.

La principal evidencia de falta de productividad en la industria, generalizada en e modelo de
sustitucion de importaciones, fue que no se desarroll6 la capacidad para exportar, invalidando €l
argumento de la industria naciente. Ademés, las empresas industriales mantuvieron un exceso
de capacidad (tanto en Panaméa como en la region) como un mecanismo de proteccion contralos
competidores potenciales, o por razones de indivisibilidad del equipo utilizado. Esta es otra
paradoja del modelo: la sub-utilizacion del capital, el recurso mas escaso en la economia.

Los atos precios y la bgja calidad de los productos industriales condujo a ineficiencias en otras
actividades que los utilizaban como insumos. Esto debido a que por razones de precios o
disponibilidad de insumos, estos sectores se gjustan reduciendo su produccion o calidad. Esto
sucede, por gemplo, en € caso del pan, los materiales de construcciéon, € efecto de los altos
precios de productos derivados del petroleo y, también, 1o evidencia e hecho que por muchos
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anos no hubo un producto especiaizado de cemento para repello (se usaba el cemento regular).
El alto costo de la construccion aumenta el costo de operacion de los hoteles y reduce el atractivo
de Panaméa para el turismo, sector donde |os recursos usados tienen mayor rendimiento.

Aspectos generales del efecto dela proteccion

Las medidas para incentivar a la industria hacian mas rentables su inversion. Esto era
aun mayor si se consideran subsidios o incentivos fiscales que reducian los impuestos sobre la
renta en dichas actividades. Las medidas reducen |la competencia directamente por las barreras a
laimportacién e indirectamente por barreras al nimero de productores. Los menores impuestos
a insumos no se trasladaban completamente al consumidor dado la existencia de oligopolios en
laactividad. Estadistorsion de precios cambialarentabilidad relativa entre sectores, 1o que tiene
un efecto de eficienciaal nivel global.

En @ contrato de la Refineria Panama se establece una tarifa de proteccion del 20%
sobre el valor CIF, tarifa que estara sujeta a una reduccion anual de un 1%, hasta llegar a 5%.
Esto es una proteccion excesiva, dado €l poco valor agregado, ain con el 5% final. A suvez, €
precio de referencia usado, el del Caribe, no es un precio de mercado, por lo que implica una
proteccion alin mayor. Por udltimo la definicién de dumping que se establece en €l Contrato no
corresponde a las normas internacionales y protege innecesariamente ala empresa.

En otras actividades, no necesariamente industriales, también existian mecanismos que
interferian en la operacion del mercado. En e caso de la carga terrestre habia restricciones de
entrada a la Zona Libre de Colon.  La restriccion se pone de manifiesto por €l valor de las
tarifas cobradas por km., las cuales son superiores a las observadas entre el Puerto de Balboay
la Ciudad de Panama.

En e area de mercadeo de turismo (agencias de vigjes), existen restricciones a la
propiedad por parte de extranjeros en el comercio a por menor, lo que implica una restriccion a
la entrada. Esta restriccion afecta la existencia de operadores internacionales, que estdn méas
vinculados al resto del mundo (donde esta la demanda). Esto es un factor que explica e lento
desarrollo del sector turistico en Panama.

4.- El Estado productor

En Panama, la expansién del Estado productor se hizo evidente en la década de 1970, si bien en
menor grado que en otros paises de laregion. En gran parte, se llevd a cabo en actividades
estratégicas (electricidad) o con objetivos socio-politicos (banca de desarrollo). A suvez, las
empresas estatales no tuvieron ingentes pérdidas, como en otros paises, con excepcion de la
banca de desarrollo (COFINA, BHN y el BDA), debido a que no eran subsidiadas y trasladaban
sus costos a consumidor. Aun asi, €l modelo del Estado productor no cumplio con las
expectativasy tuvo un alto costo de eficiencia, tanto en sus inversiones como en sus
operaciones.

El agotamiento del modelo del Estado productor se dio a mediados de la década de 1980. Como
en otros paises de laregién esto fue € producto de la falta de recursos por 1o que € Estado no
pudo para cubrir las inversiones en esas empresas. Habia un dilema en el manejo financiero de
las empresas publicas. Si el Estado asumia las responsabilidades de inversion en las mismas,
esto drenaba las finanzas publicas y reducia la capacidad de invertir en otros sectores como
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sucedio a principios de lo ochenta. Por otra parte, si se usaban los excedentes de produccién de
las empresas estatales parafinanciar a gobierno, esto dejaba a dichas empresas sin suficientes
fondos para su expansion, como paso a principios de los noventa. Este dilema nunca se pudo
resolver adecuadamente.

L asinversiones. Muchas inversiones de las empresas estatal es fueron ineficientes o tuvieron
problemas de gecucion. El caso mas conocido fue el Ingenio de Felipillo, establecido en un area
con bajo rendimientos y altos costos de produccion, el cual tuvo que cerrarse. Si bienla

Hidroel éctrica de Fortuna podia considerarse un proyecto de alta rentabilidad debido al alto
costo del petrdleo en ladécada de 1970, el proyecto tuvo serios problemas en la construccion de
la casa de maguinas, que llevo ala necesidad de redisefiarla, con un aumento de costos y rezagos
en su operacion; e costo de lainversion a precios actuales llegd a mas de B/700 millones (o0 més
segun algunas estimaciones). Los beneficios del proyecto se redujeron debido a que se demord
la construccion dela represa alta, y cuando pudo entrar en operacion, el precio del petroleo bajo.
Por ultimo, ladevaluacién del ddlar con respecto al yen en la década de 1980 agravé €l costo
financiero del proyecto. Esto se debid a que una parte del proyecto fue financiado con una
canasta de monedas, con alto contenido del yen, que se aprecid en € periodo, lo que reflgjé una
formade ineficiencia financiera.

El Aeropuerto de Tocumen resulté también mucho més costoso que lo planeado. Lastierras
usadas no eran aptas, lo que significd demoras, la necesidad de redisefiar €l proyecto y de
reforzar lapista. Debido alademora, setuvo que rehabilitar lavigja pista, siendo ésta una
operacion costosa mientras la misma se estaba utilizando. Precisamente o que se quiso evitar
con el nuevo aeropuerto. El tréfico aéreo fue inferior a que se esperaba porgue hubo un cambio
tecnol 6gico que permitio que los aviones volaran amayor distancia, sin necesidad de detenerse
en Panama.

El puerto de Vacamonte fue disefiado para exportar atin, pero debido a problemas de
dragado, que no se previeron en los estudios preliminares del proyecto, esto no era eficiente (y
posteriormente hubo un embargo a atin exportado desde Panama). Finamente, € puerto se
convirtio en un puerto para camarones (que fue un subsidio a este sector). Larepresa del Bayano
se sub-utilizé por muchos afios, por desperfectos en una de las maquinas y el lago no retuvo la
cantidad de agua que se habia programado, reduciendo substanciamente los beneficios del
proyecto. Se construyé para los Juegos Centroamericanos, un poligono de tiro y pistas
especiales paralas competencias de bicicletas, que se cerraron inmediatamente después.

No todas las inversiones fueron ineficientes. Ejemplos de inversiones bien concebidas y
gjecutadas, con alto rendimiento, fueron las inversiones en el area social (escuelas, hospitales,
centros de salud), los caminos de penetracion, las hidroel éctricas de Estrellay los Valles, etc. En
cambio, no se realizaron suficientes inversiones necesarias para € desarrollo de la economia,
tales como escuelas, agua, €l proyecto Centro Puerto, la carretera Panamé Colon

La eficiencia operacional. La eficiencia de las operaciones de |as empresas estatales era bgja, ya
gue éstas mezclaban objetivos politicos, objetivos sociales, de empleo, y beneficios excesivos a
los empleados, sacrificando la eficiencia. La influencia de los sindicatos en estas empresas llevd
al establecimiento de normas més costosas y menor eficiencia en la operacion. Los
procedimientos burocraticos y |os controles para el manejo del presupuesto, las compras, y en los
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proyectos de inversion, redujeron la eficiencia de las empresas. Esta baja eficiencia y mayores
costos se transferian a los consumidores a través de cargos elevados por los servicios, llevando a
precios entre un 50% a 100% superiores alos de Estados Unidos (véase Cuadro 2).

En e IRHE, € nimero de empleados era excesivo, superando con creces las normas
internacionales. Asi por gemplo, en otros paises de la region e numero de clientes por
empleado era de 120 a 154, y las ventas, entre 540 a 700 MWh por empleado; en el IRHE, en
cambio, habia solo 57 clientes por empleado y las ventas por empleado eran de solo 377 MWh.
La razdn de sadarios a valor de ventas era el doble en € IRHE que en una empresa eléctrica
norteamericana de similar tamafio. Larazdn de salarios por cliente era 1.5 veces superior alade
los Estados Unidos, pese a que en este pais €l nivel de salarios es mucho mayor. Las pérdidas de
electricidad superaban e 20%, siendo el estandar, 10%-15%. Todo esto se reflegjaba en precios
de la energia superiores a 10 centavos por Kvh, en tanto que en Estados Unidos era de 7
centavos por Kvh. Debido a problemas de suministro se construyeron costosas instalaciones de
emergencia en los edificios, para paliar los efectos de los cortes de dectricidad. Asi, € pais
perdio los beneficios de las economias de escala que se generan en una empresa el éctrica.

En e IDAAN, se perdia & 40% del agua producida, en gran parte por deficiencias en las
tuberias madres que nunca se repararon, pese ala escasez de aguaen laciudad. El IDAAN tenia
11 empleados por cada 1,000 conexiones, siendo la norma en Ameérica Latina de 6 a 7
empleados. Sblo el 20% de los clientes tenia medidores, la morosidad en el cobro era de 30% y
el sector publico no pagaba sus cuentas, |0 que condujo a un inadecuado uso e ineficiencias en €l
consumo. En ocasiones, |a ciudad de Panama se quedo literalmente sin agua o con € suministro
cortado. Como consecuencia, se construyeron reservas en los edificios o viviendas en laderas de
colinas, incrementandose substancialmente los costos. Ciertas tierras aledafias no se podian
incorporar a la ciudad por falta de agua. Esto hacia més costosa la construccion y generaba
ineficiencias en el uso de recursos existentes.

En & INTEL, habia 18 empleados por 1,000 lineas, comparandose desfavorablemente con una
operacion eficiente de no méas de 10 empleados, y 4 en Estados Unidos. Tomaba 3 a 4 semanas
instalar lineas (aunque en otros paises de la region era peor). La entidad operaba como un
monopolio, restringiendo la competencia; por gjemplo, no se autorizaron operadores de teléfonos
celulares, ni e internet hasta 1995, ni € sistema Swift para la banca. No se promovieron
servicios baratos de comunicacion de computadora a computadora, o €l uso de sistemas digitales.
Las tarifas de llamadas internacional es eran a menos 20% mayor que en Estados Unidos, fondos
gue se usaban para subsidiar latarifa basica. En el interior, sin embargo, se cobraba por |lamada,
un recargo injustificado.

En los puertos, los contenedores eran manejados con dotaciones de 20 personas, siendo mas que
suficientes 7-8 personas. Adicionalmente habian empleados subutilizados, y se pagaban salarios
norteamericanos equivalentes. Los servicios portuarios eran ineficientes y poco confiables, lo
gue incidio en mayores tarifas navieras a Panama (30% mas que las cargadas a Jamaica) e hizo
gue empresas navieras, como la Evergreen, mudaran sus operaciones desde Panama a otros
paises. La autoridad portuaria no tenia la capacidad ni los recursos para desarrollar € concepto
del Centropuerto.

El ferrocarril se deterior6 completamente, nunca se usd6 como una via alterna competitiva al
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transporte de carga, y a final tuvo gque suspender sus servicios. La banca de desarrollo estatal
(COFINA, BHN, BDA) produjo cuantiosas pérdidas, tal como ha sido la experiencia en otras
partes. En otras empresas estatales, 10s resultados fueron peores. La Corporacion de Desarrollo
del Bayano, la Corporaciéon Azucarera La Victoria, Citricos de Chiriqui, Cemento Bayano y Air
Panama tuvieron ingentes pérdidas acumuladas, de varios cientos de millones de Balboas.

5. Por qué Panaméaeracaro

Son tres los factores que explican por qué Panama era caro: la alta proteccion, la baja
productividad y la organizaciéon monopdlica-oligopdlica de la produccion. Hemos analizado
como los bgos niveles de eficiencia incidian en precios méas atos para los productos
agropecuarios e incluso para los servicios publicos. Los productos agropecuarios, con excepcion
de la carne, tenian un precio 1.5 a 2 veces superiores a los precios internacional es (véase Cuadro
2). Lo mismo se aplica a los precios de los servicios publicos. En e caso del arroz, la
proteccion a molinero aumentd enormemente el precio del producto al consumidor. Los precios
de los productos de |a canasta basica eran altos, 50% mayores que en Costa Rica, mostrando una
tendencia a crecer mas que €l indice de precios a consumidor.

La actividad industrial estaba dominada por sub-sectores donde existia poca
competencia, cominmente una organizacion oligopdlica, como en el caso del petréleo. Por €ello
no se transferian al consumidor los menores costos logrados gracias a ciertos incentivos (el bajo
impuesto de importacion alos insumosy e capital, menores impuestos sobre la renta), o sdlo se
hacia parciamente; incluso, se retrasaba pasar a consumidor la reduccién de los precios
internacionales, mediante la colusidn entre productores para mantener un precio alto, como pasd
recientemente con la harina. En la practica, la situacion puede ser peor en los casos donde la
calidad del producto local es menor, como es el caso de los clavos, pan, leche, baterias, huevos,
piezas para automoviles, queso, jamon, embutidos, azlcar, arroz (con un porcentaje mayor de
granos quebrados), sal, pastas, sobres de manila, y otros. Un caso extremo es & plywood, que en
Panama se hace con relleno de cativo, |o que resulta en un producto que no tiene los estandares
de calidad internacional y esta mas cercano ala madera prensada.

En e caso de la madera, €l sistema de cuotas restringia la oferta, 1o que llevé a precios
100% mas atos a precio internacional. Las normas existentes para las medicinas restringieron
€l uso de productos genéricos, y extendieron la exclusividad més alla que en los paises de origen,
contribuyendo aque los precios fuesen més altos. En lacebolla, en el periodo fuera de estacion,
se mantenia la prohibicion de importaciones, por 1o que se vendia una cebolla en mal estado pero
aprecios atos dada la escasez.

Los costos de tramitacion eran altos para los registros de los productos, los insumos
agropecuarios, los registros mercantiles, |os procedimientos legales, etc. En parte esto se debiaa
la existencia de normas engorrosas, pero también correspondia al efecto de las restricciones a la
entrada (que privilegiaban a los abogados). Los monopolios y las restricciones en € transporte
decarga, alaZonaLibre, por ejemplo, aumentaban |os costos de manejo de la mercancia.

Los mecanismos de formacién de precios no eran de mercado y estaban distorsionados, por
arreglos institucionales y concertacion entre productores y distribuidores, generalmente tutelada
por e Estado. En e caso de la agricultura, la tutela se gercia a través de las comisiones
consultivas por producto. La oficina de control de precios servia para validar 1os precios de los
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productos industriales en las actividades oligopdlicas, de las cuales tomaban lainformacién. Los
mecanismos de regulacion servian para patrocinar arreglos de colusion o cartel, en vez de exigir
la apertura a la competencia, como en la distribucion de productos de petréleo, los seguros, y
otras actividades.

Los altos precios de ciertos productos o sectores constituian distorsiones. Por g emplo,
las tarifas de larga distancia eran superiores a las de muchos paises de América Latinay se
usaban en parte para subsidiar las tarifas locales. Esto se acentUa en las actividades protegidas
CUyO0s precios sean superiores a los del mercado internacional en la industria, agriculturay otros
sectores. Uno de los grandes inconvenientes de un mercado administrado es que los precios
domeésticos no guardaban relacion con los precios internacionales. Esto se debia a que desde su
inicio, la politica de sustitucion de importaciones fijo precios superiores a los mismos para
incentivar la produccion. Ademés, existian sobrecostos en la cadena de produccion, debido a
gue insumos como semillas, fertilizantes y pesticidas se compraban en mercados no
competitivos.

[11. Sesgo Anti-Exportador.

El modelo de desarrollo hacia adentro tenia un fuerte sesgo anti-exportador. Era comun en
América Latina tipos de cambio multiples que favorecian a los importadores de insumos
industriales, y discriminaban en contra de los exportadores, en general. Esto producia menores
ingresos “en pesos’ alos exportadores, 1o que llevd a estancamiento de las exportaciones. Otros
incentivos, como |os topes sectoriales de crédito en favor a la industria, incentivos tributarios y
de intereses, etc., tenian € mismo sesgo anti-exportaciones. EI modelo latinoamericano era, en
este sentido, € reverso del asidtico, donde hubo paises como Corea que, aungque dieron
proteccion ala actividad interna, también promovieron la orientacion hacia el mercado externo y
basaron su crecimiento en |as exportaciones.

Cuadro 2: Costo Compar ativo de los Productos En Panama.
(Como razon alos precios en Estados Unidos)

Productos 1992 Productos 1992/94 Servicios
Agricolas Industriales Publicos
Pollos 1.86 |Pasta Tomate 1.45 Agua 16
Puerco 1.96 |Sdsa Tomate 2.10
Papas 2.15 |Plywood 1.72 Electricidad. 15
Sorgo 2.00 |[Cemento 143 Puertos 18
Maiz 1.88 |Azulgos 1.35 Construccion 2.0
Huevos 1.70 |Arroz Pilado 1.62 Llamadas Intern. 2.2
Arroz 1.60 |Leche enPolvo 1.81
Leche 140 |[Bolsas Basura 154
Carne 0.70 |Cloro 1.84 Azlcar 15
Poroto 1.65 |Harina 1.42

Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas.

La politica econémica tradicional de Panama fue ambivalente: discriminé en contra de las
exportaciones, particularmente las no tradicionales, pero se promovieron las exportaciones
ligadas a la posicion geogréfica o aguéllas en las que Panama tenia ventgjas absolutas: entre
estos la negociacion de salarios y € Nuevo Tratado del Cana con los Estados Unidos - que

17



aumentaban la captacién interna de recursos generados por e Canal; la refineria de petrdleo -
para abastecer a los buques en transito - la banca internacional, la Zona Libre de Colén, y €l
oleoducto para €l trasiego de petrdleo. Era evidente gue los incentivos otorgados a sectores
protegidos aumentaba su rentabilidad y desviaban hacia ellos recursos de inversion y capacidad
empresarial - €l cual era e proposito de estas paliticas - sin embargo, esto se logré a costa del
uso de dichos recursos en actividades de exportacion, particularmente las no tradicionales.

Cuadro 3: Comparacion de Costos en Panama, Costa Ricay Centro América, 1992.

(en Balboas)
Unidades Panama CostaRica Centro América
Salario minimo Por mes 195.52 153.31 78.67
Costo |laboral Por hora 1.40 1.02 0.52
Electricidad por KWH .09 .06 .06
Diesel por galén 1.19 1.09 1.08
Agua Potable por m® .80 .60 16

Fuente: Moreno Villalaz, Juan Luis (1994)

Delamismaforma, los CATs, como medida de promocién alas exportaciones, tenian un dudoso
valor. Seusaron para subsidiar las exportaciones tradicionales - como los camarones o la carne -
y se han prestado para abusos.

El ato precio de los productos locales, en particular de los bienes relevantes en la canasta de los
asalariados (bienes-salario), conducia a un mayor nivel de salarios en délares con €l proposito de
lograr un determinado nivel de ingreso real. Estos elevados salarios aumentaban los costos de
produccion local, disminuyendo la competitividad de la economia. Este es un fendmeno
conocido por la teoria econdémica, de que un impuesto a la importacion, via su efecto en la
economia, se traslada en parte como un impuesto a la exportacion. Se estima que la tasa de
cambio real estaba sobre-estimada en 25% en Panam@, por este concepto. Los mayores costos
de construccion y e ato costo de la energia habian afectado incluso a los servicios como los
hoteles.Por otra parte, las politicas desincentivaban otras exportaciones 0 no se les daba la
prioridad que ameritaban. A continuacion, algunos g emplos:

a) Los atos costos de los puertos (que incidian en mayores costos para las navieras) y las
restricciones al transporte elevaban significativamente los costos de mangjo de mercancias en la
Zona Libre de Colén. Esto, a su vez, reducia la capacidad de la ZL C para operar en productos de
mayor unidad de valor por peso. Tampoco se desarrollaron otras actividades con potencial de
exportacion, en particular el Centropuerto, o €l uso de las éreas revertidas, o incluso € turismo,
al cua no se le dio la prioridad adecuada. En las décadas de 1970 y 1980 se restringieron las
exportaciones de cueros, harina de pescado, café y carne.

b) Panama es competitivo internacionalmente en la produccion de carne de res. Por mucho
tiempo, sin embargo, hubo restricciones y cuotas a la exportacion. El ingreso extra de la venta
de carne de exportacion era recibido por el intermediario o por los productores con permisos de
exportar, y no por e sector productivo, eliminando asi los incentivos a producir. El laboratorio
de toxicologia nunca entré en operaciones, 10 que descalificd al pais para exportar carne a
Meéxico. Este esun problema que se arrastra por 20 afios. No se ha hecho €l esfuerzo necesario
para lograr entrar a mercado norteamericano, pese a que nuestro ganado esta libre de fiebre
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aftosa. Argentina, en cambio, logro recientemente ser habilitada para exportar a los Estados
Unidos, pese a tener aftosa en ciertas areas. Asi mismo, Brasil ha logrado clasificar para
exportar pollos.

¢) En € caso del banano, se respaldaron acciones y actividades que redundaron en mayores
costos de produccion, reduciendo e atractivo de producir en Panamd, y disminuyendo
probablemente el area sembrada. Entre estas medidas cabe destacar las normas sindicales de
alto costo, més alla de lo razonable, las restricciones en la forma de empacar y mangjar la carga,
y € establecimiento de produccion local de cajetas de cartdén corrugado con un alto precio. No
es de extraiar que la produccion y exportaciones de banano se hayan estancado en la década de
1980.

El crecimiento de la economia panamefia ha sido € resultado del crecimiento de sus
exportaciones. Esto se demuestra porque la relacion de importaciones al PIB se ha mantenido
tradicionalmente dentro de un rango del 35 a 40% La reforma estructural entra en una segunda
etapa. Primero, con la profundizacion de la politica de liberalizacion. Esto debido a que normas
sanitarias, entre otras, han desfasado €l efecto de la rebgja de aranceles, por 1o que no se
manifiesta adecuadamente en reduccion de precios a consumidor. Segundo hay que proseguir el
programa hacia las reformas de segunda generacion, incluyendo fortalecimiento de las normas
juridicas, reforma tributaria, entre otras. El programa social esta desfazado significativamente
en su gecucion, en inversiones, y en sus efectos en la educacion. La reforma de la
administracion publica hay que completarla. Hay que mantener la politica prudencial de la
administracion de las finanzas publicas.

Es hora de hacer un alto, para evaluar o que se ha hecho y hacer una mapa del camino a
seguir. En algunos casos complementar las politicas, 0 corregir omisiones. En otros encontrar
las nuevas prioridades ya que se ha completado una etapa. En este caso sobresalen acciones en
los social y e mercado laboral. A su vez, hay que tener més éxito en e aumento de
exportaciones., sin una tendencia a bajar como habria sido de esperar en un modelo tipico de
substitucion de importaciones. Durante la década de 1960, |as exportaciones fueron el motor del
crecimiento, con un aumento del 9.3% anual en términos reales, junto con e crecimiento
industrial que fue del 10.7%, llevando ambas a la economia a crecer un 8.0% por afio. De 1970
a 1979, la economia crecié 4.3% por afio, como resultado de un menor crecimiento de las
exportaciones de 3.6% anual en términos reales.
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Cuadro 4: Exportaciones de Bienesy Servicios
(En millones de Balboas)

Productos 1980 1984 1987 1991 1995
Bienes 330.7 338.1 437.6 450.9 553.2
ZonaLibre de Colén 218.3 93.8 211.9 233.4 508.9
Dpto. de Defensa 194.6 241.1 289.2 357.3 389.3
Comisién del Canal 319.1 332.6 361.7 432.3 541.7
Turismo 171.2 188.6 191.9 203.4 310.4
Banca 61.5 101.4 156.5 1775 212.6
Petroterminales 16.3 100.6 71.8 7.5 1.0
Petréleo 25.4 9.0 5.3 47 11.7
Otras Exportaciones 122.3 178.3 186.9 164.7 222.0
Total 1459.4 1583.5 1912.7 2031.6 2750.7
A precios de 1985 1675.6 1575.6 1918.5 1799.5 2275.2

Se hace notar que un cuadro como éste es posible ahora porque la informacién de la Balanza de Pagos se da con mucho mas detalle.
* Excluyendo utilidades de las empresas internacionales

** Neto

Fuente: Balanza de Pagos, Direcc. de Estadisticay Censo Contraloria General de la Republica

El crecimiento econdmico de Panama depende del crecimiento de las exportaciones, en
particular las ligadas a la posicion geogréfica, como las actividades del Canal, Zona Libre de
Colén, petroterminales, turismo, servicios bancariosy juridicos. Al desacelerarse el crecimiento
de estas actividades, como paso durante la década de 1980, esto trgjo como consecuencia una
desaceleracion del crecimiento de_la economia. Por gemplo, la tasa de crecimiento de las
exportaciones, en términos reales, de 1980 a 1995, fue de sdlo 2.1% anual y la tasa de
crecimiento del PIB fue 2.7% por afio (véase Cuadro 4). Sin embargo, €l crecimiento real de los
ingresos de divisas seria 2.5% al afio si se gjusta por los beneficios de la baja en € precio del
petroleo (y algo mas considerando que ahora hay mas panamefios trabajando en la Comision del
Cand); lo que corrobora la hipétesis que € crecimiento de la economia esta ligado al
crecimiento de los ingresos reales por exportaciones. En la década de 1990, las exportaciones
crecieron mas debido al ato crecimiento de la Zona Libre de Colén. El cierre de
petroterminales, la falta de recuperacion de las exportaciones de servicios bancarios, € bgo
crecimiento real de los ingresos del Canal y la salida de los militares norteamericanos,
constituyeron factores negativos para el crecimiento de las exportaciones y, por ende, del PIB.
Para incrementar €l PIB a una tasa de 7% anual, habria que aumentar en la préctica las
exportaciones netas en igual porcentaje, 1o que hoy significa un aumento cada afio de B/. 200
millones.

