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Palabras del Director-Editor.

Nos toca presentar el primer nimero de la revista Investigacion y Pensamiento Critico (IPC),
correspondiente al afio académico 2016.

Este numero es especial, por cuanto incluye un solo estudio, bastante enjundioso y oportuno,
respecto al tema de las politicas publicas y su incidencia directa y determinante sobre el desarrollo

economico y social de Panama.

Su autor es un reconocido economista panameflo, con larga experiencia en organismos

internacionales de naturaleza econémico-financiera: el Lic. José Sokol.

El trabajo del Lic. Sokol es presentado por una breve introducciéon preparada por el Dr. Eloy
Fisher, alto funcionario de nuestra Contraloria y destacado exalumno graduado de la USMA.

El Lic. Sokol ha querido plasmar, en un documento técnico, su experiencia en el tema de las
politicas publicas, con el animo de proveer un documento de partida para el amplio examen y

discusién de este tema, a nivel local.

El autor publica en IPC por primera vez. Lo hace también desde su condicién de Investigador
Asociado de la USMA. Su contribucién prestigia nuestra revista y enriquece el espectro tematico
desde el cual nuestra Universidad Catodlica, ofrece aportes a la discusion de los grandes temas de
nuestra agenda de desarrollo como Nacion.

Ciudad de Panama, 30 de abril de 2016.

Profesor Luis Wong Vega, B.Sc., M.Sc., Ph.D.
Director-Editor
Revista Investigacion y Pensamiento Critico (IPC)
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Presentacion.

A través del lente de una larga trayectoria como economista en el Banco Mundial, planificador durante
el periodo de Nicolas Ardito Barletta frente del Ministerio de Planificacion y Politica Econémica, y
con amplia experiencia en el campo de politicas publicas a nivel nacional e internacional, José Sokol
hoy nos entrega un incisivo analisis de la coyuntura del pais, y de cémo seguir con el modelo de
crecimiento con equidad e inclusiéon en Panama.

En efecto, el super-ciclo econémico expansivo de la economia panamefia da muestras hoy de agota-
miento—si bien Panama aparece bien librada en el ultimo informe del Fondo Monetario Internacional
de abril 2016, también se senala que las economias de América Latina sufriran una contraccién a corto
plazo muy similar a la que experimentaron a principios de los ochentas. Por eso, este no es el tiempo
para ser complacientes sobre las causas y las perspectivas de nuestro éxito econémico.

En su documento, Sokol alude a las dos tesis del éxito de Panama. Divide tales visiones a dos campos:
el primer grupo considera el crecimiento como un fenémeno transitorio, en gran parte prohijado por
politicas publicas que han aumentado la demanda agregada. En efecto