V.- Las Dificultades de Generar Empleo.

El sistema econémico panamefio tuvo dificultades e incapacidad para generar empleos en
el sector formal. El estancamiento econémico fue la causa principal de lafalta de crecimiento de
la demanda y generacion de empleos. Los sectores exportadores tradicionales, como la
Comision del Canal, labanca, los servicios juridicos, la Zona Libre de Coldn, eran sectores de un
alto nivel de ingreso, pero con un bajo nimero relativo de empleados, empleando menos de un
3% de la fuerza de trabajo. Las politicas seguidas habian disminuido el potencial de generar

® Deflactados con  indice de Precios al Productor de los Estados Unidos.
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empleos en la economia para un nivel determinado de produccion, por o que no se generaban
empleos, 0 éste se creaba en actividades informales.

Esta situacion era evidente desde la década de 1970, en la cual €l empleo crecio a solo un
1.8% por afio (y 2.6% en el area metropolitana), comparado con una tasa de aumento del 3.6%
en la década de 1960. EI empleo en la agricultura disminuyd, siguiendo la tendencia
prevaleciente desde fines de la década de 1960. El sector privado, afectado por e Cédigo de
Trabajo y los problemas del petrdleo, no tuvo capacidad de generar empleos en la década. El
sector publico absorbi6 asi € 73.5% de los nuevos puestos de trabajo. La tasa de desocupacion
no aumentd mucho, por la reduccion relativa de la poblacion econdémicamente activa, que paso
de 61.3% en 1970 a 56.1% en 1983. Esto ultimo fue el resultado del fuerte aumento de la
poblacion escolar (5.3% por afio) por la expansion en la educacion, y del aumento de los
jubilados y pensionados (11.3% por afo) debido a la jubilacién por adelantado. Sin embargo,
estos elementos constituyeron un paliativo temporal, que se agoto al lograrse una alta cobertura
educativa y porque no se pudo mantener, por € ato costo financiero, las jubilaciones atemprana
edad, como en efecto sucedio.

La situacion era diferente a partir de inicios de la década de 1980. En la década de 1970
hubo muchainversion pero poca generacion de empleo, en tanto que en los Ultimos 15 afios hubo
una menor tasa de inversion pero relativamente mayor generacion de empleo. El empleo habia
crecido 2.9% por afio entre 1986-1996. La elasticidad de empleo relativo a crecimiento del
capital fue 0.56 entre 1977-1986 y 0.75 entre 1986-1995. Sin embargo, estas cifras no
presentaban la histaria completa. Por una parte, se habian hecho correcciones estadisticas a la
muestra de empleos™, Yy por otra, habia aumentado el empleo informal y el subempleo, y habia
bajado aln més € salario real. Es decir, se estaban creando empleos que requerian poco capital
y generaban poco ingreso.

El empleo nformal o subempleo subio, de 1986 a 1995, del 10.4% de la poblacion
ocupada a 16.5% . Por otra parte, € nivel de desempleo, con respecto a la poblacion
econdémicamente activa, aument6 del 8.7% en el periodo 1977-1982, a 11.2% en 1984-1987 y al
14.0% en 1994-1996. Esto implicaba que més del 28% de la poblacion econdmicamente activa
estaba siendo sub-utilizada (y méas s seincluye e sub-empleo agricola), |0 que era una evidencia
delaineficienciadel sistema. El crecimiento del empleo, corregido por € agjuste estadistico y €l
empleo informal, seria de 2.4% por afio entre 1986-95, igual al crecimiento de la poblacion de 15
afos y mas. Los problemas de empleo se acentuaban porgue se agotaba la capacidad del
gobierno para generar empleo. Los empleos en e sector publico aumentaron solo en 5.2% entre
1986-1995; por otra parte, €l sector agricola habia disminuido su empleo.

Otro de los problemas en el mercado laboral era la caida del salario real. Desde 1970 a
1982, el sadlario real para los empleados en areas urbanas bajo en 8.7% para aguéllos con
educacion primaria y en 20% para los ocupados con educacion secundaria y universitaria. En
cambio, subié solo 1.6% para los ocupados sin educacion. situacion de 1986 a 1995
empeord. El promedio de salario real no agricola bajé en 6.2% <, la mediana de saarios real

10 |_amuestra de la encuesta de hogares se revisd en 1992, seincorpord lo que erala Zona del Canal y se corrigié una sub-estimacion que existia (del orden
del 5.3% en & empleo). La definicién de desocupados se cambi6 en 1977, y es diferente a la de otros paises.

™ El crecimiento de |as empleadas domésti cas habia sido alto, 4% al afio.

2Excluyendo los empleados del Canal e instalaciones militares norteamericana, y las empleadas domésticas.
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baj6 9%, la situacion para las mujeres era peor, con una baja del 20% en |la mediana de salarios
real el érea metropolitana. La condicion real es alin peor, dado que € saario r
promedio debid haber crecido 13% por € aumento en la escolaridad de la poblacion ocupada™.
Es decir, habia una poblacion con méas afos de educacion pero ganando menos, solo en la
Comisién del Canal se estaba empleado a mas panamefios y con mejores salarios.

El nivel real de saarios estaba ligado a la productividad del sistema. La caida del salario
real en Panama era producto de la pérdida de productividad - analizada previamente - del
inadecuado uso del capital existente, de la baja en la calidad de la educacion, pero sobre todo,
del bajo crecimiento de la demanda de empleos. Si no hay crecimiento econGmico no hay
empleo ni puede haber mejoras en €l salario real.

Las principales politicas que afectaron negativamente la capacidad de generar empleo,
para un nivel de produccion determinado fueron las siguientes:

El salario minimo. El salario minimo era muy alto. Asi lo sefialaban diversos indicadores. Por
gemplo, la fata de empleo en & sector forma y e ato crecimiento del sector informal.
Ademas, € persona en el comercio tenia una gran rotacion, lo cual se hacia para evitar incurrir
en costos saariales altos, pese a que la falta de estabilidad tenia un costo en la eficiencia. El
efecto del salario minimo se agravo en la década de 1990. Pese a que € pais no habia salido de
los efectos de la crisis econdmica, € salarig minimo se incrementdé en 22%, 10 puntos
porcentuales mas que el aumento de |os precios .

L egislacion laboral. El Cédigo de Trabagjo fue disefiado para una economia cerraday protegida,
y ho para una economia abiertay competitiva. Lalegislacion laboral incluia una serie de normas
gue creaban rigideces en la administracion de los empleados, restringian lalibertad de accion de
los empresarios para administrar dicho recurso eficientemente, hacian muy costoso los despidos
e imponian clausulas de estabilidad. Los procedimientos de administracion de las normas
laboral es eran complicados, la tramitacién y administracion eran engorrosas, demoradas y de
altos costos. Ademés, existia una fuerte participacion del gobierno en las negociaciones
laborales. En Panama habia, comparado con otros paises, mas dias no trabajados pero pagados,
mas impuestos directos pagados por la firmay mayores beneficios sociales. Seinhibiael pago a
destgjo, los contratos temporales, la contratacién fuera de la empresa, habia mayores costos de la
horaextray existiala garantia de estabilidad. A suvez, el Codigo Laboral no eraneutral,
porque estaba sesgado particularmente a favor de |os sindicatos, asi como en varias normas
especificas, de una forma mas pronunciada que la legislacion laboral de otros paises. A su vez,
se establ ecieron normas que reducian los incentivos a mejorar la productividad o restringian
formas de contratacion menos costosa, como €l utilizar mano de obra fuerade laempresa. El
Estado se involucraba directamente en |as rel aciones obrero-patronales, en las negociaciones de
convenciones colectivas y en |os mecanismos de despido. El gobierno manejaba una agencia de
empleo y se prohibian las agencias privadas. Esto teniacomo consecuencia aumentar €l costo de
usar lamano de obray poner barreras o incentivos negativos al empleo, ya que proporcionar
empleo acarreaba un pesado compromiso contingente. Los costos sociales adicionales por cada

2 Sin incluir empleadas domesticas.

14 Se tomd la mediana de salario por nivel de educacion multiplicado por e nimero de personas en cada grupos en la poblacion ocupada, se hizo
un gjuste tentativo por reduccion en la calidad de la educacion. Aunque no se hizo un gjuste por lamayor oferta relativa de personas educadas, 1o
quetiende abgjar sus salarios.

Y seis puntos porcentual es en 1995 para compensar € aumento de precios.
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Balboa de salario aumentaron y eran relativamente elevados, mas del 55% del costo total.

I ncentivos a la sustitucion de capital en vez de mano de obra. La politica de incentivos
preferenciales en favor del capital y lainversion reduciael costo relativo de usar maquinaria
capital con respecto a costo de lamano de obra. Este efecto era aln mayor, considerando que,
simultaneamente, lalegislacion laboral introducia sobrecostos por el uso de lamano de obra.
Entre estos incentivos estaban: menor impuesto o libre importacién de bienes de capital,
reduccion del impuesto sobre larentaalareinversion de utilidades y alas ganancias de las
empresas industriales, depreciacion acelerada, etc. En la practica, se habia creado condiciones
parala sobrecapitalizacion de las empresas y sustitucion de la mano de obra.

El respaldo a una politica de subsidios ala capitalizacién se fundamentaba en supuestos poco
apropiados: i) se consideraba que |la demanda de fuerza de trabajo era proporcional ala
inversion, y su crecimiento estaba asociado alatasa de acumulacion; ii) que la productividad de
los recursos eramés ataen laindustria y sectores modernos, por 10 que era conveniente una
mayor acumulacion en dichos sectores. Estos conceptos, comunes en e pensamiento de la
CEPAL y delos afios cincuenta y sesenta, se fundamentaban en una tecnologia de produccion
con coeficientes fijos (cero sustitutibilidad entre los factores, o muy baja). Pero esto no es asi, ni
en teoriani enlapréctica. En efecto, en diversos estudios en paises en vias de desarrollo es
comun encontrar una elasticidad de substitucion entre 0.8 a 1.0 (muy diferente a cero, como
presumen los model os de coeficiente fijo). En otras palabras, por cada 10 por ciento de aumento
en €l precio relativo de la mano de obra con respecto al capital, el empleo disminuiriaentre 8 y
10 por ciento. Por lo que a hacer mas costoso la mano de obra, se reducia el empleo.

Otros gemplos de los incentivos a las actividades intensivas en capital son los siguientes:
incentivos a la construccion de viviendas particulares, donde e gobierno asume el 30% del pago
de intereses de las hipotecas. Como la vivienda es una actividad intensiva en el uso de capital, el
efecto de este incentivo era de dedicar a este sector una mayor parte del stock existente de un
recurso escaso como es € capital, en vez de usos aternativos con una mayor capacidad de
generacion de empleos. Este efecto se agrava en la industria protegida, donde los sindicatos
pueden lograr salarios por encima del mercado. Esto es conocido en otros paises, donde se ha
encontrado una correlacion entre la proporcion en que el salario excede el salario de mercado y
€l grado de proteccién efectiva en dicho sector.

Como resultado de las distorsiones de precios, parte la capitalizacion se usaba no para
generar empleos, QMo Sse presumia, sino para sustituir empleos (remplazandolas por un mayor
uso de maquinaria™). Esto es una forma sociamente ineficiente de usar los recursos disponibles,
gue reduce la el asticidad-empleo por unidad de inversién o aumento de produccion.

El sector industriaIEly el empleo. La importancia y evolucion de la industria protegida era
muy diferentes de la perspectiva que presentaban los industriales sobre lamisma. De los 84,399
personas ocupadas en la industria en 1995, mas de la mitad |o eran en empresas con menos de 5
personas (las que no tienen proteccién). El aumento del empleo en empresas de mas de 5
personas, que incluye las actividades protegidas, fue de sdlo 15.6% en los diez afios desde 1982

18 |_os economistas califican como “perversos” los incentivos que no solamente no logran 1os objetivos para los cuales fueron diseffados sino que
hacen lo contrario, como es el caso delosincentivos alainversion en Panama
" En este acépite se excluy6 la Refineria de |as cifras discutidas.
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hasta 1992 (en cambio, fue mayor en € resto de las actividades industriales). Esta variacion en
el periodo intercensal es mucho menor que el crecimiento en e empleo o en la poblacion
econdémicamente activa. En los Ultimos 15 afios, la productividad de los factores de produccién
usados en la industria baj6, una evidencia de lo cual es que el capital por trabajador subié méas
gue la produccion por trabagjador=. Seinvirtio arededor de B/60 millones por afio (a precios de
1992) para poder expandir la produccion sin expandir correlativamente el empleo, o para
substituir empleos por maguinaria.

La industria en Panama tiene un bajo valor agregado por persona ocupada, menor que €l
del comercio a por mayor. Gran parte de la actividad de las empresas industriales
correspondieron realmente a actividades de importacion y de mayoreo de sus productos, 1o que
era claramente visible por el ato volumen de inventarios (35% de los activos). Se pudo asignar
el 30% del empleo iﬁlustrial a la actividad de importacién-mayoreo (incluyendo 12% de los
operarios y obreros)™. A su vez hubo restricciones que afectaban € costo de produccion
industrial, especialmente, el alto costo de la energiay € petréleo, y larestriccién a contratos por
terceros (la suma pagada a terceros por trabajos industriales es solo B/.9 millones, 60% en la
industria de alimentos).

El aumento del empleo en la industria de materiales de construccion se hizo, en gran
parte, a costa de la reduccidon del empleo en la industria de la construccion. En efecto, una
reduccion del 20% al 30% por ciento en €l precios de los materiales de construccion (como seria
el resultado de la bgja de aranceles a 10%) significaria una reduccion de 10 a 15 puntos
porcentuales en e costo de lavivienda y edificios. Esto aumentaria el volumen de construccion,
al construirse mas viviendas o viviendas con un area mayor, asi como € empleo en dicha
actividad. El gobierno subsidio a la empresa de cemento, pero ésta fue parte una politica
industrial de dudosa efectividad.

La industria de la construccion también estuvo afectada por un alto salario, B/.2.00 por
hora para un trabajador no especializado, el doble del salario minimo. EI mayor costo relativo de
la mano de obra y e menor costo del capital, contribuyeron a que se substituyeran obreros por
maquinarias, o que es evidente en las construcciones de edificios, o a compararse la tecnologia
de construccion en otros paises (intensiva en mano de obra, como en Colombia) con la de
Panamé& (més intensiva en capital).

Sesgo anti-exportador. El sesgo anti-exportador también redujo la capacidad de generar
empleos. Es el caso de las actividades exportadoras intensivas en €l uso de la mano de obra
como la bananera, Centropuerto o la Zona Libre de Coldn que pudieron crear nuevos empleos.
Esto también se aplicaba a desarrollo de las exportaciones no tradicionales. A suvez, laZLC se
ha especializado en actividades de alto valor por unidad de peso, por los altos costos de mangjo
de la carga, pero estas actividades generaban menos empleo. Estudios en otros paises han
demostrado que las actividades de exportacion no tradicional son mas intensivas en mano de
obra que las industrias substitutivas de importaciones. Esto corrobora el argumento tedrico de la
especializacion en actividades intensivas en el uso del factor abundante.

18 Un efecto realmente mayor dado los aumentos en la escolaridad.
19 Como es un estimado global, es inexacto, pero puede ser mayor, dado que hay industrias que hacen comercio a por mayor directamente.
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Empleomania en la empresas estatales. La politicas de empleo en las empresas estatales se
hizo a costa de la eficiencia, generando altos precios, 10 que a su vez reducia la capacidad de
otras actividades para crear puestos de trabgo. En los puertos, las practicas laborales
contribuyeron a un mayor precio-costo, o que redujo la capacidad de competir en actividades
gue, como la Zona Libre de Colon, pudieron generar mas empleos. El alto costo de electricidad
redujo la eficiencia'y aumento los costos de las industrias como la del cemento. Altas tarifas y
baja calidad de |os servicios telef onicos estatal es afectaban |la competititivad del centro bancario.

En resumen, la falta de demanda por empleos fue € resultado de la desaceleracion del
crecimiento, agravada por incentivos y politicas sesgadas, directa o indirectamente, en contra del
empleo. El mercado labora se gjustd mediante una menor migracion, la creaciéon de empleo en
el sector informal y una baja en los salarios reales. Los problemas de generacion de empleos
ilustraban la existencia de problemas de ineficiencia dinamica. El proceso de substitucion llego a
sectores y productos en los que cada vez habia menos ventgjas comparativas, se expandi6 la
produccion agricola en actividades donde no habia ventagjas comparativas versus aquellas en las
cudes s exigtia eficiencia; las empresas estatales poco €ficientes eran cada vez més un
componente mayor de la economia. CreciO la inversion y la capitalizacion que substituyo la
mano de obra, y aumento la sub-utilizacion de recursos.

V. FaltadeDesarrollodelalnfraestructura y Uso de Recursos Disponibles.

La inversion publica se paralizd desde mediados de la década de 1980, debido a que se
redujo la capacidad del gobierno para aumentar su endeudamiento. Este desarrollo tuvo su
origen en la crisis de la deuda externa en la region latinoamericana, en el alto servicio de la
deuda en Panama y en € bajo nivel de ahorro publico (véase €l Cuadro 5). En Panam4, gran
parte del programa de inversiones fue financiado con organismos internacionales, pero la
contrapartida o contribucién local era financiada con préstamos en la banca privada
internacional. La reduccion del endeudamiento con €l sector privado a partir de 1984-1985
significo una drastica reduccion en lainversion publica, situacion que se agravo seriamente araiz
de lacrisis de 1987-1989, donde la inversion del Estado se paralizd. Estarestriccion llevo a un
grave deterioro de la infraestructura. En 1990, un tercio de la capacidad terminal del IRHE no
estaba utilizable, y casi el 60% de las carreteras pavimentadas no estaban en buenas condiciones.
También era evidente este deterioro en la fata de ampliacion de las carreteras principaes, €
deterioro de los caminos de penetracion, la falta de mantenimiento y reparaciones de las
escuelas, estadios, hospitales y otros edificios publicos. No se expandié ni modernizé lared vial
inter-urbana ni |as facilidades viales urbanas. Todas €ellas desarrollaron severos problemas.

A pesar de contarse con recursos financieros a principios de la década de 1990, no se hizo
un esfuerzo por recuperar los niveles de inversion publica anteriores, no se invirtio
significativamente en las empresas estatales, y no se desarrollaron, o se demoraron, los
programas de inversion financiados por organismos internacionales. El Cuadro 5 muestra que el
nivel de inversiones cayo en 1985-1987 por falta de financiamiento, se redujo substancialmente
en 1988-1990 por la crisis econémica, pero apenas se recuperd a los niveles de 1985-1987 en
1991-1994. De hecho, la decision fue dar prioridad a la reduccion de la deuda publica. Se
redujo la deuda existente con la Caja de Seguro Socia y la deuda del IRHE (por encima de la
reduccion de la deuda con las IFls acordada como parte de la donacion del gobierno
norteamericano); y se acumularon recursos liquidos en el Banco Nacional que sobrepasaron, a
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principios de 1994, los mil millones de Baboas. Habia permanecido, en consecuencia, un
significativo déficit en inversion de mantenimiento, expansion de carreteras y caminos, de
edificios escolares, hospitales, vivienda social, etc.

Cuadro 5: INVERSION EN EL SECTOR PUBLICO
(En millones de Balboas)

Promedio |Como %
Periodos| Anual del PIB
1980-84 359.7 7.9%
1985-87 181.0 3.3%
1988-90 100.9 2.0%
1991-94 223.2 3.2%

Fuente: Cuentas Nacionales, Direccion de
Estadisticay Censo, Contraloria General de la
Republica.

Desde la década de 1980, otros factores de sub-utilizacién de recursos afectaron €l
crecimiento y la capacidad para exportar. Cabe destacar la falta de desarrollo y utilizacién de las
areas revertidas, pese a que la primera reversion se dio en 1977. La fata de desarrollo de las
areas revertidas representaron una sub-utilizacién de capacidad instalada, de tierras y del uso de
las ventgjas de la posicion geogréfica. Durante e gobierno militar, se usaron agunas
instalaciones para las fuerzas de defensa y para ciertas entidades oficidles 0 de empresas
estatales. Posteriormente, se aprobaron leyes y se cred una institucion para el manejo de las
mismas, pero con muy pocos resultados concretos. La falta de desarrollo de estas areas hasta
hace poco es dificil de explicar y representa una marcada falta de voluntad politica o incluso
incompetencia manifiesta por parte de varios gobiernos y del sector publico en general. Un
fendmeno similar, de no aprovechar oportunidades existentes, fue el no desarrollar el proyecto
Centropuerto, cuyo potencia se conocia desde 1984-1985, pero € primer paso solo se dio en
1993, con la concesion para el desarrollo privado del puerto de Manzanillo. La falta de
desarrollo y de politicas para dar concesiones mineras, que estuvieron estancadas, es otro
gjemplo de sub-utilizacion de recursos.

VI.- La Problematica delas Finanzas Publicas.

Las finanzas publicas sufrieron graves problemas a fines de la década de 1980. La
suspension del servicio de la deuda en 1988, y la no renegociacion de la misma de 1990 a 1994,
afectd directamente |a capacidad de endeudamiento publico, e indirectamente aumenté € riesgo-
pais para € inversionista extranjero y la banca. Previo a esta situacion, las finanzas publicas ya
adolecian de problemas de estrechez fiscal, como resultado de un alto nivel de endeudamiento,
bajo nivel de ahorros, falta de elasticidad de los ingresos fiscales (que crecid menos que €l
ingreso nacional), problemas de eficiencia y equidad del sistema tributario, alto nivel de gasto
corriente, inversiones en sectores que ya no tenian prioridad, ineficiencia administrativa y falta
de informacion adecuada y oportuna, etc. A su vez, € gasto social tampoco era eficiente, gran
parte se gastaba en salarios, lo que significaba que la burocracia administrativa no permitia que
los beneficios llegaran a los destinatarios de bajos ingresos. Al iniciarse el nuevo gobierno, en
1994, persistian problemas relacionados con el refinanciamiento de la deuda, las finanzas de la
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Caja de Seguro Socia y la administracion financiera del gobierno.

Desde principios de la década de 1980, €l nivel relativo de la deuda externa de Panamé
eraato, mayor que el de los otros paises de la region. Panama pudo, con esfuerzos y reduciendo
el programa de inversiones, mantener €l pago del servicio de la deuda hasta 1987, pero debi6
suspenderlo (incluyendo el pago a las IFIs) como consecuencia de la crisis politico-econémica
de 1988-1989. Durante 1990-1994 & gobierno anterior pagd, con fondos donados por los
Estados Unidos, |os atrasos a los organismos internacional es.

Sin embargo, en 1990-1994 no se renegocio la deuda con la banca privada, a pesar de
tener recursos suficientes para ello. Esto tuvo ligado a un circulo vicioso de politica econémica:
dado que no se implementaba el programa de modernizacion, no era prioritario la renegociacion
con la banca privada; a su vez, dado que no se renegociaba la deuda con € sector privado, no
habia urgencia de implementar el programa de liberalizacion y modernizacion. Por otra parte, la
deuda morosa con la banca privada siguié acumuldndose y llegd a ser B/2.0 millardos,
incluyendo |os intereses morosos.

Otro problema fue que no se utilizo la capacidad de endeudamiento, durante el periodo
1990-1994, parafinanciar las inversiones publicas de urgente necesidad. Al estar en moracon la
banca privada, € gobierno no podia acceder al mercado privado, y a comenzar a pagarse los
atrasos y los intereses, €l resultado fue un financiamiento neto negativo considerable. En el caso
del IRHE, no se ampli6 su capacidad, puesto que se decidio reducir su deuda en vez de usar €l
financiamiento externo. De la misma forma, en vez de renovarlos, los bonos de la Cga de
Seguro Social se amortizaron en efectivo a su vencimiento. Esta politica redujo
considerablemente la capacidad de gasto del gobierno central, creando por €l contrario un exceso
de liquidez en e Banco Nacional, sobrepasando los mil millones de balboas a principios de
1994.

Las finanzas de la Cgja de Seguro Social, sufrieron un deterioro substancial durante la
crisis de 1988-1989 debido a la fuerte caida de las contribuciones. Una reforma era necesaria,
pues los programas de retiro eran muy liberales, con jubilaciones adelantadas, temprana edad de
retiro, pagos mas altos que las reservas acumuladas, sin fundamento actuarial. En 1992, se hizo
una modificacion importante al sistema a eiminar lajubilacion por adelantado, subir |a edad de
jubilacién y reducir el monto de lajubilacion. Ademas, se eliminaron las jubilaciones de méas de
B/.1,5000 mensuales y los derechos especiales que eran cargados a sistema de seguridad social.
Pero quedd pendiente la correccion del programa del Fondo Complementario en el sector
publico.

VII.- El Problema Educativo.

La educacion en Panama evidencia problemas serios. Hay poca participacion de la
poblacion de menor ingreso, baja calidad de la educacién publica en todos sus niveles, falta de
desarrollo de formas complementarias al sistema de educacion formal, tales como la educacion
pre-escolar, programas de educacion continua y educacion de adultos. En el caso de la
agricultura, se terminaron los programas de extension agricola por €l MIDA y € crédito
supervisado en la banca privada, sin desarrollar substitutos.

El puntge promedio de las pruebas de conocimientos generales y de capacidades
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académicas paraingresar ala Universidad de Panama fue solo de 44.2 en 1987 y decrecio a 38.3
en 1991, con puntajes mas bajos para estudiantes provenientes de las provincias. Estos resultados
indicaban una comprension de lectura substancialmente menor que las hormas internacionales.
El promedio académico de los estudiantes de la Universidad de Panama era menor que C, una
sefial de serios problemas.

La educacién pre-primaria cubria solo 28% de la poblacién en edad escolar. La
educacion primaria tenia amplia cobertura, con excepcion de las regiones indigenas y rurales,
pero un porcentaje significativo (60%) no completo € ciclo en los 6 afios, con 40% 0 menos para
las provincias con menor grado de desarrollo econdmico. La educacion secundaria publica era
gratuita pero no mandatoria, cubria el 77% de la poblacion para los grados 7-9, pero con una
cobertura muy baja en Darién y San Blas. Ademés, habia un alto grado de desercion y fracasos
en las escuelas publicas. El sistema se complementaba con escuelas privadas de mayor calidad,
principalmente en la capital y para escuelas secundarias; la educacion universitaria privada se
habia expandido. El gasto en educacidén tenia una ata concentracion en la ensefianza
universitaria (un tercio), el cual beneficiaba a sdlo el 10% de la poblacién estudiantil, en donde
los pobres tenian una minima representaci on.

Lafata de inversion en escuelas habia obligado a sistema usar las escuelas existentes en
dos turnos. Esto contribuyo a reducir la calidad de la ensefianza, a eliminar ciertos cursos, a
reducir las actividades extra-curriculares, y contribuy6 a serios problemas de socializacion del
nifio, el cua pasaba horas en la calle 0 en un ambiente inapropiado. Mejorar la calidad de la
educacion tiene alta prioridad para € pais, ademas de ser e mecanismo més exitoso para lograr
una mejor distribucién del ingreso. La educacion contribuye a desarrollo y permite beneficiarse
del mismo. Egtainterpelacion significa que la educacion sin oportunidades no tiene valor, pero
las oportunidades sin educacion no se pueden aprovechar.

VII1.- El Problema social, las Condiciones de Pobrezay la Distribucion de I ngresos.

Durante la década de 1970 se hizo un esfuerzo para mejorar los niveles y calidad de vida
de la poblacion de menor ingreso. Esto contemplé el desarrollo de centros comunales de salud,
ampliacion de la educacion primaria y universitaria, construccion de caminos de penetracion,
reforma agraria y ampliacion de la frontera agricola, empleo directo del gobierno, incentivos e
inversion publica en polos de desarrollo, incluso un codigo de trabgjo para aumentar la
capacidad de negociaciéon de los grupos obreros organizados. A su vez, € aumento en los
niveles de ingreso, en e grado de urbanizacion, conjuntamente con estas politicas sociales,
tuvieron un impacto en términos de las condiciones de vida, mgoramiento de la esperanza de
vida y la mortalidad infantil, niveles de escolaridad, reduccidn en la natalidad, etc. Por ello es
gue Panama tenia un buen “indice de condiciones humanas”.

A pesar de este desarrollo positivo y mayores niveles del PIB per capita, desde 1970, no
ha habido un mejoramiento en la distribucion del ingreso, sino mas bien persistentes problemas
de pobreza critica y desigual distribucion del ingreso. La relacion del nivel de ingreso de las
familias con e 20% de ingreso més bajo a las familias con € 20% de ingreso mas alto era de
cuarenta y cinco a uno (30:1). El porcentgje de la poblacion debajo de la linea de pobreza era
cercana a 47% con 22% clasificada como de pobreza critica. A su vez, esta condicion no ha
mejorado en los ultimos 25 afios, habiéndose mantenido esencialmente constante el coeficiente
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de Gini. Este resultado no es producto de la existencia de una economia capitalista; en efecto, en
los paises desarrollados 0 en |os paises asiaticos, esta razon esta en un rango de 5:1y 7:1. Por
ello, se puede colegir que la desigual distribucién del ingreso en Panama es producto de las
equivocadas politicas economicas seguidas y no del sistema de economia de empresa privada per
se.

Las politicas de incentivos crean un sistema donde los grupos sociales se convierten en
actores que apropian renta (rent-seekers). La politica proteccionista tiene un efecto de
transferencia de ingreso del consumidor a los sectores privilegiados, como resultado de los altos
precios. De acuerdo a un informe, € 50% 0 més del precio del maiz, arroz, sorgo y porotos se
transferiaa productor o molinero; incluso la asociacion de molineros lo reconocio. Algo similar
sucedio en laindustria. Esto habia beneficiado a los grupos de mayor ingreso en perjuicio de los
grupos de menor ingreso. Ademés, € sistema impositivo era regresivo, las inversiones
industriales estaban exentas del impuesto sobre la renta, los comerciantes de la ZLC pagaban un
porcentaje bajo y no pagaban impuesto a la renta, no habia impuesto sobre la herencia o de
vivienda, los intereses sobre depdsitos o sobre bonos privados estaban exentos de impuestos, asi
como las utilidades en actividades agropecuarias. Los articulos de lujo se habian clasificados
como “bienes turisticos” (joyas, electronicos, etc.) y desde la década de 1930 tenian un impuesto
de importacién bajo o cero. En cambio, los asdariados pagaban una carga excesiva de
impuestos.

El sistema de precios en Panama eraregresivo. Los productos de consumo popular eran
caros y se vendian en mercados oligopdlicos. Como consecuencia, €l poder adquisitivo de los
asalariados era bajo y el costo de la canasta bésica era ato en relacion a ingreso familiar.
Incluso, € costo de la canasta basica habia aumentado més que e indice de precios. Los
mecanismos que transferian ingresos a los grupos protegidos no era neutrales y tenian un costo
de eficiencia, 1o que af ectaba adicionalmente alos grupos no protegidos. La proteccion industrial
creaba un grupo de obreros privilegiados, que participaban de la renta de las empresas
protegidas, por 1o que la distribucién de salarios también mostraba una alta concentracion.
Diferentes grupos trataban de obtener beneficios y privilegios, e Estado trataba de resolver €l
problema de todos y se convertia en un estado paternalista, dando privilegios a los sindicatos, a
los jubilados, a ciertos empleados publicos, ciertas profesiones, los estudiantes y a sector
universitario, etc., en desmedro de los més pobres.

La segmentacién en la economia habia producido una segmentacion social. Existia
evidencia de la estratificacion social, donde la educacion de los padres y la condicion de la
familia jugaban un papel importante en la determinacién de los ingresos del trabgo,
independientemente de la educacion y de la experiencia del trabgjador. La falta de
oportunidades de empleo, la concentracién econdmica en grandes empresas, y la pérdida de
calidad de la educacidon también contribuyeron a desmejorar la distribucion del ingreso. Las
politicas de gastos, dirigidas a megorar 10s ingresos de ciertos grupos sociales, como los
subsidios cruzados a los productos, las becas, los empleos publicos y los servicios publicos, no
Ilegaban ni estaban focalizados a los grupos pobres, que eran los grupos excluidos de los
beneficios del desarrollo, en dreas marginadas geogréficamente o en areas urbanas marginales.

L os problemas de mejoramiento en los niveles de vida de los grupos marginados estaban
ligados, principalmente, a la baja tasa de crecimiento econdémico, la que conllevé a una falta de
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oportunidades de empleos y, adicionalmente, a las politicas de proteccién, y a un sistema
impositivo y de precios regresivo. Una ata tasa de crecimiento per capita abre nuevas
oportunidades de empleo, de trabajo por cuenta propia con relativo alto ingreso, de migracion
fuera de los bolsones de pobreza, de aumento de los salarios reales. Esto beneficia relativamente
mas a | os grupos marginados, que son absorbidos en la economia moderna o formal.

I X.- El Problema Econémico de Panama.

El conjunto de politicas econémicas seguidas en Panama defini6 un sistema que no erade
mercado, dado que los incentivos no eran neutrales y creaban distorsiones, donde se desvirtuaba
el mecanismo de precios, habia escasa competencia y una economia parciamente cerrada que
eraineficiente y estaba estancada. La ineficiencia estéatica del sistema se manifestaba en una baja
productividad en muchos sectores, la existencia de factores de producciéon sub-utilizados
(recursos fisicos y humanos), la desigual asignacién de los recursos, € bajo nivel de inversion,
la falta de competitividad, la desigual distribucion del ingreso y problemas de pobreza. El
conjunto de politicas econdmicas (distorsiones en precios, mercados, € Estado regulador-
productor, € sesgo anti-exportador) no estaba disefiado para generar eficiencia (ni en la
agricultura, ni en laindustria, o en empresas estatales), ademés de dirigir los recursos hacia usos
sub-Optimos.

Mas importante aln, €l sistema tenia ineficiencias dindmicas: poco 0 ninguin crecimiento,
bajo aumento de la productividad, crecientes problemas en e mercado laboral, bgjo crecimiento
de las exportaciones, empeoramiento de los problemas sociales. Las distorsiones de precios y del
sector productivo tenian efectos dinamicos negativos. Se pudo determinar que |os paises con un
menor numero de distorsiones crecieron hasta 4% més a afno que los paises con un mayor
nimero de distorsiones. Este es € caso de Panamé. De haber registrado un crecimiento en la
eficienciadel 2% anual en vez de un 2% anual negativo, se habriatenido un crecimiento superior
a existente en 4 puntos porcentuales a afio. Esto se valida con un mayor crecimiento de las
exportaciones, un ato nivel de inversion -especiamente externa, el uso pleno de los recursos
(humanos y fisicos) y de la posicién geogréfica, y por un mejoramiento de la calidad de la
educacion.

En la actualidad, existe una sociedad con privilegios y privilegiados que debe ser
reemplazada por una sociedad de normas con equidad, que no benefician o privilegian a sectores
0 grupos. Una politica de mercado competitivo, que por definicion es neutral, no privilegia a
grupos o sectores, y es Optima de acuerdo a la teoria econémica. Establecer una economia de
mercado exige corregir las distorsiones creadas por las politicas existentes y que son las
causantes del subdesarrollo, del bajo crecimiento, de la inadecuada distribuciéon del ingreso.
Historicamente, |as economias abiertas, con orientacion al mercado, han tenido un éxito singular
y han resuelto e problema econémico del crecimiento. Esto esta respaldado por la experiencia,
en el siglo pasado, de los paises industrializados europeos; y en este siglo, con e desarrollo de
los Estados Unidos; recientemente, con el surgimiento de los paises asiaticos que orientaron sus
economias hacia afueray, en nuestro continente, por la experiencia chilena en la Ultima década.

Una economia semi-cerrada como la panamefia, involucra distorsiones que establecen
barreras a productos y empresas, impidiendo una mayor competencia. Un resultado, aqui
descrito, es una baja de productividad y competitividad. Otro resultado es transferir ingresos,
mediante ganancias y precios superiores a las de un mercado competitivo, por ejemplo, a los
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factores usados en las actividades protegidas. Las barreras de entrada descritas provienen de
restricciones a la importaciones, ya sea cuantitativas o debido a altos impuestos, normas de
registro que se usan como restricciones, monopolios de diversa orden. A su vez, se distorsiona
la rentabilidad en la produccion con medidas adicionales, tales como subsidios, privilegios
impositivos, etc. Diferenciales artificiales en la rentabilidad afecta la asignacion de recursos
entre sectores generando una distribucion gena ala optima.

En resumen, no hay crecimiento porque no aumenta la eficiencia, resultado de la
persistencia de politicas econdmicas anti-mercado, porque el nivel de inversiones es bajo, porgque
no aumentan las exportaciones. NoO se genera suficiente demanda por empleos porque hay
insuficiente crecimiento, porque se usa la inversion para substituir empleos, por una politica
laboral erronea; e mercado laboral se gjusta mediante € crecimiento de informales y con una
baja en e sdario real. La economia no tiene capacidad para insertarse en los mercados
mundiales por falta de competitividad, producto de la falta de una organizacién de mercado
competitivo. La pobreza y la distribucion del ingreso empeoran porque no se crean
oportunidades de empleo por falta de crecimiento, porque hay transferencias de ingreso de la
poblacion en general alos grupos protegidos en particular, porgue €l nivel de salarios reales esta
estancado, porgue € sistema de precios e impuestos son regresivos.
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CAPITULO Il : EL PROGRAMA ECONOMICO DEL GOBIERNO

|.- EI Concepto del Programa Economico.

El programa econdémico y la accion del gobierno del Dr. Ernesto Pérez Balladares, tuvo
como objetivo una reforma profunda a la estructura econémica, siguiendo € modelo de libre
competencia y en respuesta a las necesidades panamefias. La orientacion programatica vino dada
en e documento Programa de Politicas Publicas para €l Desarrollo Integral: Desarrollo Social
con Eficiencia Econdémica, publicado en 1994, a iniciarse €l gobierno. El objetivo era una
reforma estructural para transformar la estructura econémica y orientarla hacia un sistema
competitivo. Esta reorientacion de la politica econdmica era necesaria porque el conjunto de
precios, incentivos y regul aciones existentes habian resultado en una orientacion econémica con
parametros distintos a los de una economia de mercados competitivos, como se discutié con
anterioridad.

Los principales componentes del programa economico fueron: i) la redefinicion de la
funcion del Estado y la reduccion de la intervencion del gobierno en lo productivo y en lo
regulador; ii) laeliminacion de la politica de substitucién de importaciones; iii) laeliminacion de
las politicas de incentivos que privilegiaban a ciertos sectores y grupos sociales a costa de los
demés; iv) la orientacion hacia afuera de la economia, y la promocion de lainversion extranjera;
V) un manejo prudente de las finanzas publicas y |a modernizacion de la administracion publica,
y, por ultimo, vi) la focalizacion del gasto publico, principamente hacia la inversion en
infraestructura, y €l respaldo de los grupos de menor ingreso.

Intentos de liberalizar la economia panamefia empezaron desde hace 15 afos, con
acuerdos de reforma estructural con e Banco Mundial, pero por iniciativa panamefia. En la
préactica fue muy poco lo que se logro (se eliminaron los contratos con la nacion, gran parte de
los impuestos especificos, etc.). Las presiones de los grupos beneficiados con la politica
existente impidieron la reforma de las mismas hasta recientemente. Las lineas generales del
programayy las acciones tomadas se discuten a continuacion.

Il.- Politica de Liberalizacion Comer cial

Un componente importante en e programa econdémico fue el desmantelamiento de la
politica de proteccion ala produccion para €l mercado interno. Este cambio estructural sereaiza
mediante la alteracion de las sefidles de precios e incentivos vigentes para promover la
competitividad, o que es necesario para poder vincularse alos mercados internacional es.

El proceso siguié un camino contenido en acuerdos con €l Banco Mundia y se procedio
alaincorporacion de Panama en la Organizacion Mundia del Comercio (OMC). En una primera
etapa, se transformaron los impuestos especificos a impuestos ad valorem. Se eliminaron las
restricciones cuantitativas a la importacion (cuotas, permisos previos y normas sanitarias usadas
como restricciones). Se redujo el arancel a un maximo de 40-50% para productos industriales y
agro-industriales, y hasta 60% para ciertos productos agricolas. Se elimind el uso de precios de
referencia (que aumentaban el impuesto efectivo) y se extendié a todos |os importadores € trato
preferencial de una tarifa del 3% a los insumos. En e protocolo de la OMC, Panami se
comprometio areducir las tarifas de importacion a un rango del 0 a 30% en cinco afnos.
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En julio de 1997, en una decision unilateral, pero consecuente con el esquema de las
politicas descritas, se bajo a 10% la tarifa de importacién para la harina, aceites comestibles 'y
materiales de construccion (madera, cemento, acero, pinturas, clavos, tuberias, zinc, etc.).
Posteriormente, se decretd una rebaja general de aranceles, efectiva a partir del 1 de enero de
1998, y se consolidd € universo arancelario en 5 tramos, a saber: 0% para agroquimicos y
maguinaria agricola, 3% para materia primay maquinaria de uso industrial, 5% para articulos de
consumo semidurables, 10% aceites comestibles, materiales de construccion y harina, 15% los
demés productos de consumo. Las Unicas excepciones fueron el arroz con un arancel de 50%,
automaoviles con un tope de 20% y los productos | &cteos con 50%.

Resultados Preliminaresy limitaciones

La apertura comercial es un componente esencial de la reforma econdmica. La
misma elimina distorsiones de preciosy rentabilidad relativa entre sectores, sirve para que
introducir competencia en la economia, orientar recur sos hacia las exportaciones. A su vez,
un objetivo esencial, reduce los costos de productos, en particular dela canasta basica.

La apertura comercial estaba sefialada en € documento de Politicas Publicas, que
contenia el Programa de Gobierno, con el objetivo de lograr un arancel tnico y bajo. Esto
no pudo lograrse, porque se adujo razones de seguridad juridica, por lo que se consider
necesario mantener aranceles menores a los insumos. A s mismo, € uso de normas no
arancelarias, en particular normas sanitarias cuya reglamentacion no ha sido
modernizada, contindan actuando con restricciones a las importaciones. Por €llo, los
precios en € mercado de abastos de la mayoria de productos del agro en general no han
bajado.

[11.- Mgorasdel Ambito Competitivo.

La reforma econdmica ha estado acompafiada de un intenso programa legislativo para
adecuar las normas juridicas. El programa legidativo es un complemento en el proceso de
modernizacion y tiene como objetivo la creacion de un entorno de economia de mercado
competitivo. Se han aprobado normas que redefinen la funcién del Estado, respaldan un sistema
de libre competencia, liberan las restricciones laborales, propugnan la eliminacion de los
monopolios. Las més significativas han sido las siguientes:

1.- LaLey deUniversalizacion delos I ncentivos Tributarios.

Este fue un instrumento legal que se utilizé para eliminar barreras de entrada a nuevas
empresas y a productos importados en algunos mercados, extender beneficios a todos los entes
econdmicos dentro de un mismo sector econdmico, eliminar ciertos incentivos paulatinamente o
igualar incentivos entre sectores. En laLey 29, Universalizacion de Incentivos, se derogo laLey
3 de Incentivos a la Industria Manufacturera. Con este acto se elimind € Registro Industrial, €l
cual era considerado una restriccion de entrada a nuevas industrias. La Ley de Universalizacion
se extendi6 atodas las empresas e hizo autométicos |os beneficios méas importantes de la antigua
ley industrial. Incluyendo entre otros, €l derecho a importar materias primas, bienes intermedios
y maquinarias, que anteriormente se importaban a amparo de la Ley 3. Ahora todos los
productores pueden hacerlo pagando 3% ad valorem de impuesto de importacion, y pueden
importar libre de impuestos las materias primas incorporadas en productos de exportacion.
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2.- Establecimiento del marco legal de protecciéon ala competencia.

La Ley 29 de febrero de 1996, "Por la cua se dictan normas sobre la defensa de la
competencia y se adoptan otras medidas’ esta dirigida a promover e proceso de libre
competencia econdmica, la libre entrada de agentes econdémicos a los mercados (libre
concurrencia), erradicar las practicas monopolisticas y otras restricciones a funcionamiento
eficiente de los mercados de bienes y servicios. La Ley determina como ilegalesy, por lo tanto,
castiga las précticas entre competidores destinadas a fijar precios, restringir la oferta de un
producto o servicio, asi como la division del mercado. A su vez, se aprobo laley de Defensa de
la Libre Competencia, que abolio la Oficina de Control de Precios, cred la Comision de Libre
Competenciay Asuntos del Consumidor, parala proteccion de este dltimo.

Se ha tomado una serie de medidas de liberalizacion de precios. Se comenzo con la
eliminacién de los controles de precios de los productos agricolas, con algunas excepciones, y se
aprobo la Ley de Libre Competencia. Se abolié la Oficina de Control de Precios y en 1997, se
eliminaron los controles de precios restantes.

No obstante e avance logrado en la generacién de competencia entre ciertos productos
ha habido problemas en la gecucion de las mismas, |0 que retrasa sus efectos en ciertos
productos. Por gjemplo, se mantienen restricciones ligadas a normas sanitarias, no se elimind
con la anuencia de la casa fabricante para la obtencion del registro sanitario en nuevos
productos. A su vez, lalegislacién no modifico las normas de registro de medicamentos, las que
efectivamente restringen la competencia en dicho sector.

3.- Leyesmar cos en materia sanitaria relativasal comer cio inter nacional.

En e marco de las negociaciones para la adhesién de Panama a la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), se establecié como un requisito la adopcion de una moderna legislacion
en materia de sanidad vegetal y animal compatible con las normas internacionales. El objetivo
era velar por la salud vegetal y animal dentro del pais y establece disposiciones tendientes a
impedir la entrada de enfermedades procedentes del exterior, pero a su vez, evitar que estas
regul aciones fuesen utilizadas como obstécul os, 0 barreras no arancelarias, al comercio.

Las normas desarrolladas contienen requisitos para la importacion de productos
vegetales, incluyendo su aprobacion por € Ministerio de Agricultura (MIDA). Para importar
productos de origen animal frescos refrigerados o congelados, se necesita ademas contar con una
licencia zoosanitaria de importacién 'y una certificacion sanitaria del Ministerio de Salud. A su
vez se introdujeron normas para agilizar € proceso y expedicion de certificados, y eliminar
condiciones de exclusividad en las importaciones.

Sin embargo, este grupo de normas sanitarias continda teniendo e efecto de una
restriccion cuantitativa a las importaciones, y por lo tanto, una reduccion de la competencia.
Esto, debido a demoras en € desarrollo de reglamentacién de esta legislacion, la existencia de
engorrosos y costosos procedimientos de certificacion, falta de recursos en los ministerios
encargados. Esto ha demorado la aplicabilidad de normas neutrales, ademéas de mantener cierto
grado de discrecionalidad en la administracion.
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4.- Reformasen el sector financiero.

Se reforzaron los planes privados de pensiones y se autorizd €l manejo privado de los
fondos provenientes de la liquidacion del Fondo Complementario. Dentro del programa de
reforma estructural se aprobd una legislacion sobre €l lavado de dinero, para contribuir a su
deteccion y eliminacion, y se aprobd e establecimiento de normas internacionales de
contabilidad paralas empresas.

Asi mismo, se aprobd y se inicio laimplementacion de una nueva ley bancariay se puso
en marcha la Superintendencia de Bancos. El objetivo de la legislacion fue reforzar los
mecanismos de regulaciéon prudencial, introducir las normas del Comité de Basilea como
estandar en las operaciones de los bancos, reforzar la capacidad regulatoria de la entidad
encargada, mejorar y modernizar las normas que dan seguridad y respaldo al depositante. Las
nuevas normas incluyen:

i) Consolidacion de la supervision. Creacion de la Superintendencia de Bancos, con normas de autonomia sobre su
presupuesto y personal, ademas de la autoridad efectiva para inspeccionar, regular e incluso intervenir a los hancos.
) ii) Requisitos de adecuacion de capital, Se establecio el requerimiento de capital de al menos ocho por ciento de las

activos ponderados por el riesgo directo y el riesgo en operaciones fuera del halance (“off-balance sheet
operations™). Ademas, se aumentd el minimo de capital a los bancos con licencia general de $L millon a $10 millones.

i) Limites de concentracion de crédito. Se estableci6 un limite a la concentracion del crédito, en 25% del capital de cada
banco. Se eliminaron las excepciones que existian para ciertos créditos con colaterales. Se establecid un limite del
20% para bancos de capital mixto, con casa matriz en Panama, que son primariamente prestamistas a otros bancos.
Se establecieron limites y condiciones estrictas a los créditos a partes relacionadas, incluyendo a las firmas
relacionadas al banco y sus directores, a empleados y a grupos economicos asociados.

V) Otras normas. Se eliminaron las reservas legales a depositos y el crédito de contingencia. Se mantiene el secreto
bancario, pero la Superintendencia tiene la facultad para obtener informacion sobre las mismas cuando asi lo
requiera.

Ley de Valores. Mediante €l Decreto Ley No.1 de 8 de julio de 1999, se crea la Comision
Nacional de Vaores y se Regula el Mercado de Valores en la Republica de Panama. Este
Decreto Ley establece el marco regulatorio, a través de la Comision, de las bolsas de valores,
centrales de valores, casas de valores, asesores de inversiones, gecutivos principales, corredores
de valores, analistas, administradores de inversion, y demas. La Comision Nacional de Valores
serd un organismo autonomo del Estado con personeriajuridicay patrimonio propio. Actuara en
lo concerniente alas solicitudes de registro; otorgamiento, suspencion, revocacion y cancelacion
de licencias; reglas de conducta y normas éticas a seguir; regulara las normas de la informacién
financiera; ademas, examinara, supervisarg, fiscalizarg, sancionarg, entre otras, las actividades
del mercado. Estas atribuciones se cumpliran de acuerdo alo dispuesto en € Decreto-Ley.

5.- Legidlacion laboral. Se reformo el Codigo Laboral, reduciendo la intervencion del gobierno
en las relaciones obrero-patronales y proporcionando més flexibilidad a los empresarios en sus
decisiones sobre salarios, reasignacion de personal, adecuacion del empleo a las necesidades del
mercado y reduccion de las condiciones y costos de despido. Asimismo, se cred un sistema de
reservas para compensaciones por terminacion del contrato laboral, manegjadas por empresas
privadas independientes, 1o que garantiza que las mismas se paguen ain frente a cierre de la
empresa. Se aprobaron leyes laborales para beneficiar a las zonas procesadoras. A su vez,
después de una costosa e injustificada huelga en la bananera, se aprobd una ley de arbitrgje
obligatorio, en ciertas condiciones, para suspender una huelga en caso de grave deterioro a la
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economia. Se reforzaron los planes privados de pensiones y se autorizd €l manegjo privado de los
fondos provenientes de la liquidacion del Fondo Complementario.

6. - Otra legislacion. La Ley 28 puso término a una serie de incentivos fiscales que modificala
rentabilidad de las inversiones en las diferentes actividades, con € objetivo de que el sistema de
precios, las preferencias y € riesgo en e mercado determinasen la rentabilidad de las
actividades. Esto era esenciad para la creacion de un mercado competitivo. Entre estas
modificaciones se incluye la deducibilidad como gasto del 30% de las sumas invertidas en las
actividades agricolas, pecuarias y agroindustriales. A su vez se elimina a partir del 31 de
diciembre del 2002, €l incentivo a las exportaciones no tradicionales, conocido como Certificado
de Abono Tributario (CAT). La Ley 28 también se utiliz6 para cerrar algunos vacios legales que
permitian € no pago de impuestos y se establecid una tasa Unica de 30% para € pago del
impuesto sobre la renta para personas juridicas. Esta medidatiende a evitar €l fraccionamiento
de las empresas.

La Corte Suprema declard ilegal el monopolio del transporte de bienesala (ZLC), lo que
permitio liberar la competencia en lamisma. Se eliminé el monopolio publico en la generacion,
distribucion y transmision de energia eléctrica, abriendo estas actividades a la participacion del
sector privado. Se aprobd una nueva legisacion fitosanitaria y de propiedad industrial, mas
acorde con las normas internacionales vigentes. Se instituyeron normas antimonopodlicas y
provisiones anti-dumping dentro de los estéandares de la OMC. Por dltimo, se completo la
legislacion para facilitar € establecimiento y operacion de zonas procesadoras y se cambio la
regulacion de los alquileres. A su vez, se liberaron parcialmente los controles de precios de las
viviendas alquiladas.

V- El Programa de Privatizacion

1.- El concepto

La privatizacion de empresas estatales es un pilar de la modernizacion econdémica, tanto
en Inglaterra como en Ameérica Latina, que redefine la funcion del Estado y la estructura
productiva del pais. La principal justificaciéon del proceso de privatizacion fueron las
limitaciones del Estado productor y del modelo econdmico en que estaba fundamentado,
discutidas previamente. El objetivo del programa de privatizacion era poder aumentar la
eficiencia 'y productividad de las empresas, mejorar la competencia en los sectores restringidos
a monopolio estatal, liberar y ampliar los recursos del Estado para destinarlos a las inversiones
sociaes prioritarias, y atraer la inversion privada extranjera. El proceso de privatizacion se
efectlio por la via de vender empresas estatales, otorgar concesiones para las empresas que se
encargaran de ciertos servicios publicos (juegos de azar), dar concesiones de inversiones
privadas en ciertas actividades. En Panam4, el proceso de privatizacion ha sido uno de los éxitos
mas importantes de la nueva politica econdmica

El proceso de privatizacion, en general, se disefi0 con asesoria de organismos
internacionales y empresas con experiencia. Las normas seguidas siguieron las mejores practicas
vigentes, en particular en cuanto a la transparencia del proceso de licitacion. Como apoyo a
proceso de privatizacion, se aprob6 una legislacion para incorporar a Panama a la Agencia
Multilateral de Garantia de Inversiones del Banco Mundia (MIGA) y se ratifico la Convencion
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para resolver las disputas sobre inversién, lo que da mayores garantias a inversionistas
extranjeros

Dentro del programa de privatizacion se incluyo6 € establecimiento de un marco juridico
en materia de regulacién y tarifas, y la creacion de una institucion especializada para gercer
dicha regulacion. Primero, se separé la parte de regulacion, de formulacion de las politicas y de
provision de servicios publicos en los sectores de agua potable y saneamiento, electricidad,
telecomunicaciones y Puertos. Se cred el Ente Regulador de los Servicios Publicos (el ectricidad,
telecomunicaciones, y agua potable), como una medida previa a la privatizacién de dichos
servicios y con e proposito de regular la calidad de los servicios prestados y evitar abusos una
vez |os mismos pasasen al control del sector privado.

2. - Laprivatizacion de empresas estatales

La privatizacion misma se inicié en forma modesta en € gobierno anterior, que aprobo
unaley marco para normar € proceso de privatizacion, y establecio una Oficina de Privatizacion
(PROPRIVAT). En e periodo 1991-93, sOlo se privatizaron empresas menores, COMo
COBANA Y COBAPA, Citricos de Chiriqui, se liquidd Air-Panama y en 1994 se privatizd
Cemento Bayano. A su vez, en 1990 seinicid un proceso de “planes de accidon” para mejorar la
administracion de las empresas publicas, programa que se € ecutd parcialmente. EI Gobierno del
Dr. Ernesto Pérez Baladares respaldd la privatizacion de todas las empresas publicas. Las
principales acciones concretas se lograron a partir de principios de 1997, dada la necesidad de
cumplir con los procedimientos adecuados, aprobar las leyes especiales y negociar con los
obreros.

Telecomunicaciones.

INTEL. ElI proceso de licitacion publica para la venta del 49% de las acciones del
INTEL S.A., cuiminé con la venta de dichas aciones a la empresa britanica "Cable & Wireless'
por un valor de B/652.0 millones. A la empresa britanica se le otorgd un contrato de
administracion de la compahia telefonica por un periodo de 20 afios para la prestacion de los
servicios de comunicacion béasica residencial, larga distancia nacional, comunicacion
internacional, terminales publicas, y alquiler y servicios de discado de voz. El contrato incluye
un periodo de exclusividad de cinco afos, asi como también clausulas de metas de expansion y
calidad de servicios, y un nuevo régimen tarifario.

Concesiones de telefonia celular mévil. En 1996 se dio una concesion de operacion a
la empresa Bell South de Panamd, por un valor de B/72.6 millones. A |a compafia Cable &
Wireless se le otorgd la concesion de la otra banda autorizada, por igual valor.

El Sector Portuario

El Consgjo de Gabinete mediante Resolucion N°245 de 16 de agosto de 1995 adopt6 los
lineamientos generales para la reforma de los sectores de infraestructura basica. En € sector
portuario, el objetivo de lareforma era crear las condiciones para hacer eficiente la operacion de
los actuales y futuros puertos y establecer una nueva estructura instituciona orientada a la
regulacion y fiscalizacion del sistema portuario nacional.
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Los lineamientos para la obtencion del objetivo propuesto incluian: (i) modificacion del marco
legal e institucional, y (ii) desarrollar y consolidar el régimen de concesiones en e sistema
portuario nacional, uniformando e método para su otorgamiento y transfiriendo las operaciones
de los puertos nacionales al sector privado, de manera que se fomente la competencia y lograr
mejoras en la prestacion de servicios.

Concesiones para la construccién de nuevos puertos.

La primera concesiéon para la construccién de un nuevo sitio portuario, en la Isla de
Manzanillo, se le otorgd a la empresa Manzanillo International terminal, la cua inici
operaciones en abril de 1995.

La segunda concesion se le dio a la Empresa Eveergreen, la cual inicid operaciones en
1997 en el &reade Coco Solo.

Concesion de puertos existentes.

Los puertos de Balboa y Cristobal fueron transferidos a la Empresa Panama Port
Company, € 1° de marzo de 1997, mediante el Contrato Ley N°5 de 1997.

El Sector Eléctrico.

La reforma al sector eléctrico seinicid con la modificacion a su marco legal (Ley
Organicadel IRHE), la cual se efectud por medio de la aprobacion dela Ley 6 de 1995 que
permitio la existencia de empresas generadoras privadas que le vendieran eectricidad al
IRHE, pero manteniendo la integracion vertical de la entidad y e monopolio sobre las
actividades de transmision y distribucion.

En 1995, mediante la Resolucién de Gabinete 245 se adoptan |os lineamientos generales para la
reforma de los sectores de infraestructura basica, incluyendo al sector eléctrico. Los objetivos de
lareforma en este sector estaban relacionados con el incremento de la eficiencia, racionalizacién
de los costos y asegurar el suministro adecuado y confiable del servicio. Los lineamientos para
la obtencion de los objetivos propuestos incluian: (i) separacion de las funciones de formulacion
y coordinacion de politicas (que se asignan a Organo Ejecutivo), de la funcion de regulacion del
sector (asignada a un Ente Regulador, que es independiente y autonomo); (ii) € establecimiento
de reglas claras y transparentes para la prestacion del servicio; (iii) creacion, instalacion y
capacitacion del Organo Regulador, y (iv) definicion de los elementos para la organizacion del
mercado el éctrico.

Posteriormente, se dicta la Ley 6 de 3 de febrero de 1997, por la cua se crea e marco
legal eingtitucional parala prestacién del servicio publico de electricidad. EstaLey establece la
separacion de las actividades del IRHE en empresas independientes de generacion, transmision y
distribucién, asi como la venta de las mismas por medio de acciones, con excepcion de la
empresa de transmision. La Ley también crea la Comision de Politica Energética, 1a Oficina de
Electrificacion Rural y adscribe las funciones de fiscalizacion del sector a Ente Regulador de los
Servicios Publicos (creado por la Ley 26 de 1996). Ademas, establece e régimen de
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otorgamiento de concesiones y licencias, la aplicacion de tarifas a las empresas reguladas, asi
como también, permite laimplementacion de un mercado mayorista de electricidad.

Durante 1997 y 1998, se realiz0 la labor de reestructuracion del IRHE en 8 empresas:
cuatro de generacion, una de transmision y tres de distribucion.  En este periodo, también se
efectud la venta del 51% de las acciones de las empresas distribuidoras y de la empresa de
generacion térmicay del 49% de las acciones de las empresas de generacién hidroel éctrica.

Luego de la exitosa privatizacion del IRHE, quedan pendiente la culminacién del

Programa de asi stencia técnica que contempla la realizacion de actividades hasta el afio 2001, las
cuales estén orientadas a fortalecimiento institucional del Ente Regulador de los Servicios
Pablicos, la Oficina de Electrificacion Rural, la Comision de Politica Energéticay la Empresa de
Transmision, S. A.
Otras Privatizaciones. Ademas, se privatizo la Azucarera la Victoria. En 1998, se otorgo en
concesion administrativa los Casinos Nacionales y se empezd a operar privadamente €
Hipodromo Nacional. Esta4 en proceso la privatizacion, via concesiones, € Centro de
Convenciones Atlapa, €l Aeropuerto de Tocumen, e puerto de Vacamonte. Se han dado en
concesion laadministracion de ciertas actividades, entre otros en e registro publico.

3.- Losresultados del proceso

Ingresos fiscales. Los ingresos obtenidos por la privatizacion han sido muy superiores a lo esperado o a las evaluaciones
previas de los recursos, como se puede ver en el Cuadro 6. Los recursos provenientes de la privatizacion han permitido crear
un Fondo Fiduaciario para el Desarrollo para proyectos sociales, que a fines de 1998 tenia un saldo de B/. 1038.9 millones. Los
ingresos reales del gohierno son mayores, ya que el otro 50% de las acciones de propiedad del Estado, se estima tenga un valor
similar. Por lo que se ha creado un patrimonio nacional de alrededor de B/ 2,500 millones. A su vez, al no existir las
necesidades de inversion en estas empresas, se estan generando mayores recursos de inversion para infraestructura y
proyectos sociales.

Inversiones. Las inversiones en progreso de las empresas privatizadas y de las concesiones
administrativas son cuantiosas, como se observa en el Cuadro 6. Los puertos presentan un claro
giemplo de la incorporacion de capital internacional para € desarrollo. En Manzanillo se
invirtieron B/150 millones, la empresa Hutchinson empezd un programa de inversion de B/160
millones; la empresa Evergreen, de B/100 millones, el ferrocarril esperainvertir B/80 millones.
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Cuadro 6: Recursos e lnversionesde la Privatizacion

(En millones de Balboas)

Entidad I ngresos por Inversion
Venta* programada

Corredor Norte 102.0
Corredor Sur 223.0
Panama-Colon 226.0
Telefonia Celular 145.2
Teléfonos (INTEL) 652.0 500.0
Electricidad (IRHE) 603.3 1,500.0
Hutchinson 100.0
Evergreen 210.0
Ferrocarril 60.0
Manzanillo 150.0
Azucareras 15.9
Hipddromo y Casinos 7.0
Planta Potabilizadora/ Laguna 30.0
Alta

*as empresas también asumieron la deuda publica de las entidades por un monto
De B/.169.3 millones.
Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas.

Modernizacion y aumento de productividad. La modernizacion de las empresas y actividades, como resultado de la nueva
politica econdmica y la privatizacion es evidente. En telecomunicaciones, el pais cuenta con teléfonos celulares, fibras dpticas,
telefonia digital completa y acceso a internet. En infraestructura, se construyeron modernas via inter-urbana el Corredor
Norte y Sur y una carretera de cuatro vias al interior del pais.

En los puertos, las empresas han invertido en gruas de pértico con la Ultima tecnologia,
incluyendo gruas super-post Panamax en proceso de instalacion. El desarrollo portuario es la
realizacion del concepto de Centropuerto, que se va a ampliar con operaciones de transbordo de
contenedores y actividades colaterales, centros de acopio de productos internacionales,
operaciones de consolidaciéon de carga. La reduccion de costos y mejor calidad de servicios
portuarios aumentd la competitividad de la ZLC y redujo los costos a los importadores y
exportadores. Se hace notar que para fines de 1997, a iniciar operaciones las tres empresas
portuarias, el nUmero de empleados era arededor del 80% del nivel previamente existente, y se
espera en el mediano plazo aumentos de 50 a 100%.

Servicios y precios. La calidad de algunos servicios, como en los puertos han mejorado inmediatamente. Esto también se
manifiesta en los casinos y el hipddromo. Otros tomaran algun tiempo mas. Los precios de la electricidad y de las llamadas
internacionales bajaron en mas del 10%. En los puertos, la reduccion en precios a los usuarios fue alrededor del 30%. Otros
precios podrian disminuir mas adelante cuando se terminen los periodos de operacion preferencial.

V.- El Desarrollo dela Infraestructura.
Se ha hecho un esfuerzo especia para el desarrollo de lainfraestructura y la utilizacién plena de
los recursos nacionales disponibles.
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Inversion en infraestructura. Lainversion publica se incremento de 3.2% del PIB en 1991-94
a4.6% del PIB en 1995-96. En particular, se aumento la inversion en las areas de educacion,
salud, vivienda, transporte y sector agropecuario, es decir, fuera de las empresas estatales. El
nivel de inversién en dichos sectores paso de B/250 millones en 1994 a B/740 millones en 1996
(véase cuadro 7). Dentro de la inversion en infraestructura publica destaca € sector vial. Se
destaco la inversiéon en infraestructura vial (carreteras, caminos, cales), que se incrementa de
B/50 millones en 1994 a B/191 millones en 1996. Hay programas por mas de B/10 millones de
“caminos de produccion”. Con esto se responde a las necesidades acumuladas por una década
de bajainversion publica.

Entre las obras mas importantes esta la construccion a 4 vias de la carretera
interamericana, terminada en su mayor parte. Asi mismo, la reconstruccion de la carretera
David-Chapala y la construccion de la carretera David-Almirante. Por ultimo, se hizo la
reparacion y ampliaciéon del Puente de las Américas. La atencion de la necesidad de
infraestructura vial se complemento con la concesion ainversionistas privados del desarrollo del
Corredor Norte y la carretera Panamé&-Chilibre, ya completados. Asi mismo, la construccién del
Corredor Sur a aeropuerto de Tocumen, ha sido completada en su etapainicial.

Cuadro 7: Inversiones Publicas
(En millones de Balboas)

1994 1996
Sector Funcionam | Inversion | Funcionam | Inversion
Educacion 333.6 29.2 4184 53.0
Salud 423.1 53.3 558.6 272.7
Vivienda 16.2 84.9 20.8 132.6
Transporte 82.5 49.6 88.6 1911
Agropecuario 39.8 60.1 48.9 91.2

Fuente: Memoria 1996 MIPPE

Areas revertidas. El desarrollo de las éreas revertidas empezé a tener efecto a fines de 1996,
después de demoras, no obstante con anterioridad se habian aprobado de las normas legales e
inicio de estudios. Este desarrollo implico la utilizacion de las instalaciones v las tierras con
potencial de exportacion, entre ellos. i) Zonas procesadoras. Desarrollo en Davis de una zona
procesadora para la exportacion. Hay varias empresas establecidas para exportar productos
plasticos, textiles y vestuarios y otros. ii) Desarrollo turistico. Se firmaron contratos para la
construccion de hoteles y desarrollo turistico en Amador, un hotel ecoturistico a noreste de
Gamboa, y se firmd un contrato para € desarrollo turistico donde operd la Escuela de las
Américas en Colon. iii) Centros educativos. Se otorgd la concesion de instalaciones para una
Escuela Suiza de Turismo. La Universidad Texas A&M estd estableciendo un Centro de
Enseflanza Maritima en Panama. Esta en proceso de desarrollo la Universidad de la Ciudad del
Saber. Otros proyectos: el Centro Comercial de Albrook; la venta de viviendas en Margarita,
Curundu, Balboa, Espinar y Davis; la ampliacion de las facilidades para € manegjo de
combustible. Ademas, se han cedido tierras a entidades publicas y se han dado concesiones a
pequeiias empresas comerciales y de servicios. Por ultimo, se completd y aprobd e Plan
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Genera de Uso de Suelos para el Areay la Cuenca Hidrograficadel Canal.

Recursos mineros. Ha habido un intenso programa de concesiones de explotacion para
desarrollar y utilizar los recursos de la mineria. Los casos méas conocidos son las minas de
Petaquillay la de Cerro Colorado. A su vez, se han dado varias concesiones para la explotacion
de oro y plata, agunas de las cuales han iniciado sus inversiones. Sin embargo, la baja en los
precios de minerales, en particular del oro, ha paralizado el desarrollo de estas explotaciones.

VI.- Politica Financiera del Sector publico.

Evolucion dela Deuda Externa

El componente principa de la politica financiera del sector publico fue la renegociacion
y mangjo de la deuda externa 'y el programa acordado con el FMI. Entre finales de 1987 y junio
de 1996, la Republica de Panama presenta una situaci 0n ascendente de morosidad y atrasos en la
atencion de sus compromisos de crédito con la banca comercial externa y otros acreedores
privados. Observandose que en 1987 €l saldo de la deuda externa era de US$3,849.7 millones y
al finalizar el afio 1995 era del orden de los US$5,891.0 millones. Esto a pesar de que en 1992,
se produjo una reduccion de més de US$600 millones productos de la amortizacion de saldos
morosos con las IFI's y e Club de Paris, apoyada con la obtencion de financiamiento y
donaciones internacionales para la gjecucion e implementacion de programas de modernizacion
de laeconémica.

Como indicamos en parafo anterior a no llegarse a reestructurar la deuda con la Banca
Comercial (63% de la deuda total), sino hasta julio de 1996, cuando el saldo de la deuda con la
banca comercial més intereses morosos ascendia a US$3,834.0 millones (incluye US$1,946.0
millones en intereses vencidos). Se logra, € 17 de julio de 1996, la reestructuracion de esta
deuda bajo la modalidad financiera del “Plan Brady”, 1o que produce una reduccién directa de
este saldo de US$600.0 millones y llevar €l nuevo saldo de la deuda comercia reestructurada a
los US$3,227.0 millones con una reduccion a finales de ese mismo afio de US$800.0 millones
comparado con €l afio anterior. Esta reduccién se produce en los intereses vencidos, que fueron
renegociados con una saldo menor.
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Gréfical: Evolucion del Saldo de la Deuda Publica Externa
Diciembre 1986-Diciembre1998
1994 = 100
(en millones de Balboas)
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1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Saldo 3,876 3,849 4,919 5,276 5,610 5,811 5,182 5,264 5505 5,890 5,069 5,050 5,179.
indice 70.40 69.92 89.35 95.83 101.91 10555 94.14 95.62 100.00 [107.00] 92.08 91.74 94.17

La renegociacion de la deuda externa fue uno de los elementos mas importantes de la
nueva politica econémica. Panama no podia avocarse a un programa de modernizacion
econdémica con morosidad en su deuda externa. Al renegociar la deuda y ponernos a diaen la
misma €l pais se beneficid a poder obtener e gobierno crédito internacional para sus proyectos
de inversion. Pero més importante, se cred confianza en la politica econdmica, y se disminuyé
la percepcion del riesgo pais. Esto baja € costo extra de fondos prestados o invertidos en
Panama, incluyendo en los mercados privados. Debido a ello se reducen los intereses locales,
bancos privados pueden incursionar en los mercados financieros internacionales, y hay mas
fondos disponibles internamente. Todo esto, que en efecto sucedid, contribuye a un mayor
crecimiento economico.

A partir de 1996, se continua con una agresiva politica de administracion de la deuda,
bajo criterios especificos cuyos objetivos eran:
Lograr lareduccion en el total de la deuda;
Reduccién en el servicio;
Mejorar el flujo de cajaal obtener plazos mas largos en la amortizacion;
Ahorro absoluto en todas las operaciones de deuda reestructurada (morosa);
Ahorro en término del valor presente de |os flujos reestructurados.

agrwbdE

En ese mismo afio 1996, se logra reestructurar y cancelar con sustancial ahorro la deuda
petrolera con México y Venezuela que totalizaba US$307.0 millones se cancela con US$199.3
millones realizandose una ganancia en la operacién de US$107.7 millones.
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Cuadro 8: Saldo dela Deuda del Sector Pablico.
(en millones de balboas y porcentgje)

Detalle 1994 1995 1996 1997 1998
Deuda Interna 1,805 1,679 1,778 1,717 1,739
Fuente Privada 138 118 175 241 180
Fuente del Sector Plblico 1,667 1,561 1,603 1,476 1,559
Deuda Externa 5,506 5,891 5,070 5,051 5,180
Multilaterales 733 764 827 933 1,149
Bilaterales 527 518 518 490 425
Banca Comercid 3,480 3,834 96 71 4
Bonos 433 433 3,594 3,528 3,601
Proveedores 58 44 35 29 1
Acuerdo de San José 275 298 - - -
Deuda Publica Total 7,311 7,570 6,848 6,768 6,919
% Deuda Total/PIB 94.6 95.75 83.08 78.14 75.76
% Deuda Externa/PIB 71.21 74.51 61.51 58.31 56.72

Fuente: Creédito Publico, Ministerio de Economiay Finanzas

Para 1997, una vez reestructurada la deuda con la Banca Comercia (Plan Brady), y
obtener la calificacion de las compahias calificadoras de riegos Standard & Poor’s y Moody’s de
BB+/Bal respectivamente, Panama da un giro importante ante la imagen internacional, y en el
mercado internacional de capitales con una emisién inaugural de Eurobonos por US$500.0
millones, cuyo producto también fue destinado a operaciones de recompra de deuda Brady’'s
generando una reduccion con e stock de la deuda y un ahorro de US$109.5 millones entre lo
pagado y la nueva emision.

Cuadro 9: Operaciones de Reduccion de Deuda
(en millones de Balboas)

Nuevas Reduccion
I nstrumentos Deudas Emisiones Pagado deDeuda Ahorro
1) @) ©) 4 ©) (6)
Banca Comercial/Brady 3,834.0 3,227.0 223.0 607.0 384.0
Eurobonos 02 500.0 395.5 505.0 109.5
Globales 27 81.3 700.0 671.0 793.8 122.8
Acuerdo San José 307.0 105.2 199.3 307.0 107.7
Recompra Brady's 80.0 44.4 59.8 80.0 20.2
Total 4,302.3 4576.5 1,548.6 2,292.8 (44.2

Fuente: Direccion de Crédito Publico

De igual forma en septiembre de 1997, se realiza una nueva emision de US$700.0 millones
(Globaes 277), cuyo principal objetivo era también de reduccion de deuda, invitando a los
tenedores de deuda Brady para que canjearan a valor de mercado la deuda por € nuevo bono,



lograndose la colocacion total con una reduccion neta de la deuda de US$94.0 millones 'y ahorro
en la operacion de US$123.0 millones.

Esta politica ha continuado con otras operaciones menores pero siempre cumpliéndose
los principal es objetivos anteriormente sefial ados.

Reforma de impuestos. La Ley de Universalizacion de Incentivos eiminé las
exenciones tributarias, 10 que ha logrado un aumento de la recaudacion. Originalmente, se
aumentd el impuesto sobre los ingresos en la ZLC a 15%, € cua se elimind posteriormente
(dgjdndose la actividad sin impuestos). Se unifico la tasa de impuestos sobre la renta a las
corporaciones al 30%, con excepcién de las empresas que se benefician de los incentivos a la
substitucion de importaciones. Se acordd que los (Certificados de Abono Tributario) CAT se
extenderian solamente hasta 2002.

Finanzas publicas. En 1995, el Gobierno logra un acuerdo Standby y en 1997 seinicia
un programa bajo la modalidad de facilidad ampliada. Lo anterior reflgja la importancia que la
actual administracion ha concedido a la estabilizacion de las finanzas publicas. Por elo se
tomaron medidas para lograr €l objetivo de un estricto control sobre el gasto publico, para
adecuarse a las metas programadas. El Gobierno ha enfatizado en orientar el gasto publico alos
servicios sociades y a incrementar € nivel de inversion en infraestructura. El detale de la
evolucién de las finanzas publica se discute en el siguiente capitulo.

VIl.- Politicay Programa Social

El objetivo y la prioridad del programa econdmico era el mejoramiento de los niveles de
vida de amplios grupos de la poblacién. El concepto de mejoramiento de la calidad de vida de
los grupos mas necesitados estaba basado en la introduccion de las condiciones que corregian las
causas gue originaban y generaban la pobreza y la desigual distribucion del ingreso, bgjo €
principio de que la mejor politica socia es una buena politica econémica. Esto se lograria
principamente mediante €l restablecimiento de las condiciones de un crecimiento mayor y
sostenido, la eliminacion del sesgo anti-empleo de las politicas existentes, la creacion de
condiciones para aumentar la productividad, las mejoras en la calidad de la educacion, y la
reduccion del costo de la canasta basica.

El Gobierno apuntaba asmismo a mitigar la pobreza y las inequidades existentes
mediante una mayor eficienciay eficacia del gasto social, focalizando €l gasto en proyectos y
areas especificas con mayores necesidades, aumentando € acceso de los grupos mas necesitados
alos servicios publicos (més que aumentar dichos servicios a la poblacion en general). Hay un
vasto inventario de proyectos sociales en distintas etapas de gecucion, con fondos por encima de
los B/850 millones, principalmente en e area de combate a la pobreza, educacion y desarrollo
comunitario, apoyo a la produccion, los que se distribuirdn hasta el afio 2003. Estas acciones
estaban por encima de la accién regular de los ministerios y de las entidades gubernamentales
orientadas ala prestacion de servicios sociales.

Se ha gesté un Programa de Desarrollo Institucional en €l area social para mejorar la

eficacia del gasto orientado a programas sociales, y se le dio respaldo al Gabinete Social. A su
vez, se hicieron reformas institucionales, entre ellas, se cred e Ministerio de la Juventud, la
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Muijer, la Nifiez y la Familia. Ademas, se aprobd la Ley General del Medio Ambiente y se cred
la Autoridad Naciona del Medio Ambiente.

Para la definicion adecuada de un programa social, primero se hizo una investigacion
extensa de las condiciones de vida y pobreza en el pais. Esta investigacion no se habia hecho
desde 1983, y ahora se implemento usando las técnicas modernas en esta area. Como resultado
se confecciond un “Nuevo Enfogque Estratégico Frente a la Pobreza’ para 1998-2003, un
programa compresivo de metas y acciones.

1. Proyectos de salud. El Proyecto de Salud Rural financiado con el Banco Mundial, por B/42
millones, esta dirigido a reducir la desnutricion en nifios menores de 5 afios y en mujeres
embarazadas 0 que estén amamantando. El proyecto incluye € uso de promotores entrenados
gue puedan suministrar ciertos servicios de atencion primaria, incluyendo monitoreo de la
nutricion de los nifios, aconsgjar a las madres sobre las practicas de salud y promover la
utilizacion de servicios de salud preventivos. El proyecto de Salud Rural tiene un componente
de Agua Potable y Saneamiento Béasico Rural, un Programa de Fluoracion de la Sal. Se completo
la construccién del Hospital San Miguel Arcangel (de San Miguelito) y se aprobd su manegjo con
nueva modalidad en la gestion administrativa que introduce la competencia en el sector publico.
También, se estédn construyendo cuatro hospitales regional es (Santiago, Aguadulce, Las Tablasy
La Chorrera)

2. Fondo de Emergencia Social. Se le dio apoyo al Fondo de Emergencia Social (FES),
intermediario entre los gecutores de proyectos, las comunidades y los recursos financieros. Se
destacan los proyectos de construccion de instalaciones educativas, servicios de agua y
alcantarillado, reparacién y construccion de caminos de acceso. Sobresden € Segundo
Programa de Inversion Social FES-BID por B/37.5 millones, €l programa de Desarrollo Rural de
las comunidades Ngobe-Bugle por B/14 millones, financiado con € FIDA; e Programa de
Desarrollo y Crédito a Micro-empresas Rurales Informales, financiado en B/8 millones por |la
Comunidad Econémica Europea, y € apoyo a Programa de Nutricion Infantil, como un
complemento del Programa de Nutricion Escolar del Ministerio de Educacion.

3. Proyecto de desarrollo agropecuario con objetivos sociales. En e Proyecto de Desarrollo
Comunitario y de Produccién de Alimentos, con la ayuda del Programa Mundial de Alimentos,
se respaldo a los productores de areas marginadas y de pobreza extrema, con la distribucion de
alimento, crédito, y programas de infraestructura. Existe un programa de Pobreza Rura y
Manejo de Recursos Naturales con el MIDA/INRENARE y Banco Mundial; un Programa de
Desarrollo Sostenible del Darién (MIDA/ANAM/FIDA), y esta en gecucion un Programa de
Desarrollo Rural Sostenible en Colon, Coclé, Capira, por parte del MIDA/FIDA. Se ha
ampliado, ademés, € programa de Titulacién de Tierras.

4. Programa de vivienday otros. El programa de vivienda MIVI-BID proporciona subsidios a
los grupos de ingresos medios para que puedan tener su vivienda propia. Existe también un
programa de aportes y seguros de hipotecas para | os préstamos financiados por la banca privada.
Se esta ampliando € programa de préstamos para materiales de construccion. Se cred un
programa de seguridad en los barrios, para la proteccion de la poblacion en areas marginadas,
mediante el aumento policias. Esto, a su vez, contribuye a la creacion de empleos para jovenes
en € area metropolitana. Se tiene un programa de respaldo a la incorporaciéon de la mujer
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marginada al proceso de desarrollo econdmico y social, y programas asistenciales a grupos
especiales (mujeres, juventud, discapacitados). Se contrato € desarrollo de una red naciona de
Radioy TV educativa.

5. Educacion. Estd en marcha un programa, con financiamiento del BID y del Banco Mundial,
para lograr mayor accesibilidad de los grupos poblacionales mas necesitados, y mejorar la
calidad de la educacion. Se aprobo una ley de Modernizacién de la Educacion. Se ha extendido
la obligatoriedad de la educacion hasta €l noveno grado. Pre-primaria. Expansion de la
ensefianza pre-primaria en areas rurales donde existe poca cobertura, mediante el entrenamiento
de madres en aspectos de sociadizacion y ensefianza pre-escolar. Recursos didacticos. Se
contempla mejorar los curriculum, proveer de textos, materiales de ensefianza para ciencia,
laboratorios de computadoras, financiar pequefias bibliotecas escolares en las escuelas primarias
y secundarias. Entrenamiento. Se dara entrenamiento a los docentes para ensefiar de acuerdo
con los nuevos programas, y mejorar la técnica de ensefianza en salones de varios grados. Se
ampliara €l programa de becas en los corregimientos de menor ingreso, en especia alas nifias, y
se aumentaran las becas para los puestos distinguidos. Mejoras en la organizacion. Se
descentralizara la administracién educativa, con una mayor participacion de los padres de
familiay de la comunidad. Se desarrollaran asimismo pruebas de evaluacion del aprendizaje.
Construccion de establecimientos. Existe un extenso programa de rehabilitacion de salones,
construccion de escuelas, y expansion de las instalaciones. Universidad. Esta en marcha un
programa para mejorar € nivel académico, respado a los programas de investigacion,
perfeccionamiento de los docentes y para adquisiciones de libros y material didéactico, y
construccion de facilidades. En 1998 se avanzd en la gecucion del nuevo programa de
modernizacion del sector educativo, incluyendo reformas al curriculum, cambios de horarios y
entrenamiento a educadores. Ademas, se continué un extenso programa de habilitacién fisica a
los colegios. Se inicié la descentralizacion administrativa, con participacion comunitaria. Se
entregaron 2,700 becas en 185 corregimientos mas pobres

Sin embargo, en el programa socia los programas y resultados han estado desfasados.
Primero, la confeccion de los programas fue posterior, ya que previamente habia que disefiar y
gjecutar €l programa econdmico. Segundo, mas recientemente, varios proyectos con contenido
socia se han demorado por falta de contrapartida. Tercero, las reformas institucionales y la
estrategia de reduccion de la pobreza se gjecutaron o se definieron solo en el Ultimo afio.

VIIl.- LaModernizacion del Sector Pablico.

Conjuntamente con los otros aspectos del programa, esta en proceso un programa de
modernizacion de la administracion publica.  Varios ministerios tienen programas de
modernizacion de la gestion y administracion, con financiamiento internacional. Dentro de este
programa se crearon €l Ministerio de Economiay Finanzas, que agrupé |os anteriores ministerios
de Planificacion y Hacienda. La Autoridad Maritima de Panama, que recogio el manejo de temas
relacionados, anteriormente dispersos en varias instituciones, y € Viceministerio de Comercio
Exterior. Se consolidd la funcion de Tesoreria en e Ministerio de Hacienda.  Se esta
modernizando la administracion financiera del gobierno, se cred la Tesoreria Naciona para
administrar los recursos del Estado en formaintegrada. Se introdujeron métodos computarizados
para el manegjo de la deuda, se perfecciono el sistema presupuestario. También se han aprobado
normas sobre la administracién de laregion interocednicay de las operaciones del Canal
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Se expandid los mecanismos de contratacion y de pagos a los pequefios proyectos, con €l
desarrollo del Programa de Dinamizacion, que paso de B/30 millones en 1994, a B/170 millones
a 1999. Se aprobd una ley de carrera para los funcionarios de relaciones exteriores. Se
desarrollaron los trabajos para € establecimiento de una carrera administrativa: clasificacion y
valorizacién de puestos, propuesta de ley general de sueldos. A su vez se empezd la
implementacion de la misma otorgando la clasificacion de funcionarios de carrera a nUMerosos
empleados de varios ministerios.
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CAPITULO I11: EVOLUCION ECONOMICA, 1994 - 1998 Y PRIMER SEMESTRE 1999

|. Evolucion

Entre 1994 y 1998, la economia crecié a una tasa anua de 3.3%. Se puede esquematizar que
durante este periodo, € desempefio econdmico ha sido afectado por dos tipos de fuerzas que han
incidido de diferente manera. El primer tipo es de naturaleza estructural y de largo plazo, que
esta relacionado con un mejoramiento en el nivel de confianza a implementarse las reformas
econdémicas con € objetivo de aumentar: i) la eficiencia y la competitividad de nuestro aparato
productivo, y ii) fortalecer una economia de mercado. Se observa que a lo interno: i) la
renegociacion de la deuda externa ha mejorado el ambiente para la inversion extranjera; ii) la
banca ha aumentado su financiamiento a actividades domésticas que se hareflgjado en un fuerte
crecimiento del gasto de consumo; iii) €l gobierno ha incrementado su inversion, directamente
en carreteras y obras de infraestructura, e indirectamente en vias urbanas concesionadas a sector
privado; iv) la privatizacion ha traido como resultado aumentos en |as inversiones externas en
servicios, y €l regreso de empresas extranjeras a Panama y v) la ampliacion del crédito e
inversiones en empresas comerciales y edificios. En e entorno internacional, ha sido favorable
la continua expansién de la economia de los Estados Unidos.

Gréfica2: Crecimiento Porcentual del PIB. Panamay América L atina
1990 - 1998.
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Fuente: Ministerio Economiay Finanzas. Andlisis Econdmico. En base a datos de |a Contraloria General
delaRepublica

El segundo tipo de fuerza es coyuntura y de corto plazo y sus efectos son tanto positivos como
negativos. De efectos positivos ha sido € crecimiento en términos reales, hasta e primer
semestre de 1998, de las exportaciones de la Zona Libre de Colon; e fuerte incremento de la
exportacion de servicios portuarios a partir de 1996 y € crecimiento del volumen exportado del
sector pesquero. De efecto negativo se destacan, la reduccién de la carga trasegada por € Canal,
los efectos del fendmeno de El Nifio sobre el sector agropecuario y la produccion eléctrica, el
cierre de las bases militares; la prolongada huelga en la empresa bananera a principios de 1998,
y la crisis latinoamericana que est4 afectando seriamente |as exportaciones de la Zona Libre de
Colon.
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La desaceleracion que experiment6 la economia desde 1992, empez6 a revertirse a partir del
segundo semestre de 1996 y se mantuvo firme en 1997 cuando se logré un crecimiento
econdémico de 4.7%; en 1998, una mejor perspectiva se vio truncada por la prolongada crisis
latinoamericana y lahuelgabananera (Ver Gréfica 2).

Con la excepcion del sector agropecuario, que registrO una tasa negativa (-0.3%) de
crecimiento promedio anual, préacticamente todos los sectores de actividad econdmica, entre
1994 y 1998 presentaron una tasa promedio positiva. En € sector agropecuario, si bien €
desempefio de sus diferentes rubros tuvieron un resultado variado, el comportamiento global
estuvo determinado por dos hechos esenciales. El primero, e persistente declive en la
produccion de banano durante todo el periodo debido a las restricciones en el mercado europeo,
los conflictos laborales y las condiciones climéticas desfavorables, las cuales se conjugaron y
explican esta tendencia. Por ultimo, El Nifio, que deprimié en forma generalizada el sector en €l
ano de 1997. Sin embargo, muy favorable para el sector primario fue el vigoroso crecimiento de
la pesca con una altatasa promedio de crecimiento anual de 17.7% en el periodo.

El sector secundario crecié a una tasa sostenida de 2.6% anua durante el periodo; en algunos
anos hubo excepcion de este comportamiento en sus ramas componentes, asi la construccion y
la manufactura se contrgjeron en 1996; la primera, a agotarse la demanda por condominios de
lujo y grandes centros comerciales. La Ultima, a caer la produccién de prendas de vestir, de
calzado y materiales para la construccion. En los servicios basicos, la contraccion se dio en €
bienio 1997-1998, a caer |a produccién el éctrica por la sequia.

En e sector terciario, los servicios comerciales y de transporte crecieron a una tasa promedio
anual de 3.8% entre 1994 y 1998, aunque con fluctuaciones en sus diferentes actividades. El
comercio a por mayor y a por menor crecieron uniformemente a una tasa moderada, el
comercio de la Zona Libre de Colon presentd un fuerte incremento en 1997, después de una
contraccion de dos afios y después volvié a perder dinamismo. La actividad hotelera y €l
transporte y comunicaciones han tenido una alta tasa promedio anual de crecimiento (5.9%),
sobresaliendo los Ultimos dos afios la gran actividad en el transbordo de contenedores y las
comunicaciones. El tréfico por e Canal ha mantenido un buen perfil, pero con una contraccion
en 1997, cuando descendio sustancialmente el comercio internacional de granos bésicos.
Finalmente, los servicios gubernamentales se expandieron a una tasa promedio anual de 3%
entre 1994 y 1995.Mientras que en e resto del periodo registr6 una contraccion en su
crecimiento.

Las expectativas de la economia son favorables a largo plazo, pero no a corto plazo. Una
expectativa positiva a largo plazo proviene de efecto de las reformas econémicas
implementadas, |a inversion extranjera proveniente de la privatizacion, la orientacion hacia
afuera, y la incorporacion de las éreas revertidas, compensadas por la disminucién de ingresos
provenientes de servicios del gército de los EU. Este conjunto de elementos significa aumentos
en la productividad, un ato nivel de inversionesy de exportaciones. A largo plazo, existe una
buena base para un alto crecimiento, pero aun subsisten algunos puntos débiles tales como la
baja calidad de la educacion, € gasto publico poco productivo y la incorporacion poco efectiva
de las areas revertidas en términos de exportaciones. La existencia de fondos publicos
excedentes (en cgja 0 como acciones), producto de la privatizacion, garantizan una solidez
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financiera al gobierno. Sin embargo, € sistema tributario es inflexible e inelastico, y la Cagja de
Seguro Social ha estado acumulando déficits actuariales significativos, lo cual es preocupante.

En el periodo inmediato, las circunstancias no son favorables. En el primer trimestre de
1999, ha habido una importante desaceleracion de la economia, producto principamente de la
baja en las exportaciones de la ZLC, la menor produccién de camarones de estanque como
resultado de un virus, la bga en la calidad del banano exportado y aumento en las tarifas
navieras. Un estimado del crecimiento del PIB para €l primer semestre de 1999, arroja un
incremento de 3.1% en comparacion con € primer semestre de 1998 Por ultimo, € impacto de la
disminucion de exportaciones a egjército norteamericano fue compensado en 1999 por
indemnizaciones resultantes de la terminacién de los contratos laborales;, sin embargo, esto no
ocurrrira en e afo 2000. La caida en la Zona Libre de Colon se espera se mantenga por un
tiempo, dados los problemas de la regiéon. No obstante, dado que las reexportaciones bajaron
desde el afno pasado, su impacto relativo disminuira paulatinamente. Por otra parte, hay factores
positivos, tales como es un mayor nivel de permisos de construccion y la continuacién de la
expansion del crédito bancario.

Una preocupacion a corto plazo es la situacion de las finanzas publicas. Por un lado, hay
Ccompromisos serios, en términos de los aportes al SIACAP y servicios de la deuda.  Por otro
lado, hay una mayor deuda acumulada en el corto plazo, o contratos por pagar provenientes
principamente de inversiones. Ademés, existe inflexibilidad presupuestaria en ciertos gastos o
sectores, y poco crecimiento esperado de ingresos. El entorno internacional, s bien ha
mejorado, no deja de ser dificil y preocupante. No se espera que continlie por mucho tiempo los
altos niveles de crecimiento de los E.U. En varios paises de América Latina persisten
condiciones deflaccionarias, entre ellos en Argentina, Chile, Ecuador, Venezuelay Brasil.

II. Sectoresy Mercados Relevantes
1. Exportaciones

Las exportaciones netas de bienes y servicios aumentaron en 5.2% anual entre 1994 y
1998, destacandose €l aumento significativo de las exportaciones de bienes mas que el de las
exportaciones de servicios.

En cuanto a las exportaciones de servicios, algunos factores coyunturales negativos
afectaron su dinamismo a partir de 1995 como es €l caso de fuerte caida en la venta de servicios
al Departamento de Defensa de los Estados Unidos, de las operaciones de la Zona Libre de
Coldn y de la banca internacional. No obstante, se acentlia alin més la disminucion a partir del
segundo trimestre de 1998 de las exportaciones de servicios de la ZLC, consecuencia de los
efectos indirectos de la crisis de Asia 'y de las dificultades econdmicas en Ameérica Latina; la
continuacién en la baja de ingresos prestados al gjército norteamericano, por cierre de las bases
militares, tuvo un impacto negativo mucho mayor en € crecimiento de las exportaciones de
servicios.

El aumento en las exportaciones de hienes (sobre todo productos marinos) y la fuerte

participacion de los ingresos por exportacion de los servicios portuarios y de los productos no
agropecuarios han revertido la tendencia de algunos sectores, 1o cual pone de manifiesto la
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capacidad del sector exportador de dinamizar la actividad productiva, 10 que evidencia los
efectos positivos de mantener una estrategia que impulse el crecimiento orientado a los
mercados externos.

Cuadro 10: Exportaciones Netas de Bienesy Servicios
(en millonesdeB/.)

En millonesde B/.
1994 1995 1996 1997 1998
Exportaciones Totales 26175 2801.9| 2,79.3| 3101.3| 3,209.0
Exportaciones de bienes 527.9 560.5 540.7 638.2 691.1
Productos agropecuarios 258.5 261.1 240.8 233.1 210.5
Productos marinos 110.1 125.3 115.4 159.6 230.5
Otros bienes 1/ 159.3 174.1 184.5 245.5 250.1
Exportaciones de servicios 2,089.6| 2°241.4| 22556| 24631| 25179
Comision del Canal 547.0 617.6 630.3 669.9 7274
Dpto. de Defensade losE.U. de A. 398.7 389.4 345.5 329.5 234.6
Servicios de Transporte 2/ 9.2 23.5 47.9 100.0 141.6

Nota: Las exportaciones netas excluyen insumos, un tratamiento diferente al de Balanza de Pagos. Esto se hace en
reexportaciones (ZLC y otras), la venta de derivados de petréleo (directoy al transporte) y las maquiladoras. En la banca
excluyen las ganancias en operaciones “offshore’; en el Departamento de Defensa se incluyen ingresos por jubilaciones. 1/
Incluye las magquiladoras y la venta de derivados de petrdleo. 2/ Incluye Unicamente los ingresos por servicios de
transbordo de contenedores.

Fuente: Elaborado en la Direccion de Andlisisy Politica Econdmica, Departamento de Andlisis Econémico, sobre labase de
laBalanza de Pagos y estimaciones del Departamento de Andlisis Econémico.

L as exportaciones de bienes crecieron en 7.0% anual entre 1994 y 1998 (Ver Cuadro 10).
Dicho crecimiento se dio a pesar de restricciones a la exportacion de banano en e mercado
europeo, y a la prolongacion de la huelga bananera y rehabilitacion de las plantaciones
bananeras, que hicieron bajar su participacion en e valor de exportacion de B/. 206.6 millones
en 1994 a B/. 138.7 millones para 1998. Dificultades en la produccién de frutas frescas en 1996
por aumentos en lalluvias y problemas de registro en 1997, y la baja en el volumen fisico en las
exportaciones del café (1997 y 1998) se compensaron con aumentos en los precios de
exportacion.

En cuanto alos productos marinos, se destaco la fuerte participacion de las exportaciones
de camarones y langostinos congelados siendo los Estados Unidos su principal mercado.

Otros hienes o productos no agropecuarios (azlcar, medicamentos, prendas de vestir, oro
y plata, metales comunes, maquiladoras, envase para cerveza y los tratados bilaterales)
mostraron un comportamiento significativo, mas acentuado en |os dos Ultimos afios.

Las exportaciones de servicios entre 1994 y 1998 crecié en 4.8% anual. Sin embargo,
algunos factores incidieron en que dicho crecimiento no fuera mayor; por eemplo, la
disminucion de las actividades de intermediacion comercial de la ZLC afectada por la crisis del
Asiay los problemas econdémicos de sus principales clientes; la disminucion de los ingresos por
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servicios a Departamento de Defensa y e estancamiento en los gastos de turistas fueron
compensados por aumentos en las jubilaciones y pensiones.

Sin embargo, & comportamiento fue positivo en los ingresos por exportacion de la Comision del
Cana debido a aumentos en los pegjes; en los ingresos por servicios de transbordo, que se
iniciaron en 1995 con las operaciones del puerto de Manzanillo, el traslado de |as operaciones de
la Evergreen a Panama y e aumento de la capacidad de movimientos de contenedores con la
instalacion de nuevas gruas porticos; en € aumento de los servicios comerciales, a partir de
1997, explicado por los saldos favorables de los servicios financieros, sobre todo en las
comisiones y otros ingresos recibidos por los bancos de licencia general, y en los recaudos
consulares.

Las exportaciones netas de bienes y servicios para el primer semestre de 1999 en comparacion a
igual periodo de 1998, crecieron cerca del 1%, explicado por la reduccién en el valor de las
exportaciones de servicios: principamente en las actividades de intermediacion comercia en la
Zona Libre de Colon, menores gastos de turistas y menores ventas por exportacion a Dpto. de
Defensa de los E.U. por € retiro de las bases militares. Las exportaciones de bienes crecieron
significativamente, con aumentos en el valor de las exportaciones de bananos, pescado frescos y
en menor medida las frutas frescas. El aumento hubiera sido mayor, si no se hubiera presentado
el problema de la mancha blanca en los camarones de cultivo, la baja en los precios
internacionales del café y los problemas climéticos que afectaron la produccién de frutas frescas.

2. Mercado Laboral
Evolucion recientedelos salariosreales, € empleo asalariado y € desempleo en Panama.

Cuadro 11: Salario por Hora a Precios Constantes de Julio de 1993

Salario Horario
Afo Salario | Empleadosdel| Empleados de Servicio Empleados de
Horario gobierno empresas domestico laComision
privadas del Canal

1993 2.13 2.74 1.80 0.58 7.93

1997 2.14 2.81 1.87 0.63 6.96
Variacion 05 2.6 3.9 6.8 -12.6
porcentual

Nota: excluye a los empleados que no declaran salarios u horas trabajadas, a aquellos que declaran salarios nulos y a aguellos
empleados que declaran trabgjar en su ocupacion principal mas de 70 horas por semana pues esto resultaimplausible.

En el Cuadro 11 se presenta el salario por hora a precios constantes de julio de 1993. El salario
por hora es un megjor indicador del precio del trabajo que e salario mensual, pues no depende de
las horas trabajadas y no es afectado por el ciclo econdmico ni por la composicion de la fuerza
laboral.

En principio, los salarios por hora promedio (todo €l pais) han crecido medio punto
porcentual. Durante el periodo 1993-1997, dicho crecimiento, aparentemente bajo, se debe
exclusivamente ala caida en €l saario por hora de los empleados de la zona del canal y sitios de
defensa. Debido a que este area esta en proceso de reversion, la caida de los salarios de este
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grupo puede bien solo reflgjar un cambio en su composicién demogréfica u otro cambio no
asociado a estado de la economia. Esto debe ser estudiado en detalle utilizando un periodo mas
largo. Asi, paraanalizar el comportamiento de corto plazo, conviene excluir a estos trabajadores.
De esa forma, vemos que los salarios han crecido mas vigorosamente durante el periodo
estudiado.

Los salarios maés representativos del estado de la economia son sin duda los salarios del
sector privado. Estos han crecido 3.9% en términos reales durante el periodo estudiado.
Finalmente, vale la pena destacar que los salarios del servicio doméstico, significativamente
menores alos salarios medios, han crecido 6.8%.

En el Cuadro 12 se analiza e comportamiento del empleo asalariado durante 1993-1997.
Este comprende a los individuos ocupados como empleados del gobierno, empleados de
empresas privadas, servicio doméstico y empleados de la Comision del Canal o sitios de defensa.
El crecimiento del empleo es alto, podria decirse que vigoroso. Durante el periodo estudiado, €l
empleo asalariado crecio 11%. Aun asi, €l desempleo no se redujo durante este periodo. Por €l
contrario, éste subid, aunque en forma no significativa, de 8.5% a 9.3%. De hecho, subio €
desempleo masculino mientras que se redujo el desempleo femenino. Es importante destacar que
nuestra mediciéon del desempleo difiere de la publicada oficiamente por la Contraloria de la
Nacion. La idea es construir una medicion del desempleo que sea comparable a las mediciones
internacionales. La medicién que presentamos aqui es aproximadamente equivalente y, por
tanto, comparable ala utilizada, por g emplo, en Argentina.

Cuadro 12: Empleo Asalariadoy Desempleo

Ao Empleo Desempleo(%)
asalariado Total Masculino Femenino
1993 651,730 8.5 7.1 114
1997 721,498 9.3 8.7 10.6
Variacion 11% --- --- ---
porcentual

Nota: Medicién excluyendo alos supuestos trabajadores desalentados y a aquellos que no buscaron en la
semana de referencia (incluye a aguellos que esperan noticias) [comparable ala medicion Argentina]

Las cifras preliminares para junio de 1999 comparado con junio de 1998, muestran un
crecimiento de la ocupacion en el ambito nacional del 4.1%, en condicion en que la tasa de la
PEA crecio 2.7% y la tasa de participacion se ubico en 63.5%. La tasa de desempleo en €
ambito nacional se ubico en 11.0%, de 13.0% en el ambito metropolitano y de 7.6% en €l resto
del pais. Desde junio de 1998 a junio de 1999 |a ocupacion muestra un aumento en casi 39,800
personas, siendo el mayor empleador la empresa privada. Los indicadores de calidad de empleo
corroboran e aumento en la ocupacién, al aumentar en un 35% €l indice para oficinistas y
vendedores, pero con baja en € indice para profesionales y de 25% de aumento en los anuncios
de empleos.

3. Finanzas Publicas.

La evolucion de las finanzas publicas siguio las normas provenientes de la politica fiscal
acordada: reducir los gastos corriente y el gasto de personal, aumentar la inversion, pero reducir
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el déficit para lograr un mangjo prudente de las finanzas publicas. Esto se logré con creces,
incluso los ahorros corrientes aumentaron significativamente, aunque en 1998 hubo un exceso de
inversién y un déficit algo mayor que e programado. Debido a la renegociacion de la deuda
ahora el gobierno esta pagando los intereses sobre la misma, 1o que significo un desembolso
adicional por més de B/ 100 millones.

Los resultados del manegjo de las finanzas publicas se pueden ver en el Cuadro 13 a
continuacion. El nivel del gasto corriente sobre el PIB baja algo para € caso del gobierno
general, y mas aun para el gobierno central. El ahorro del sector publico sube del 6.6% en 1993
al 7.5% en 1997, sin embargo pasa a 6.2% en 1998. En ahorro real es menor. Por una parte en
1997-98 hay ingresos extraordinarios. A su vez por definiciones tradicionales en las finanzas
publicas ciertas partidas se incluyen como inversion, aunque no representan aumento de capital.
Por o que persiste la necesidad de un mayor esfuerzo de ahorro publico. A su vez e déficit del
gasto total baja del 1.4% en 1993 a un superavit entre 1994-96, con un pequerio déficit (0.3%) en
1997, sin embargo llega a 2.5% en 1998. Este deterioro es solo aparente, producto
principamente de la bgja en ingresos provenientes de las empresas estatales, ya que se
privatizaron o gastos de la privatizacion en proceso reducian €l nivel de aportes al estado. A su
vez hay un ingreso adicional implicito, que no esta registrado, ya que un porcentaje importante
de las ganancias de las empresas privatizadas es de propiedad del gobierno.

La contencion del gasto publico durante el periodo, proviene de un firme programa
control del gasto publico corriente. Esto se ha logrado mediante programas de retiro voluntario
(ya desde @ gobierno anterior), y controlando la expansion de los salarios y lafuerzalaboral. Se
aprobo laley que elimind e Fondo Complementario de Pensiones de los Empleados Publicos, 1o
gue reducird un importante drengje a las finanzas del Estado, aungue inicialmente incide
negativamente en el mismo a suspenderse |0s aportes.

Durante 1999 los ingresos fiscales, como puede verse en € Cuadro 14, fueron algo
mayores de |o esperado en € programa, en parte como resultado del acuerdo de pago de B/49.9
millones en dividendos del Banco Nacional para amortizar deuda acumulada. Sin embargo los
ingresos corrientes, sin esta partida son solo un poco mayor que los dd afio anterior. Un
crecimiento de ingreso menor de los esperado es en parte producto de que no se lograron
ingresos programados de las empresas privatizadas. Los gastos totales se mantuvieron algo
mayor alos programado, particularmente por B/60.7 de un mayor gasto de inversion.
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Cuadro 13: Sector Publico No Financiero

(en millones de balboas)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
Ingresos del Sector Publico
Gobierno General:
Gobierno Central ..........ccocevviveinene 1,151 1,204 1,287 1,325 1,446/ 1,554
CSS.rre e 475 522 587 614 613 667
Agencias Consolidadas.................... 59 56 89 58 58 70
Total oo 1685 1,782 1963 1,997 2117 2,291
Balance Operacion Empresas Publicas. 361 397 365 312 267 134
Balance Agencias No Consolidadas..... -5 12 -18 -16 24 70
Balance Seguro Educativo.................... 22 14 -1 -23 4 -17
Ingresosde Capital ..........cccceevvvreenenee. 19 24 16 19 30 27
DONACIONES........overieieiriiniesie e 0 1 8 5 71 57
TOtal oo 2,081 2231| 2333 2294 2513 2563
Gastos del Sector Publico
Gastos Corrientes Gobierno Central
Gobierno Central ........cccceeveuenene 863 821 816 857 940 1,038
CSS.ii 610 652 720 725 781 815
Agencias Consolidadas .................. 129 113 117 124 136 140
IO L= R 1602 1586 1,653 1,707 1,856 1,993
Gasto de Capital ........ccovevvverereninine 289 267 272 312 402 509
TOtal..oiiec 1891 1853 1,925 2,019 2259 2502
Balancesin incluir intereses®............ 190| 378 407| 2748 254 61
Intereses Externos Pagados.................. 83 98 132 121 242 271
Balance (base caja) .......ccoeeevvvruvennnne. 107 280 275 153.8 124 -210
Intereses Externos Atrasados. ............... 208 256 261 10 4 0
Capitalizacion de Intereses.................. 0 0 0 109 36 20
Balance General (base devengada).. -101 24 14 35 28|  -230
Porcentajedel PIB........ccccooevieeenenne. -1.4%| 0.3%| 0.2%| 0.4%]| -0.3%| -2.5%

® Cifras Preliminares.
@) Excluye intereses externos.

Fuente: Contraloria General de la Republicay Ministerio de Economiay Finanzas.

Durante los primeros seis meses de 1999 hubo un programa deliberado para cumplir con
las metas del programa con el FM1 hasta Junio, como en efecto sucedio. El éxito del programa se
debio a un control adecuado para evitar inversiones que hubieran producido un desembolso
excesivo. Esto requirié un gran esfuerzo. Incluso el monto de la vigencia expirada esta dentro de
los limites normales en la practica gubernamental. Sin embargo, € gasto de capital se mantiene a

niveles superiores alo previsto, una situacion de cuidado.
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Cuadro 14: Operaciones del Sector Publico No Financiero

(en millones de Balboas)

Detalle Preliminar Preliminar Programa
Jun-98 Jun-99 Jun-99
() (@) (©)
Ingresos Totales 1,310.6 1,333.7 1,285.8
Ingresos Corrientes 1,245.1 1,316.4 12721
Ingresos de Capital 155 17.3 13.7
Donaciones 50.0 0.0 0.0
Gastos Totales 1,380.9 1,416.9 1,377.1
Gastos Corrientes 1,1159 1,156.2 1,177.1
Superavit Corriente 129.2 160.2 95.0
Gastos de Capital 265.0 260.7 200.0
Super avit/ Déficit -70.3 -83.2 -91.3
Porcentaje del PIB -0.8 -0.9 -0.9

Fuente: Contraloria General de la Republica, DGI y Programa Fiscal

4. El Gobierno Central

Las operaciones del Gobierno Central en el periodo 1994 — 1997 mejoraron
significativamente, el déficit fiscal con respecto a PIB, paso de 3.1% en 1994 a 0.4% en 1997.
Este déficit para 1998 subi6 a 4.4%, lo cual se observa un poco ato al compararlo con e afio
anterior. Sin embargo, esta dentro de lo programado para dicho afio y se debid a pagos de
transferencias a la Cga de Seguro Social por un monto de B/155.2 millones, ademés de
incrementos en el programa de inversiones.

Los ingresos del Gobierno Central presentaron un crecimiento promedio anual de 6.9%
a pasar de B/.1,363 millones en 1994 a B/.1,739 millones en 1998, esperandose para 1999 un
nivel similar al afo anterior. Entre los ingresos con mayor crecimiento en las recaudaciones se
destacan los impuestos al comercio exterior, con un 10% de crecimiento promedio, debido
basicamente ala reduccion de las exoneracionesy € aumento en las importaciones.

Entre los incentivos y otros créditos fiscales que el Estado emite a través de documentos
como CAT, CPC, intereses preferenciales, cheques fiscales, subsidio a gas licuado y otros,
utilizados por las empresas para pagar impuestos, tenemos que de 1995 a junio de 1999 como se
observa en el Cuadro 15, € Fisco recibié estos documentos por valor de B/.176.0 millones
como pago de impuestos, cantidad gue no se considera como recaudacion fiscal.
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Cuadro 15: Pago de I mpuestos con Documentos Fiscales
Afio 1995-1999

(en millones de Balboas)

Concepto 1995 1996 1997 1998 1999
Ene- Jun

Certificado de Abono 12.9 14.8 18.6 17.8 13.1
Tributario

Cupdn con Poder Cancelatorio 24 16 25 1.2 0.8
Interés Preferencial Hipotecas 8.2 10.8 12.0 10.3 11
Cheques Fiscales 3.3 20 15 0.6 0.1
Subsidio Gas Licuado 6.6 6.7 6.6 5.0 15
Compensacién Bananos 1.8 1.2 0.3 0.3 0.0
Otros 0.3 0.6 7.1 19 0.5
Totd 35.5 37.7 48.6 371 17.1

Fuente: DGI, Ministerio de Economiay Finanzas

L os gastos corrientes en general presentan un comportamiento mesurado con un 6.4% de
crecimiento promedio entre 1994 y 1998, situandose dentro de lo establecido en e programa
financiero. A excepcién de los montos adicionales pagados en transferencias en 1998, como se
explico en parrafos anteriores, |os gastos dedicados a salarios y compra de bienes y servicios no
superaron € 5% de crecimiento anual promedio, en tanto que para 1999 se espera que estos
crezcan en solo 2.5%.

El componente dedicado a los gastos de capital en el Gobierno Central presenta
crecimiento en el periodo, e cua pasa de B/.154 millones en 1995 a B/.347 millones en 1998,
esperandose para 1999, segun lo programado, dedicar B/.225 millones, |o cual sumaen los cinco
anos B/.1,136.6 millones, de los cuales B/.918.7 millones fueron dedicados a inversiones
directas. Como se observaen € Anexo.

En e gobierno central, durante los primeros seis meses de 1999, los ingresos corrientes
fueron mayores que lo esperado, debido a los B/50 millones de dividendos del Banco
Nacional (Ver Anexo). Los gastos corrientes fueron de acuerdo a lo esperado, y los gastos
de capital algo mayor. La reduccion de gastos corrientes con respecto al afo anterior fue
debido a que en dicho afio se pagaron deudas atrasadas con la Caja de Seguro Social. Por
lo que e déficit del gobierno central fue significativamente menor que lo programado. Este
resultado se logra a pesar de la dinamica aplicada a los pagos de vigencia expirada que
afectaron los rubros de gasto corriente y de inversién. En el caso del gobierno central
también hubo un intenso y exitoso esfuerzo de contencion del gasto, en particular de
inversiones, paralograr las metas acordadas en € programa con el FMI.
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Cuadro 16: Operacionesdel Gobierno Central

(en millones de Balboas)

Detalle Preliminar Preliminar Programa
Jun-98 Jun-99 Jun-99
(©) (@) (©)
Ingresos Totales 864.8 907.9 851.9
Ingresos Corrientes 814.2 906.5 8514
Ingresos de Capital 0.6 14 0.5
Donaciones 50.0 0.0 0.0
Gastos Totales 1,134.6 1,060.1 1,046.8
Gastos Corrientes 957.5 874.5 873.9
Superavit Corriente -143.3 32.0 -22.5
Gastos de Capital 177.1 185.6 172.9
Super avit/ Déficit -269.8 -152.2 -194.9
Porcentaje del PIB -3.0 -1.6 -2.0

Fuente: Contraloria General de la Republica, DGI y Programa Fiscal

5. Sector bancario

El crecimiento de la actividad bancaria, en particular € crédito interno, ha sido uno de los
factores mas importantes en la reactivacion de la economia. La nueva politica econdmica, en
especia la renegociacion de la deuda externa, sirvié para crear confianza en el sistema 'y hacer
gue los bancos inyectaran recursos, agunos bancos locales ahora financian sus operaciones
directamente, emitiendo bonos en el exterior. El crecimiento de la banca se manifiesta por €
crecimiento del crédito interno, en particular al sector privado, como puede verse en el Cuadro
15. Este crecimiento tiene una tasa anual promedio superior a 10% que se acelera en los
ultimos dos afios. Hubo un impresionante crecimiento del crédito al consumo, un crecimiento
cercano a 20% anual, pero también un fuerte crecimiento del crédito a comercio, después de
recuperarse de una caida en 1996. Los préstamos a la construccion y vivienda, si bien con
altibajos en su crecimiento, mantienen una tendencia dinamicaalargo plazo.

Lo anterior se ha dado a pesar de que la crisis econdmica de laregion y €l desarrollo en
otras areas redujeron las operaciones internacionales de la banca o su posicion competitiva. El
crédito al sector externo no ha crecido en forma dinamica, y estuvo estancado en los ultimos
anos, debido ala crisis financiera en los paises Latinoamericanos. Es de notar que la dinamica
interna de la banca subsiste a pesar de condiciones financieras internacionales poco favorables y
la disminucién de las operaciones offshore de la banca en Panama. Cuando se habla de contagio
a otros regimenes financieros esto no afecta al de Panama. Actualmente, en otras partes se esta
hablando de adoptar € sistema de dolarizacion e integracion financiera a estilo del modelo
panamefio.
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Cuadro 17: Saldo de Préstamos de la Banca por Sector es. 1994-1998
(en millones de Balboas)

Dic. 1994 | Dic. 1995 | Dic. 1996 | Dic. 1997 | Dic. 1998
TOTAL 6,524 7,156 7,570 8,295 9,828
Sector Pablico 1,104 1,036 1,096 1,083 1,044
Sector Privado 5420 6,120 6474 7212 8,784
Sector Primario 293 316 341 320 313
Industrias 286 367 371 415 463
Comercio 2,394 2,671 2,568 2,896 3,424
Construccion y Vivienda 1484 1680 1946 2122 2356
Consumo Personal 748 849 948 1097 1596
Emp. Financieras 215 237 300 362 632

Fuente: Superintendencia de Bancos

Grafica3: Tasasde |Interésen Panama, 1994-1998
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Fuente: Superintendencia de Bancos

L as tasas de interés muestran una tendencia a la baja, siguiendo la evolucién de las tasas
internacionales, como puede verse en la Gréfica 3 . Dada la evolucién de las tasas
internacionales de interés, las tasas de interés en Panamé fueron estables en 1997-1998. Se hace
notar que la mayor competencia interna ha reducido €l diferencia entre |a tasa sobre préstamos y
|a tasa sobre depdsitos; y también, entre |as tasas en Panamay en € exterior.

6. Evolucion delos precios
Para €l periodo comprendido entre 1994 a 1998, la tasa de inflacion promedio anual se ubico en
1.1%, con una menor tasa de inflacion de 0.6% en 1998, y se calcula 1.4% para € primer

semestre de 1999.

Como se puede observar en la Gréfica 4, entre 1994 a 1998 la mayores tasas de inflacion
ocurrieron en 1996 con 1.2% y en 1997 con 1.3%. El aumento de precios en 1996 se registré en
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pescado y marisco, equipo de transporte, alquiler, servicio doméstico, productos medicinales y
servicios médicos. En cambio, en 1997 toda la alza de precios ocurrio en septiembre, en articulos
para el hogar, servicios domésticos, productos medicinalesy equipo de transporte personal.

La variacion porcentual de precios que entre enero a agosto de 1998 respecto a enero a
agosto de 1997 venia reflggando un crecimiento de apenas del 0.3% en € IPC, las azas de
precios posteriores a finales de 1998 (con excepcién de diciembre) elevaron €l IPC a 0.6%. A
finales de 1998, toda el alza de precios se dio en aquiler, servicios domesticos, productos
medicinales, servicios médicosy ensefianza.

La canasta basica de alimentos (CBA) entre 1994 a 1998, mostré un crecimiento promedio
anual del 0.9%. A diferencia de 1995 y 1996, en que latasa de crecimiento de la CBA creci6 en
2.1% y 2.4% respectivamente, para €l resto del periodo, crecié entre el 0.4% y 0.8%. Todo €
aumento en el CBA se dio en carne de pollo y pescado, leguminosas, aceite de vegetal, vegetales
y verduras. Pero para 1998, € costo promedio del CBA aument6 apenas en 0.4% gue se explica
por menores precios de los principales aimentos, con excepcion de los precios de las frutas,
verdurasy carne deres.

Gréfica4: Indicede Preciosal Consumidor, Ciudad de Panama,
Segun Mes: 1994 (Enero) a 1998 (Diciembre)
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Fuente: Elaborado en la Direccién de Andlisis y Politica Econdmica,
Departamento de Andlisis Econdmico sobre la base de Indicadores
Econdmicos de la Direccién de Estadisticay Censo.

El indice de precios a por mayor disminuyé en 0.2% anua entre 1994 a 1998, siendo la
disminucion mucho mayor en 1997 y 1998, respectivamente. En ambos casos, producto de una
caida de | os precios de productos importados. Esto a su vez, en particular, por la disminucion del
precio del petrdleo, por caidas en los precios internacionales del crudo (lo que también se reflgjo
en la reduccion de los precios industriales), en contraste con un aumento de los precios de los
productos agropecuarios.
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El IPC para e mes de junio de 1999 en comparacion a mismo mes del afio pasado,
crecio en 1.4%. Lavariacion acumulada entre enero/junio de 1999 con respecto a enero/ junio de
1998 creci6 en 1.4%, mucho mayor aigua periodo de 1998/1997 que resulto del 0.3%. Todas
las alzas en precio se dan en aquiler, servicio doméstico, productos medicinales/servicio médico
y, ensefianza.

En cuanto a costo de la CBFA en mayo de 1999 respecto a mismo mes de 1998,
disminuy6 en 1.1%, atribuida principalmente a bajas en precios de las lentgjas, vegetales, aceite
vegetal, carne de pollo y pescado, café molido nacional.

7. Sector agropecuario

En 1994 el desempefio de la agricultura fue algo inferior al del producto Entre los rubros
de exportacion, las cosechas de banano y café mejoraron ( 4.3 % y 11.9%, respectivamente)
paralelamente a los esfuerzos de los exportadores por colocarlas en € mercado internacional.
Los productores de banano contaron, ademas, con buenas condiciones climaticas y ausencia de
conflictos laborales prolongados. La vertiginosa recuperacion de las cotizaciones del café entre
mayo Yy septiembre activd su recoleccion. La producciéon de azlcar, que logré avanzar en la
apertura de nuevos mercados, se incrementd en 1.6%. Las cosechas de los principal es productos
agricolas de consumo interno, cereales y hortalizas, aumentaron moderadamente (2.2%).

El sacrificio de ganado vacuno cayd en 2.7%, mientras la produccion porcina aumento
levemente (1.2%) y la avicola tuvo un mejor desempefio, con una expansion de 12.5%, cénsono
con un aumento en la produccion de embutidos y derivados de pollo. La actividad pesguera,
favorecida por la mayor demanda interna y externa y las inversiones en la industria de
elaboracion, se vio impulsada por un aumento de 2.7% en la captura del camaron, a tiempo que
la produccién de aceite de pescado presentaba un espectacular incremento de 76%.

En e periodo de 1994 a 1998, e comportamiento del sector agropecuario tuvo la
signatura de lo acontecido en la produccion del banano, ya que este rubro, a aportar un 31% al
PIB agricola le confirié un peso muy significativo. En su totaidad, la tasa promedio de
crecimiento anual del sector fue de -0.3% en este periodo; al excluirse €l banano, la tasa
promedio de crecimiento anual pasa a ser de 3.4%, siendo el afio 1997 en que la actividad del
sector se contrgjo debido al fuerte impacto negativo por lo prolongado y generalizado del
fendmeno de El Nifio.

La produccién de banano ha estado declinando desde 1994 a una tasa promedio anua de
10.6%, tendencia vinculada estrechamente con el régimen restrictivo de comercializacion que
establecié la Union Europea al banano procedente de América Latina y que favorecio a los
paises de la Convencidon de Lomé. Ademés, se dieron en esos afios conflictos laborales y
condiciones climéticas adversas que mermaron la produccion. Por otra parte, las consecuencias
de la prolongada huelga en febrero de 1998 hizo que la actividad al final del afio fuera menor en
23% que en 1997. En € primer trimestre de 1999, con el restablecimiento de las plantaciones, la
menor oferta de la fruta de Centroamérica por efecto del huracdn Mitch y la eliminacion del
impuesto de exportacion, se logré el mejor registro en las exportaciones de los Ultimos cuatro
anos; pero € surgimiento posterior de la sigatoka negra desmejoro la calidad de la fruta, con lo
cual las exportaciones durante el primer semestre, si bien fueron un 31.6% mayor que €l primer
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semestre de 1998, representd aln un nivel més bajo que el del primer semestre de los cuatro afos
anteriores.

En € cultivo de cereales, los principales granos, € arroz y e maiz, crecieron en
promedio, a una tasa anual de 1.6% durante 1994-1998. Otros granos como €l frijol y e sorgo
presentaron una tasa negativa. En 1997, El Nifio tuvo un fuerte efecto en la produccion de
granos; su incidencia se dio doblemente a ocasionar una reduccion de la superficie sembrada y
los rendimientos por hectarea. La produccion de arroz cayd en 33.4%, lade maiz en 38.9% y la
de frijol de begjuco en 10.5%. Para 1998, € arroz repuntd para ubicarse en los niveles de 1996,
considerado un afo normal para e cultivo. Lo mismo sucedié con e maiz, no obstante este
cultivo formo parte de los contemplados en €l Programa de Reconversion de la Produccion por
lo que la superficie sembrada declind. En el primer semestre de 1999, € calendario de siembra
de cereales se normalizdé acompafiado de un régimen favorable de lluvias y un grado de avance
en la sembra, de tal modo que reflgja un adecuado equilibrio entre e consumo y el
abastecimiento proyectado.

La produccion de cafa de azlcar que creci6 entre 1994 y 1998 a una tasa de 6.1% anual,
sufrio una caida de 5.7% en 1995. El aumento de la oferta y un nivel alto en las existencias de
azucar a nivel mundial, generaron las expectativas que motivaron que se liberaran tierras
dedicadas a cultivo de este rubro. En €l resto del periodo, la produccion crecio, logrando un
punto alto en 1997, cuando se logrd una alta productividad por hectarea ademéas de haberse
ampliado en 3.3% la superficie sembrada y coincidiendo con un aumento de la demanda en €l
mercado preferencial. La zafrade 1999 , segun indicadores preliminares, disminuyé en 4.4%.

Entre 1994 y 1998, e café crecio en 12.6% anual, significativo fue el afio 1995 cuando €l
volumen exportado se duplicd en relacion a 1994; los dos afios subsiguientes presentaron
reducciones, pero en 1998 se dio un aumento en la cantidad exportada de 12.3% y un ligero
incremento en el precio recibido, a pesar de la coyuntura del mercado internacional, en € cual
precio promedio por libra descendié en 18.6%. Para la primera mitad del afio 1999, las
exportaciones cayeron en 0.2% comparado con el primer semestre de 1998, que reflg o los dafios
ocasionados en las plantaciones por los vendavales de La Nifia. En otras frutas de exportacion,
como &l melon y las sandias, la tendencia en la produccién fue un tanto erratica; entre 1994 y
1996 declin6 de 35.5 mil TN a 17.2 mil TN, pero desde este afio a 1998 habia aumentado a 55
mil TN para declinar nuevamente en 1999 a 26.4 TN. La produccién de estas frutas es muy
sensible a las condiciones climaticas cuando las precipitaciones irregulares impidieron, primero,
sembrar una mayor superficie; posteriormente, ocasion0 dafios en los sembradios y también
limitd la resiembra en las &reas afectadas, ya que al desplazarse en € calendario, € precio
pagado por e producto era mas bajo.

La produccion de hortalizas y legumbres crecié a una tasa de 4.6% anual durante 1994 y
1998, algo parecido fue el comportamiento de las frutas de consumo interno; no obstante, en
1999 perdié dinamismo y segun las estadisticas del mercado de abasto durante € primer
trimestre de 1999, las ventas de hortalizas disminuyeron en 3.4%, sobre todo en los dos primeros
meses cuando se contrgo la ofertay se produjo un aumento en los precios; igual tendenciase dio
en las frutas, el volumen que entrd a mercado de abastos fue inferior en 24.1%, con respecto al
primer trimestre de 1998.
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Durante el periodo, en el subsector agricola se intensificaron las acciones tendientes a
mejorar la eficiencia de la produccion: la modernizaciéon y ampliacion de la infraestructura de
riego, lo que permitira alcanzar mejores resultados y un mejor control en la produccion. Otra
accion , con un gran impacto en las comunidades por su alto rendimiento, es la del cultivo de
arroz bajo fangueo. La asistencia técnica que en 1994 la recibian el 3% de las explotaciones
agropecuarias, actualmente la cobertura alcanza el 15%.

El vaor agregado de la produccion pecuaria crecié en promedio en 4.3% anual en €l
periodo 1994-1998; |la cria de aves y subproductos fue el rubro que presenté una mejor dinamica
(6.9% anual), seguido de la produccion porcina (4.9% anual) y por ultimo, la explotacion de
ganado vacuno que crecid a unatasa de 2.8% anual, siendo este rubro e de mayor peso relativo
en la produccion de carne. Durante € periodo, solo en un afio la produccion avicola 1996 y la
produccion porcina 1997 presentaron una leve contraccion de medio punto porcentual, no asi la
produccion vacuna que fue seriamente afectado por € fendmeno de El Nifio durante el afio 1997,
con una caida de 1.3%. Hubo 16,359 explotaciones ganaderas que sufrieron dafios durante el
periodo, ocasionando una drastica disminucion en la produccion de leche y de carne. La pérdida
econdmica fue consecuencia de la reduccion en € peso de los animales, € sacrificio de animales
no aptos, la mortalidad por falta de pasto y agua, €l aumento en los costos de la actividad debido
a la utilizacion de alimentacion complementaria, control de salud y € traslado de animales a
otras areas para su recuperacion ademas de la baja fertilidad y muerte prematura de terneros.
Durante € primer semestre de 1999, e sacrificio de ganado vacuno se redujo en 4.2% con
respecto a primer semestre de 1998, siendo probable que la actividad estuvo retomando el
patron de extraccion que precedio a fendmeno de El Nifio. La produccion de las otras carnes
crecié como laporcina, en 3.5%; y laavicola, en 5% en el primer semestre de 1999.

Por parte de la industria avicola, el abastecimiento del mercado naciona se dio en forma
satisfactoria, siendo € pais uno de los que tiene € consumo per capita mas ato en
Latinoamérica. Con un crecimiento sostenido en los Ultimos afios, la industria avicola estuvo
sorteando en forma competitiva los retos del mercado, exportando huevos fértiles y con la
posibilidad de exportar carne de pollo a Caribe y Centroamérica.

La gestion de las empresas exportadoras y precios atractivos, contribuyeron a aumentar
la presencia de Panama en nuevos mercados para la carne de ganado vacuno, como € de
Colombia, Ecuador, Japdn y Republica Dominicana.

En este periodo, se implementaron programas para la modernizacion de la ganaderia de
carne y de leche. El programa de salud animal, de inseminacion artificial, de nutricion y pastos
mejorados asi como el programa de entrega de sementales fortalecieron el plantel y mejoraron el
indice de natalidad.

Frente a la apertura comercial, e Gobierno impulsdé un programa de reconversion en los
productores agropecuarios de maiz, sorgo, tomate industrial, hortalizas y fincas dedicadas a la
porcinicultura. El apoyo estatal efectud inversiones en infraestructura de riego, compra de
equipo, mejoramiento genético y gestion comercial, ademéas de agilizar la disponibilidad de
financiamiento bancario. Este programa tiene en mira aumentar la competitividad en algunos
rubros y transformar otros en cultivos de exportacion.
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Pesca

El sector pesguero, de 1994 a 1998, presentd un vigoroso crecimiento, con una significativa
expansion en el volumen exportado de productos marinos de 32% en ese lapso. Los principales
productos se incrementaron anualmente a unatasa promedio alta; se observa que en la pesca de
reduccion, principa mente la captura de anchoveta y arenque, ésta fue de 8%; para la produccion
de pescado fresco v filete de pescado fue de 34% anual; y la produccién de camarén, incluyendo
el desembarque y la proveniente de los estanques, crecié anualmente en 18.6%. En los dltimos
anos, se observa que se incrementd la proporcion del camardn de cultivo frente a la de
desembarque, esto hasido € resultado del fomento institucional y de lainiciativa empresarial.

En 1995, e Gobierno promulgo e "Plan Nacional para € Desarrollo de la Acuicultura®, se
modificd e marco legal con la Ley 58 de 1995. Esta Ley inserté a la acuicultura como una
actividad agropecuaria, permitiéndole acogerse a los incentivos de este sector. También,
simplifico lalegalizacion de las éreas utilizadas en la actividad haciéndolas sujetos de crédito en
la banca. El resultado se evidenci6 en € crecimiento de la actividad, |as hectareas en produccion
pasaron de 4,045 en 1994 a 8,100 en 1998 aproximadamente, dandose también un aumento en €
valor producido por hectarea.

En los primeros meses del afio 1999, se detecto el virus de la mancha blanca que ha afectado a
las fincas camaroneras, esto se ha reflgjado en una disminucién de 11.7% en las exportaciones
de camarones y nauplios durante el primer semestre. Las exportaciones de harina y aceite de
pescado disminuyeron este semestre en 86%, |0 que nos estaria indicando una fuerte contraccion
en las capturas de anchoveta y arenque mientras que las exportaciones de pescado fresco y de
filete presentaron un modesto crecimiento de 1%.

8. Industria manufacturera

La industria manufacturera crecié 3.0% anual, en promedio desde 1994 a 1998. Al mismo
tiempo, la industria se enfrentd a un proceso de gjuste y reestructuracion, motivado por el
cambio en la politica de sustitucién de importaciones. Esta transformacion de la industria est4
creando nuevos conceptos de eficiencia, teniendo una mayor dindmica empresaria frente a la
competencia por parte de los productos importados.

El indice de produccion industrial crecio en 3.3% en 1994 con respecto a afio anterior. Factores
exogenos incidieron en un mayor crecimiento, como es € caso de la disminucion en la demanda
de productos alimenticios en la region centroamericana y € incendio ocurrido en la Refineria
Panama (IV trimestre de 1994), lo cual merma su produccién en 69.7%.

La actividad tabacalera, crecio en 3.2% en 1994, siendo una de las actividades més dinamicas
del afio. Ademas, € buen desempefio del sector construccién favorecid a las actividades
relacionadas con los materiales de construccion y las actividades vinculadas a la fabricacion de
muebles de madera, cemento y de vidrios. Inducidos por € torneo electoral, crecié igualmente la
industria de papel e imprentaen 18.9% y 9.6%, respectivamente.

Para el afo de 1995, la produccién manufacturera se mantuvo practicamente estacionaria, la cual
crecio en 0.7% con respecto a afo anterior. Este estancamiento se debié a que la produccion de
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las principales divisiones industriales fueron bastantes similares alas de 1994 y en algunos casos
levemente inferiores. La division de productos alimenticios y bebidas no logro conservar €l nivel
del afio anterior, creciendo solamente en 0.8%.

La elaboracion de productos del tabaco presenta una disminucién de 5.0%, debido a la baja en
la exportacion de cigarrillos hacia Puerto Rico, producto de la terminacion del convenio que
existia entre la compafias subsidiarias de la Phillis Morris en Panama con la ciudad de
Guaynabo (Puerto Rico); mientras que la de minerales no metdlicos se contrgo
significativamente (-7.6%) a causa de la exigua demanda de la industria de la construccion,
disminuyendo la produccién de articulos elaborados de hormigén y yeso, y la produccion de
cemento.

Otras actividades importantes como la fabricacion de papel y las actividades de edicion
presentaron incrementos de 0.8% y 3.9%, respectivamente. La division de refinacion de petréleo
reflejé un aza de 15.7%, motivada principalmente por el restablecimiento de una de sus plantas
afectadas por los incendios que sufriera en 1994 y la modernizacion de sus instalaciones, 1o cual
aumento su capacidad en € cuarto trimestre de 1995.

En 1996, € indice de produccion industrial presentd una leve disminucién (0.1%) con referencia
al mismo periodo del afio anterior. Se reflgj0 este descenso en: las industrias de bienes de
consumo (-0.7%), a pesar de una mejoria en la produccion de alimentos elaborados y bebidas
(1.5%), y elaboracion de productos de tabaco (10.2%); las industrias relacionadas con los
materiales de construccion (-6.5%), aln cuando la fabricacion de metales comunes crecié
12.1%; industrias de bienes de capital (-0.8) y otras industrias (-0.4%). En cambio, la refinacion
de petréleo crecid 64.6% debido a la reapertura de la refineria tras € siniestro que sufrié en
1994.

A partir de 1997, se sudtituyeron las cuotas y permisos de importacion y los aranceles
especificos y mixtos por aranceles ad valorem. Se redujeron los limites superiores de los
aranceles aplicables a las importaciones de productos industriales y agroindustriales al 40% y
50%, respectivamente, y se rebajaron los impuestos sobre los productos agricolas y los
automoviles. Sin embargo, la industria manufacturera mostré al finalizar €l afio de 1997, un
crecimiento durante todos los trimestres, € cua se ve reflgado en el indice de produccion
industrial, presentando una tasa promedio anual de 5.7%. Destaca el crecimiento de la industria
de materiales de construccion mayor a 15%, producto del aumento en proyectos de carreteras.
El crecimiento es real en este sector si se considera que la fabricacion de productos primarios de
hierros crecio en 39.0%.

Otras divisiones industriales contribuyeron igualmente a dicho incremento, entre las cuales
podemos mencionar: la divisiéon de productos alimenticios y bebidas, que mostré un crecimiento
anual de 8.2%, resultado del aumento significativo en la produccion de carne de ganado vacuno
en canal y carne de pollo en 8.6% y 19.5%, respectivamente; el procesamiento y conservacion de
pescado y productos de pescado registraron un crecimiento de 35.8%, como consecuencia del
aumento en la captura de camarones. La industria del petréleo se vio afectada por una caida
importante en la refinacion del petroleo en el tercer y cuarto trimestre, por reparaciones y
mantenimiento que se dieron en las instalaciones, alin asi crecio en 1.7%. Por otro lado, resulta
importante sefialar que las divisiones de elaboracion del tabaco, la fabricacion de prendas de
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vestir, curtido y adobo de cueros, y fabricacion de calzado y la fabricacion de papel, entre otras,
mostraron tasas negativas de 4.6%, 10.8% 8.8% y 6.9%, respectivamente.

El indice global de produccion industrial para € afio 1998 crecio en 4.1% impulsado por €
crecimiento de materiales de la construccion, ligados a crecimiento de las actividades de
construccion de carreteras. Se destaca la fabricacion de cemento, cal y yeso en 10.5% vy la
fabricacion de articulos de hormigon, cemento y yeso en 22.9%. Algunas actividades
industriales han encontrado que es mas favorable, por razones de reorganizacion internacional y
concentracion de la produccién, producir fuera de Panama, como es € caso de la Colgate
Palmolive, laKimberly Clark y las empresas el aboradoras de tabaco.

La produccion de alimentos y bebidas crecio en 2.8% contribuyendo a este aumento un mayor
sacrificio de ganado vacuno (8.3%), la elaboracién de productos |acteos (7.5%) y la elaboracion
de productos de molineria (8.5%). Por su parte, e crecimiento de las exportaciones de los
productos pesqueros significd un aumento del 11.4% en la actividad de procesamiento de los
mismos. De igual forma, el aumento de la cosecha de cafia implicé un aumento del 10.6% en la
fabricacion de azlcar. La fabricacién de productos de petréleo crecié en 10.8% debido a
incremento en la demanda de gasolina y porque €l afio anterior se efectuaron modificaciones en
la planta.

Redujeron su incremento, los aserraderos (-17.6%), la fabricacién de pinturas (-11.0%) y la
fabricacion de productos primarios de hierro y acero (-43.0%). En este Ultimo caso, la
produccion se vio afectada por la baja de los precios internacionales, ademéas de rezagos por
remodelacion, por 1o que las empresas aprovecharon sus ventajas en el mercado para convertirse
temporalmente en mayorista-importador. También, hubo una reduccién en la actividad de
prendas de vestir (-3.5%) y calzados (-39.4%). Algunas fabricas de cgjetas de carton tuvieron
gue disminuir su produccion debido ala prolongada huelga en |a bananera.

En € primer trimestre del afio 1999, €l indice global de produccién de la industria manufacturera
mostré un decrecimiento de 1.2% con respecto al primer trimestre de 1998. Esta caida se reflgj6
en las industrias de bienes de consumo. Con respecto a la produccion de azlcar, la misma
disminuy6 (13.2%) por la reduccion en la cuota de exportacion, y a la sobreoferta mundial, que
trajo consigo una disminucion de |os precios internacional es.

Registraron crecimiento las industrias relacionadas con los materiales de construccion,
aumentando significativamente la fabricacion de productos minerales y no metalicos, los
productos primarios de hierro y acero. La industria del petrdleo crecio en 34.8% al igual que las
industrias intermedias.

Los cambios en |a politica econdémica han transformado algunas actividades del sector industrial;
se han registrado algunas pérdidas en la productividad, pero igualmente se han experimentado
transformaciones positivas, creando nuevas estrategias de integracion empresaria frente a los
cambios la apertura econdmica.

9. Zona Librede Colén

Durante el periodo 1994-1998, el comportamiento de la Zona Libre de Colon (ZLC) no
ha sido regular, ya que se experimentaron periodos de elevado crecimiento y otros de
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decrecimiento, debido a la sensibilidad de esta zona franca ante los cambios econdmicos
internacionales (Ver Gréficab).

En 1994, hubo un auge del comercio realizado a través de la ZLC, estimulado por la
apertura de nuevos mercados en Brasil y Ecuador. Las importaciones de mercancias se elevaron
cerca de 31% respecto al afo anterior. En tanto, la demanda externa fue muy favorable, lo que
origind un aumento de las reexportaciones de 25%; esto hizo que el comercio de la ZLC
continuase representando un factor de dinamismo.

En 1995, el comercio de bienes se expandio a un ritmo mas lento que €l del afio anterior,
lo cual se reflgjd en una disminucion de las exportaciones y de las importaciones en cerca del
(16.0%) y (18.0%), respectivamente. Por una parte, los principaes mercados de la zona
reexportadora se debilitaron, algunos por problemas econdémicos, entre ellos el efecto tequila en
Meéxico y Venezuela, la recesion en Argentina, los aumentos arancelarios en Brasil, y los
conflictos fronterizos entre Perll y Ecuador. Por otra parte, la revaluaciéon de las monedas de
Japon y Corea incrementaron |os precios de |os productos importados en forma considerable. Es
necesario mencionar que en este afo se inicio la implementacion de las reformas estructurales.
Nos dgja claro que 1995 fue un afo dificil parael comercio delaZLC.

Por segundo afio consecutivo, en 1996, la Zona Libre de Colon mostré caida en sus
operaciones. Las importaciones se redujeron en 4.3% Yy |las reexportaciones se incrementaron en
9.7%. Es necesario mencionar que durante 1996 siguieron vigentes las disposiciones de la Ley
28 sobre la Universalizacion de Incentivos Tributarios promulgada en 1995, en la que se dispuso
un aumento de 8.5% a 15% en el impuesto sobre la renta aplicable a las empresas que operaban
en la Zona Libre de Col6n. La adopcién del tributo provocod un enérgico rechazo de dichas
empresas, que condujo a la supresion total del gravamen a partir de enero de 1997,
posteriormente se procedido a la restitucion de los impuestos pagados durante 1996 que se
abonaron a pagos futuros por conceptos de tributacion.

Durante 1997 la Zona Libre de Colén experimentd un notable crecimiento. Las
reexportaciones registraron un total de B/. 6,268.5 millones, incrementandose en 13.5%,
mientras las importaciones un 19.7%. El mayor aumento de las importaciones reflgjo un fuerte
crecimiento de los inventarios, en parte producto del incremento en el nimero de empresas. El
crecimiento de la actividad rea fue mayor, ya que hubo una disminucién de los precios e
indicaciones de menores margenes de comercializacion, por aumentos en la competencia entre
los comerciantes y expansion de otras zonas libres en € extranjero.

Varios elementos contribuyeron al crecimiento de la Zona Libre de Colén, entre éstos la
eliminacion del impuesto sobre la renta, la reduccion de precios como resultado de la
revaluacion del dolar y e alto crecimiento de las economias de América Latina en 1997, la
caida de |lastarifas de navieras y del transporte interno, y laincorporacién de nuevos empresarios
del medio oriente, entre otros.

Un factor particular del crecimiento de la ZLC, en 1997, es que hubo una mayor apertura
en los mercados de Colombiay del Ecuador, ya que éste Ultimo estuvo cerrado por un tiempo al
comercio con la ZLC. Como estos paises representaban un 32.7% y 8.9%, respectivamente del
comercio de laZona Libre, su mayor crecimiento contribuyo al alto dinamismo en ese afio.
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La actividad de la Zona Libre de Col6n, que desde mediados de 1997 estaba recuperando
sus niveles anteriores y mantuvo un alto crecimiento en la primera parte de 1998, cay6 afinales
de 1998 cerrando €l afio con un crecimiento anual de 0.8%.

A suvez, en 1998 € crecimiento total de las importaciones fue de -0.9% mientras que las
reexportaciones experimentaron una disminucion de 5.5%. Esto se debié a que bgaron las
exportaciones hacia Brasil y Ecuador. La situacion a finales de este afio se empeord con la
reduccion en las exportaciones hacia Colombiay Venezuela, afectadas por |a baja de precios del
petroleo y problemas politicos, y hacia Centro América, por la devastacion que produjo el
huracén Mitch en éstaregion.

Préacticamente, todos sus mercados han estado af ectados adversamente. Recientemente, la
devaluacion en Brasil (40%) acentUa los problemas de la region y afecta centros ligados a la
ZL.C como Manaos e incluso Paraguay. A su vez, Colombiay Ecuador estan tomando medidas
para reducir € contrabando, lo que puede afectar, directa o indirectamente, las reexportaciones
delaZLC adichos paises. Por ultimo, €l precio del petréleo bajé alin més afines de 1998, o que
afectala demanda de Venezuelay Ecuador.

AUn, durante & primer semestre de 1999 la ZL.C no se ha recuperado, esto debido al mal estado
en que se encuentran las economias de sus principales clientes. Durante e | Sem.-1998 y |
Sem.-1999 el volumen (peso) de las reexportaciones baj6 (8.6)% mientras que las importaciones,
por su parte, decrecieron ain més 18.4% (en peso). La tendencia de las importaciones y las
reexportaciones es hacia la baja, pero ésta es mas marcada en |as importaciones debido a exceso
deinventarios y ala poca demanda. Las perspectivas para €l resto del afio son poco aentadoras,
puesto que el impacto de la crisis asiatica ha afectado varias de |as economias suramericanas.

Gréficab: Actividad Comercial delaZonaLibrede Colon
| Sem. 1994 - | Sem. 1999
(en toneladas netas)
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10. Puertos

Como resultado de las politicas de privatizacion del gobierno panamefio, la actividad
portuaria ha tenido un significativo cambio estructural que ha resultado en un incremento de
cinco puertos privados especializados en €l manejo de carga contenerizada. Cabe sefialar que la
carga en contenedor representa el 72.4% del total.

La privatizacién y modernizacién de los puertos trajo consigo una expansion substancial
de la capacidad de manejo de contenedores. Hace unos pocos afios, habia en Panama solo dos
gruas de portico, ya para 1998 existian catorce operando. Laadministracién y operacién privada
de los puertos ha reducido los costos de manegjo de carga a los usuarios, debido principalmente a
lamayor competencia entre las navieras.

En 1994 inicidé sus operaciones € Puerto de Manzanillo; en 1996, se otorgaron en
concesion las terminales portuarias de Balboa y Cristéba ala empresa Panama Ports Company
SA.; posteriormente, en noviembre de 1997, entré en operacion € puerto de Colon Container
Terminal (Evergreen); y en 1998, Colon Ports Terminal (concesionario local), empezo la
construccion del Puerto de Chiriqui Grande por Petroterminales de Panama.

El movimiento de contenedores que registré €l Sistema Portuario Panamefio en € afio
1998 acanzo la cifrade 1,150,789 Teu's, lo que significod un incremento de 42.2% con relacion
a 1997. Durante los Ultimos cinco afos se ha observado un incremento significativo en €l
movimiento de contenedores, pasando de 349,982 Teu's en 1994 a 1,150,789 Teu’s en 1998, con
unatasa promedio de crecimiento anual de 34.7% (ver Gréfica 6).

Gréafica6: Movimiento de Contenedor es 1994-1998
(en Teu’'s)
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Las operaciones portuarias se han concentrado en el transbordo de contenedores
(concepto Panama Centropuerto). Actualmente del movimiento total de contenedores en el
Sistema Portuario Nacional, €l 55.0% son contenedores en transito mientras que e 45.0%, €l
restante, cerca del 30.0% tiene como destino la Zona Libre de Colon y e 15.0%, e mercado
local (ver Gréfica7).
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Grafica 7. Movimiento de Contenedor es, segiin Destino. 1994-1998
(en Teu’'s)
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En cuanto a la carga total mangjada a través del Sistema Portuario Nacional, se
registraron 10,126,922 toneladas métricas durante el afio 1998 lo que significd un incremento
anual de 37.6 % con relacion al afio anterior. El movimiento de carga durante €l periodo 1994 —
1998 crecid a unatasa promedio anual de 25.0%.

Durante € primer trimestre del presente afio, se registré un total de 2,536,350 toneladas
métricas, o que significd un incremento de 20.0% con relacion a primer trimestre de 1998.
Vale sefialar que e puerto de C.C.T. (Evergreen) es e que mas aporta a este incremento, en la
carga de transbordo, debido al traslado de sus operaciones de Jamaica hacia Panama.

11. Electricidad , gasy agua.

La produccion de electricidad, gas y agua crecid 6.3% en 1994, respondiendo a la mayor
demanda de los consumidores privados y en el caso de la electricidad (6.7%), a la del sector
publico, alentada por las actividades electorales. Individuamente, la generacion hidraulica
crecio en 4.2% vy la térmica 13.8%, lo que permitié que se aumentara la exportacion a
Centroamérica y se diera una menor importacion. Cabe sefialar que en este afio, se adjudico la
rehabilitacion de las unidades No.1 y No.2 de la Central Hidroeléctrica Bayano, y las No.3 y
No.4 de Bahia las Minas en Colén por un monto de B/. 13.7 millones y B/. 22.9 millones,
respectivamente.

En 1995 €l valor agregado del sector crecié moderadamente en 1.9%. La generacion
bruta de energia eléctrica alcanzd un 4.7% de crecimiento, con solo un 1.1% en la hidraulica,
pero 13.6% en la térmica; la participacion de las empresas particulares, fue importante para
cubrir la demanda interna. Ademés, se aumento la importaciéon y se redujo la exportacion de
energia. En 1994 las condiciones climatol 6gicas no fueron muy buenas. En febrero de este afio
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entrd a regir e marco regulatorio para la generacion de eectricidad con la participacion del
sector privado. Posteriormente, entré en funcionamiento la unidad No.2 de la Centra
Termoel éctrica 9 de Enero de Bahia las Minas, luego de ser rehabilitada a un costo aproximado
de B/. 13.4 millones.

En 1996, € buen régimen de precipitacion pluvia propicio las condiciones para un
incremento en la generacion hidraulica de 24.2%, y la expansion del valor agregado del sector
electricidad, gas y agua en 17.7%. Este aumento se explica debido a mayor contenido de valor
agregado que contiene la produccion hidraulica, ya que sus costos son minimos, a diferencia de
la térmica, cuya produccion se redujo en 26%. Lo anterior permitio una mayor exportacion de
energia (26%), y en gran medida una reduccion de las importaciones (60.1%). A finales de 1996,
precalificaron cuatro empresas para lalicitacion del proyecto hidroel éctrico Esti que adicionaria
capacidad al sistema eléctrico nacional. Ademés, se aprob6é la Ley que autorizé la
reestructuracion del IRHE. Se firmo el contrato parala construccion de un ciclo combinado a un
costo de B/. 69.9 millones y e contrato para la compra de potencia instalada y energia a una
planta privadainstalada en Bahia Las Minas.

En 1997, la generacion de energia eléctrica aumento en 10.1% con respecto a 1996.
La generacién hidraulica fue alta en los primer os meses del afio, favorecida por los altos
niveles dereserva existente, lo que permitié exportar electricidad. La generacion eléctrica
decrecié después para situar se a un nivel estable de produccion y como medida de
proteccion de los niveles de agua previos al del verano. L a capacidad de generacion de
energia crecid por laincorporacion delas nuevas plantas en Colon (Petroeléctrica), y en
Chiriqui (Petroterminales). Estas nuevas plantas de tecnologia mas avanzada o alta
capacidad, tienen una eficiencia mayor en producir KW por unidad de combustible que las
existentes anteriormente. Sin embargo, el PIB del subsector crecio solo 3.4%, debido a que
la produccion térmicatiene un menor valor agregado, dado su alto consumo de insumos
(combustible), lo que conllevé a un minimo crecimiento de 0.3% en el valor agregado del
sector. A principios de este afo, se dispuso la reestructuracion y modernizacion del IRHE,
encaminadas a privatizar algunas areas posterior mente.

Desde inicios del afio 1998, la escasez de lluvias afectd la disponibilidad de agua en los
lagos, situando éstos en niveles muy por debajo de los requeridos. Por efecto de estas
circunstancias, la produccion de energia de | as hidroel éctricas (Bayano, Fortuna, La Estrella, Los
Valles) disminuyd considerablemente en la primera mitad del afio. Para lograr satisfacer la
demanda interna, se aumento la produccion térmicay se redujeron aun nivel infimo las ventas a
exterior. A su vez, se compré mayor cantidad de energia a exterior y a empresas locales
privadas, aprovechando la capacidad instalada en Petroterminales de Panama y en la nueva
planta térmica operada por Petroel éctrica en Bahia las Minas. Asi mismo, las empresas privadas
pusieron en operacion sus plantas de urgencia, chicas y grandes, aungue esto implicoO mayores
costos. Adicionalmente, se optd por establecer ciertas medidas estrictas para controlar o reducir
el consumo; se establecieron incentivos para los usuarios que lograran reducir su consumo, se
dieron cortes programados en distintas areas, campafias de promocién y concientizacion a los
consumidores e incentivos a aquellas plantas que se incorporaran al sistema.

En los dltimos meses del afio 1998, las lluvias se normalizaron lograndose buenos
niveles en los embalses; consecuentemente, el resultado para € afio fue de una caida en la
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produccion de energia hidraulica del 26.3%, mientras que la térmica aument6 en 33.2% (ver
Gréfica 8). El efecto compuesto estimado fue una baja en € PIB del sector eléctrico de 4.5%
parael ano.

El proceso de privatizacion de las empresas estatales de energia se completd
exitosamente a finales del afio 1998, lograndose vender tres empresas de distribucion (Chiriqui,
Metro Oeste y Noreste), por un monto de 301.8 millones de Balboas. También, se vendieron
cuatro empresas de generacion (Bahia Las Minas, Chiriqui, Bayano y Fortuna), por un monto de
301.5 millones de Baboas. La empresa de transmision continuard como una empresa estatal. El
valor total de venta realizado ascendio a 603.27 millones de Balboas. (ver Cuadro 18). Ademas,
las empresas absorbieron la deuda publica sobre las instal aciones.

Para el primer trimestre de 1999, se estimé un crecimiento para €l sector, en su conjunto,
de 9.6%, tomando en cuenta que & mayor porcentaje de valor agregado provino de la generacion
hidraulica, que meord en 26.5%, acompafiada de una reduccién de la energia térmica de 20.3%.

Cuadro 18: Venta de Empresas Estatales de Energia (IRHE)

ESTRUCTURA DEL |IRHE EMPRESA COMPRADORA . MONTO ACCION AREASDE ATENCION
(millonesde B/.) %

GENERACION 301.5

BahiaLasMinas Enron International Panama, SA. 91.7| 51 Col6n

Bayano y Chiriqui AES Panama Energy Corp. 91.7| 49 Panamé-Chiriqui

Fortuna Americas Generation Corp. 1181 49 Chiriqui
DISTRIBUCION 301.8

Metro Oeste-Chiriqui Distribuidora Eléctricadd Caribe 212.0| 51 11 de oct. hasta Chiriqui

Noreste Panamé Distribution Group 89.8 51 11 de octubre hasta Chepo
TRANSMISION El Estado no laprivatizatizd A nivel naciona
VALOR TOTAL DE VENTA 603.3

Fuente: ETESA, S A.

Grafica 8: Generacién de Energia Eléctrica 1994-1998
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En e primer trimestre se dieron condiciones favorables para € sector. La buena
precipitacion pluvial permitio recuperar los niveles de agua en los lagos, ya que € afio pasado
eran bajos debido a los efectos negativos del fendmeno de El Nifio, que a la vez afectd la
produccion hidraulica.

El comportamiento global del sector se manifiesta fundamentalmente por el nivel de
produccion de energia el éctrica, principamente la hidraulica

12. Construccién

El producto interno bruto del sector construccion crecié en promedio cerca del 3.0%
anual en el periodo de 1995 a 1998. Entre 1995 a 1998, la evolucion del sector construccion se
comporté en forma diferente, abarcando desde la actividad de la construccion de centros
comerciales, viviendas residenciales hasta proyectos especiales (Ver Cuadro 19).

Cuadro 19: Inversion en Construccion, Segun Tipo
Afios 1995 A 1998
(en millonesdeB/.)

En millonesde B/.
1995 1996 1997 1998
TOTAL 540.9 504.9 627.3 673.7
Construccion Privada 420,2 364.6 419.8 429.7
Residencial < de 200,000 102.8 82.2 76.7 83.6
Residencial > de 200,000 96.4 118.6 96.6 86.8
No Residencial > de 200,000 140.0 106.4 118.7 137.1
No Residencial < de 200,000 70.0 41.4 48.7 38.2
Proyectos especiales 11.0 16.0 79.1 84.0
Construccion Publica 120.7 140.3 207.5 244.0

Fuente: Direccion de Estadisticay Censo, Seccidn de Cuenta Nacionalesy estimaciones del Ministerio de
Economiay Finanzas, Direccion de Andlisis y Politica Econémica, Departamento de Andlisis Econémico
sobre la base de avance de informacion financiera.

Vivienda. El ciclo de expansion de la construccién de edificios de viviendas de lujo se completd
en 1996. La finalizacion de las obras de edificios de viviendas de lujo y residencias de lujo,
condujeron al sector construccién de viviendas a un cambio en su perfil al concentrarse en la
construccion de viviendas de bajo y mediano costos.

Edificios no residenciales. El ciclo de los grandes edificios comerciales iniciado en 1991 se
completd en 1996. A partir de 1997, se inicid una serie de proyectos que reactivo e sector
construccion, como es el caso de Plaza Edison, Plaza Agora (Chanis y Transistmica), Parque
Industrial de Costa del Este, €l Mall de El Dorado, el centro comercia Los Pueblos (Juan Diaz y
Albrook), El Hotel Marriot, varios centros comerciales en Avenida Balboa, Plaza Evergreen, que
en su mayoria terminaron su construcciéon a finales de 1998.

74



Proyectos especiales del sector privado. En el Ultimo quinguenio, la economia panamefia se ha
visto favorecido con el crecimiento, rehabilitacion y desdoblamiento de lared vial; por otro lado,
la construccién del puerto de la Evergreen y la expansiéon de los puertos de Manzanillo y de
Balboa han mejorado la eficiencia de transporte y carga ubicando a Panama por encima de
Centroameérica y ala altura de Latinoamérica en competitividad, sobretodo en e movimiento de
contenedores en los puertos. Al final del periodo, la terminacion de la construccion de la
autopista del Corredor Norte y su posible continuaciéon a Tocumen, la construccion de la
autopista Panama-Colon (sector de Madden), e avance en mas del 50% en la construccion de la
autopista del Corredor Sur que incluye e tramo marino y la construccion de un tunel con salida
en el Colegio Las Esclavasy en Costa del Este estan transformando a Panama en una metropolis
moderna de caraa siglo XXI.

Inversion del sector publico. Dentro de las inversiones mas importantes dentro del periodo
1995-1998 se encuentran los programas de rehabilitacion y administracion vial financiados con
aportes del BID que comprendié la licitacion de 116 proyectos, de los cuales 99 estan
terminados. Se construyeron 62 nuevos puentes y se dio mantenimiento a 45 puentes ya
existentes. Ademas, e programa es co-financiado con otro crédito negociado con e Banco
Mundia y aportes del Gobierno Nacional. El programa de sistemas de puentes vehiculares de
rapida instalacién, ain cuando inicid en 1998, se encuentra atrasada, por problemas en cuanto a
la entrega de los planos y a las especificaciones técnicas de las estructuras metélicas de los
puentes. El Unico proyecto que inicid en 1998 se ubico en la entrada de Pedregal. El programa de
rehabilitacion y ampliacion de la carretera panamericana, conllevé a ensanche Chorrera-Capira,
el tramo de Capira-Sgjalices, la ampliacién del tramo de la carretera David-Concepcion, David-
Calle La Montilla, Calle La Montilla-entrada a Boquerdn, entrada Boqueron-Concepcion. Se
continu6 con €l ensanche de tramo SgalicesAnton, cuyo estado de avance es de
aproximadamente e 70%. También, se realizaron la rehabilitacion y ampliacion de la Carretera
Transistmica. La construccién de la carretera Punta Pefia-Almirante con rama a Rébalo para
unir por tierra la productiva zona bananera. Entre otros proyectos importantes se destaca la
ampliacién del Puente de las Américas, €l paso elevado vehicular de San Migudlito, la
construccion de 7 pasos peatonales, la carretera David-Boquete, |a carreteraa El Valle de Anton,
etc. Sector Salud: entre 1995 a 1998, dos son las instituciones encargadas en la redlizacion y
gjecucion de los proyectos. i) € Ministerio de Salud, donde se resdta la reposicion de tres
hospitales regionales de segundo nivel (Santiago, Las Tablasy La Chorrera), e meoramiento de
dos hospitales regionales de segundo nivel (Aquilino Tegeira y Cecilio Castillero), y la
construccion y reparacion de centros, subcentros y puestos de salud; ii) La Cga de Seguro
Social, durante este periodo se contempl6 la construccion de dos grandes hospitales: €l Hospital
de Aguadulce, €l Hospital de Chiriqui Grande en Rambala (Bocas del Toro); la construccion de
dos unidades locales de atencion primaria (ULAPS): ULAPS de las Cumbres y de Cristébal;
ademés se comprometieron fondos para la construccion de policlinicas: la Policlinica de
Santiago (con 91% de avance), la Policlinica de La Chorrera (con 38% de avance), la Policlinica
de Arraijan-construccion de nuevo médulo (con 45% de avance). Sector Vivienda: ocho son los
programas llevados a cabo por €l Ministerio de Vivienda y e Banco Hipotecario, que se
gjecutaron durante €l periodo de 1995 a 1998, ellos son: e Meoramiento Habitacional,
Asistencia Habitacional, Construccion de Vivienda, Fondo de Ahorro Habitacional, Apoyo
Répido para Viviendas de Interés Social (PARVIS), Programa de Financiamiento Conjunto
(PROFINCO), Fortaecimiento Institucional, y Lotes con Certificados Ciudad Jardin “Las
Mafianitas’. No obstante, la mayoria de las inversiones redlizadas por e Estado se han
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canalizado a través de la banca privada con los programas de PROFINCO y PROVISA
(Programa de Viviendas con Subsidios y Ahorro), dirigidos a los sectores medios de la
poblacion, y manteniendo subsidios sélo en los sectores mas pobres a través de los Programas de
PARVIS, Mgoramiento Habitacional y Asistencia Habitacional.

Para €l primer semestre de 1999 en comparacion aigual periodo de 1998, el valor de los
permisos de construccion crecié en 62.1 % considerando Unicamente al Distrito de Panama. Se
resata para este semestre, que €l valor de los permisos de construccion de proyectos
residenciales mayores de B/. 200,000 se increment6 en cerca del 106%, e incluye 1,400
viviendas nuevas dirigidas a los sectores de mediano y bajo ingresos. Ademas, 28 edificios de
apartamentos que representan 752 habitaciones. Esto se da en virtud de la terminacion de la
vigenciade la Ley de Intereses Preferenciales.

13. Comision del Canal

Para el periodo fisca comprendido entre octubre de 1994 a septiembre de 1998, |as toneladas
netas transitada por e Canal crecieron en promedio anua cerca del 1.0%; los ingresos por
peajes, 4.3% como promedio anual, y € volumen de carga comercial cerca del 0.4% promedio
anual.

Cuadro 20: Actividad de Tréansito por e Canal
de Panama. Afio Fiscal: Oct/Sept. 1994 a Oct/Sept 1998

Principales actividades 1995 1996 1997 1998
Tréansito de Naves (unidades) 15,136| 15,187| 14,747| 14,244
Buques de alto calado 13,631 13,721 13,158| 13,025
Bugues de pequefio calado 1,505 1,466 1,589 1,219
Promedio diario (unidades del total) 415 41.6 40.4 39.1
Toneladas netas del Canal (MM de toneladas) 216.7 228.6 217.9 221.7
Ingresos por peajes (MM de B/.) 462.8 486.7 493.6 545.7
Volumen de carga (MM de toneladas larga) 190.4 198.5 189.9 192.1

Nota: En rengldn de los ingresos por peaje no se incluye las ventas por bienes y servicios
Fuente: Elaborado en €l Ministerio de Economia y Finanzas, Direccién de Andlisis y Palitica
Econdémica, Departamento de Analisis Econémico sobre la base de los Annual Report, Panama
Canal Comission.

Al cierre del afo fiscal de 1998, la Comision del Cana de Panama registré ingresos por
B/. 545.7 millones, es decir, 10.6% maés que €l periodo fiscal anterior y superior al reportado en
el ano fiscal 1995-1996 (ver Cuadro 20). Este aumento se dio pese ala crisis que atraviesan los
Tigres del Asiay a los embates de la sequia sufrida a raiz del fendmeno climatologico de El
Nifio y la consiguiente bajaen el nivel del Lago Gatlin, que alimenta las esclusas, |o que obligd a
restringir el calado de las naves en transito y que estuvieron en vigor durante 109 dias, hasta
junio de 1998.

Este comportamiento de los ingresos es € resultado de un incremento del 7.5% en la

tarifa de pegjes, vigente en enero de 1998 y del impacto del cobro de pegjes a los contenedores
sobre cubierta desde julio de 1997.
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El transito de las naves de ato calado en el Canal de Panama totalizaron 13,025 en el afio
fiscal 1997-1998, es decir, un promedio de 35.7 naves por dia, o que representd un descenso de
cercadel 5.0% sobrelos 13,721 transitos registrados en €l afio fiscal 1995-1996.

En cuanto a volumen de la carga comercial, ésta crecid en 1.2% en € periodo fisca
1997-1998, revirtiendo asi la tendencia negativa del afo fiscal anterior, pero menor que la
obtenida en € afio fiscal 1995-1996 (tasa del 4.3%). Sobre el comercio de granos, una de las
bases del negocio canalero, este rubro crecié en 1.4% en el ano fiscal 1997-1998 (el volumen de
granos en los afo fiscales 1995-1996/1996-1997 habia disminuido en 10. 3%) para un total de
35.8 millones de toneladas largas. EI maiz fue e principal usuario del Canal, logrando un
incremento del 1.1% para acanzar 18.3 millones de toneladas largas. El trigo subié 9.9% en €
ano fiscal 1997-1998, a pesar de haber disminuido los dos afos anteriores. La soya, a pesar de
experimentar un descenso del 2.7%, continud su sdlido comportamiento con 10.0 millones de
toneladas largas. Cabe resaltar que los Estados Unidos de América se mantiene como el mayor
exportador de granos ala cuencadel Pacifico-Japon y el resto de laregion asiética.

La carga en contenedores continu6é su sostenido aumento de los Ultimos tres afios, a
incrementarse 5.5% desde €l afio pasado, para totalizar 28.4 millones de toneladas largas. El
tréfico de carga en contenedores aument6 2.8% entre los afios fiscales 1995-1996 y 5.5% en
1996-1997.

Conlacrisisdelos Tigres de Asia, a comienzos de marzo de 1998, Japon y Corea del Sur
através de laruta AsiaCosta del Este de los Estados Unidos, exportaron a precios competitivos
en e mercado interno de E.U., manufactura de acero y hierro. Sin embargo, e aumento de las
exportaciones de hierro y acero hacia los E.U. ha logrado afectar los niveles internos de
produccion de acero de las empresas norteamericanas, |o cual obligd a Gobierno de los E.U. a
imponer leyes antidumping en noviembre de 1998 a las importaciones de acero y hierro de Asia,
Japon y Brasil.

El actua programa de inversiones de aproximadamente B/. 1,000 millones para
modernizar y mejorar el Cana aumentara en un 20% la capacidad de trénsito de la via acuatica
parael afio 2,005.

La Comision del Canal de Panamé@, durante el primer semestre de 1999 en comparacion a
igual periodo 1998, mostrd un crecimiento en toneladas netas del 3.0%, 1.2% en e volumen de
la carga comercial y del 3% en losingresos por pegjes.

En cuanto ala carga comercial de manufactura de hierro y acero, apesar de disminuir en
noviembre de 1998, hasta junio de 1999 se mantenia por encima de los niveles anteriores a
marzo de 1998; en cambio, la carga comercia de petréleo crudo, con alzas a partir de abril de
1999, se vio afectada por problemas politicos en el Ecuador.

77



CAPITULO IV: EL CAMINO A SEGUIR: PROCESO DE TRANSFORMACION
ULTERIOR.

En general, los sectores productivos reaccionaron favorablemente ante las nuevas
politicas econdmicas implementadas. Esto se manifiesta claramente en los dos Ultimos
anos. El desempefio del sector agropecuario es aceptable, considerando las diversas
circunstancias coyunturales exégenas a que estuvo sometido el sector durante el periodo;
ademés de los gjustes de politica econdmica que conllevan una reconversion de aquellos
sectores que lo ameriten. Por su parte la pesca reaccioné muy bien, principalmente en los
dos ultimos afios producto, del apoyo institucional a través de incentivos a la acuicultura.
Ante esta situacion la produccién de camarones mejord sustancialmente. La industria
manufacturera, no obstante & enfrentamiento de algunos problemas propios y foraneos,
muestra signos de adecuaciéon ante la economia globalizada, |0 que se puede observar en
la actividad de los dos ultimos afios. El desempefio de la produccién el éctrica dependié de
las condiciones pluviaes; de alli el comportamiento anual. La productividad del sistema
eléctrico mejoro, especificamente la produccion térmica, y cambio también la estructura al
incorporarse a sistema nuevas plantas particulares. La construccion publica se desarroll6
enormemente, con una ata inversion en infraestructuras, iguamente, la construccion
privada, con e desarrollo de grandes centros comerciales e incluso carreteras privadas.
L as exportaciones se ampliaron como resultado de una nueva orientacion de la produccion.

El cambio en la estructura productiva de Panama en los afios recientes ha sido
impresionante.  Se incorporan grandes empresas internacionales, producto de la
privatizacion de empresas estatales. Las areas revertidas se empiezan a transformar para
aprovechar las ventgjas de la posicion geografica. Panama se pone al diaen €l servicio de
su deuda externa, con lo que e Gobierno y la banca local pueden incursionar en los
mercados financieros internacionales. Se rebgjaron los aranceles y se cambid la politica
proteccionista hacia una mas consona con la globalizacion mundial. Se hace realidad €l
proyecto centro-puerto, la creacién de un centro de transbordo de contenedores. Se est4
transformando y modernizando lared vial, se adquieren puertos con gruas de portico super
post-Panamax, fibras Opticas y telefonia celular, espgos de agua para cultivo de
camarones, manejo hospitalario privado, ferrocarriles con doble "stacking” (de dos en
alto), Internet en todo el pais. Las actividades de comercio se estan modernizando con
centros comerciales avanzados, y ventas al consumidor con nuevas modalidades.

Es muy temprano para que se aprecien algunos de los efectos de la nueva politica
econdmica, en particular cuando importantes medidas se han tomado solo recientemente, o
estan en proceso. En varios casos la implementacion de las medidas han tomado su tiempo
o han sido incompletas, lo que restringe la introduccién de mecanismos de competencia en
la economia. Por gemplo, la importacion de productos agropecuarios requiere que se
cumplan los procedimientos de registros sanitarios y |as autorizaciones a los importadores.
Hay medidas “paralelas’ que producen restricciones, las que hay que detectar y expurgar.
Hay sectores que tienen que cambiar su orientacién, buscar mercados, ser més eficientes,
reestructurarse, 1o que no esinmediato.

Por otra parte, hay efectos que ya se han dado. Debido al menor riesgo pais, un
resultado de la renegociacion de la deuda, el Gobierno pudo emitir bonos en e mercado de
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euroddlares. A su vez, la banca privada internacional estd ampliando su participacion en
Panama, en términos de mayores plazos y montos de sus préstamos. Los bancos locales
han financiarse directamente en mercados externos. El mayor financiamiento al Gobierno
esta permitiendo la ampliacion del programa de inversiones de infraestructura, cuyos
efectos en el empleo y mejoras en la productividad apenas si han empezado.

Asimismo, e PIB, que habia decrecido en los dos primeros trimestres de 1996,
crecio posteriormente, dando como resultado tasas de crecimiento promedio del 4.5% en
1997-1998. EIl crecimiento econdmico fue en gran parte resultado de las medidas de
politica econdmica tomadas. La privatizacion trajo como consecuencia mayor inversion.
El mayor nivel de confianza en € futuro de la economia contribuye a que la banca invierta
mas en Panama. Este aumento en la confianza, algo que se considera muy importante en
tiempos presentes, fue en gran parte producto de la renegociacion de la deuda externa, que
inicio efectivamente la implementacion de la nueva politica econémica. EI aumento de las
exportaciones en parte refleja una mayor orientacién hacia afuera de la economia.

El crecimiento econdmico hubiera sido mayor en circunstancias normales. Sin
embargo, algunos aspectos coyunturales fueron negativos. En lo internacional, €l periodo
Se caracteriza por una serie de choques y crisis, en el Asiay Rusia, que terminan con una
crisis econOmica en varios paises latinoamericanos en 1998-1999. Internamente, el efecto
del fendmeno de El Nifio y de la huelga bananera afect6 e crecimiento econdmico.

Las exportaciones estén creciendo a un ritmo similar a PIB. Ya se estén logrando
niveles de inversiones publicas y privadas superiores al 30% del PIB, como en periodos
anteriores. Hay indicios, en varios sectores, de recientes mejoras en el empleo y de una
cierta reduccion en el desempleo. Es mas, ha mejorado la calidad del empleo. Después del
periodo de recuperacion, €l empleo crecid pero en gran parte mediante e empleo informal,
desde fines de 1997 mejora la calidad del empleo, con mayor empleo en empresas
privadas, y aumento en los anuncios de empl eo.

Un efecto manifiesto es €l deseo de las empresas internacionales de invertir en
Panama. Para e mundo de los negocios, es atractivo un pais con una economia de
mercado, con bajos impuestos de importacién, sin problemas macroeconémicos o de tipo
de cambio, con movilidad del capital, con garantias alainversion. Esto se ha manifestado
en lasinversiones en € area portuaria, en la exitosa venta del INTEL, en los contratos con
la ARI. A suvez han regresado a Panama la SONY, la Evergreen, la Sears, y hay nueva
inversién privada internacional en empresas comerciales. Esto indica que los beneficios de
lareforma llegan pronto.

Es hora de hacer un alto, para evaluar o que se ha hecho y hacer una mapa del
camino a seguir. En agunos casos se necesita profundizar las reformas en marcha, en
otros casos evaluar |0 hecho y hacer correcciones. Hay sectores y politicas que no se han
desarrollado. El programa econémico estd en marcha, pero quedan muchas cosas por
hacer. Por gjemplo, acercarse a un impuesto de importacion uniforme para casi todas las
actividades, completar el programa de privatizacion, eliminar las restricciones o lafalta de
libertad de entrada plasmada en las normas y tramitacion de registros y patentes promover
en forma efectiva las exportaciones de carne de res y de aves. A su vez, € sistema
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tributario necesita reformas profundas, tanto por razones de eficacia tributaria, para
aumentar la recaudacion, como por razones de equidad tributaria. Hay que corregir
distorsiones en otros mercados, en particular en las medicinas, e transporte, seguros,
alquileres y otros. Asi mismo, permanecen normas que son restricciones cuantitativas alas
importaciones, en particular las agricolas, o que disminuye el efecto de la reduccién de
aranceles. En opinion de organismos internacionales el mercado laboral necesita una
reforma que promueva mayor flexibilidad. Es sabido que el costo y eficiencia de la mano
de obrareducen los incentivos a empleo, |o que indirectamente promueve lainformalidad.

Las finanzas publicas llegaron a una situacion excelente hasta mediados de 1998.
Sin embargo la aceleracion del programa de inversiones con desacel eracion de |os ingresos
ha creado dificultades y desbalances con respecto a programa fiscal. Estan pendientes
reformas a sistema de retiro por velez, ago compleo para la sociedad. Es esencial que €
sector publico genere méas ahorro corriente para financiar un mayor programa de
inversiones y ampliar un programa social. Ademés, se necesita continuar el programa de
modernizacion de la administracion tributaria. En e sector publico en general se necesita
desarrollar programas concretos de entrenamiento, mejorar la eficiencia administrativay la
eficacia del Gobierno.

Las finanzas publicas van a tener un reto en los proximos meses y afios. Hay
compromisos financieros serios, ligados a nivel de deuda existente. Por un lado, existe la
esperanza en el pueblo panamefio de acentuar €l gasto y la inversion en el sector social.
Sin embargo, e poco crecimiento de los ingresos crea problemas. Por otro lado, la
propiedad de acciones en empresas privatizadas y € Fondo Fiduciario para el Desarrollo
dan confianza en la solidez de las finanzas publicas.

Preocupa que todavia persistan mecanismos gque subsidian a sectores, o reduzcan su
contribucion impositiva.  Como resultado de lo cua se paga, legamente, muy poco
impuesto sobre la renta por parte de las empresas nacionales. Hay sectores y profesiones
gue estan exentas del impuesto sobre la renta; por otro lado, la eficiencia en el cobro de
muchos impuestos es bgja. Esto contribuye a que estos impuestos no crezcan como crece
la actividad econOmica. Quizas més importante, esto hace que los asalariados paguen
impuestos desproporcionadamente, como los impuestos a los productos (el ITBM e
impuestos de importacion), y el impuesto sobre la renta descontado de los salarios, una
situacién de pocajusticia social.

En e dmbito social, hay necesidades importantes a corto y largo plazo. Se requiere,
por gemplo, mejorar la calidad de la educacién a todos los niveles, asi como la
incorporacién de una mayor poblacién a la educacion secundaria. Esto es costoso y exige
una voluntad para tomar las medidas necesarias, asi como un compromiso de la sociedad
con las generaciones futuras. No es facil romper e status-quo 0 normas culturales y de
comportamiento, que son genas a un sistema de educacion moderna. La implementacion
del programa de inversion y un mayor gasto que beneficien alos grupos de menor ingreso
y ayude areducir la pobreza, en particular la pobreza extrema, es de particular importancia.

Hay que transformar el aparato administrativo del Estado y mejorar la eficiencia del
sector publico. Esto se requiere para lograr una mayor eficiencia y eficacia en los
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programas sociales. De lo contrario, e gasto social no lograra llegar a las familias
necesitadas y no contribuira significativamente a la reduccion de la pobreza. La reforma
estructural se ha concentrado en las empresas del sector privado, en incorporar firmas
internacionales. Falta aln un programa extensivo de promocion en la capacidad y
productividad del aparato estatal. Hubo cierto progreso, por eemplo, se empezd a
implementar la carrera administrativa, se hicieron reformas de organizacion, se empezé a
cambiar la estructura'y a descentralizar la administracion en la educacion.

La reforma estructural debe entrar en una segunda etapa, en lo que se llama
reformas de segunda generacion. En el ambito institucional, medidas que aumenten la
seguridad juridica, tanto para las actividades econdmicas como las actividades personales
(eficacia del sistema de proteccion legal). A su vez, hay que meorar los sistemas de
informacion, las estadisticas, y la transparencia de la accion publica. Esto son los nuevos
retos y programas que complementan |las reformas econdmicas ya hechas.

Los programas de reconversion de actividades quizas necesitan mayor énfasis, pero
teniendo cuidado de que no se conviertan en subsidios a grupos de presion, o de mantener
indirectamente distorsiones en los precios. Hay oportunidades de reconversion hacia
nuevos sectores u orientacion a exportar productos no tradicionales, como por gemplo, la
produccion de helechos para la exportacion, y la produccion de carne vacuna para la
exportacion alos niveles similares de otros paises centroamericanos.

A pesar del esfuerzo hecho, la economia panamefia no luce a simple vista como una
economia de mercado. Esto debido a que persisten distorsiones en diversos sectores y
mercados, algunas significativas, 0 se necesita profundizar las reformas recientes. Debido
a esta situacion, no se realizan completamente |os beneficios de la liberacion, una situacion
conocida también en otros paises. Por gemplo, a pesar de la baja de aranceles no se
reducieron en forma equivalente los precios de productos aimenticios. Sin embargo se
crea una falta de credibilidad en la eficiencia del mercado, sin estar justificada realmente.
La alternativa correcta es completar y complementar las reformas, y continuar el camino
trazado, no revertir el proceso.

La orientacion hacia las exportaciones, absolutamente necesaria, requiere ser
profundizada. Esto se hace imperativo en € futuro inmediato por la terminacion de las
bases militares de los Estados Unidos. De no aumentar |as exportaciones para compensar
la pérdida de ingresos en este renglon, la economia se resentiria y habria menor
crecimiento. El traspaso del Cand, las tierras e instalaciones en las areas revertidas
representan un aumento en el acervo nacional de capital, que implica un aumento en €l
potencia productivo de la economia. El uso de las areas revertidas debe tener como
prioridad la creacién de condiciones favorables para aprovechar nuestra posicion
geogréficay la generacion de empleos. Esto ha sido la orientacion de dicho programa, por
gjemplo en los puertos, pero e impacto de las inversiones contratadas es de largo plazo, y
algunas estan todavia en periodo de gestion.

Las expectativas de la economia son favorables a mediano plazo; pero no a corto

plazo. En € corto plazo, la salida del gjército de los Estados Unidos, y la persistencia de la
crisis financiera en América Latina reducen las expectativas de crecimiento. En € largo
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plazo la nueva confianza en la economia, producto de las politicas de liberalizacion, € ato
nivel de inversiones y unas finanzas publicas basicamente saneadas augura un futuro
econdmico exitoso. A su vez, € aumento del acervo de capital disponible, y la
transformacion y modernizacion de la economia induce un aumento de productividad y
competitividad, que contribuiraa un mayor crecimiento.
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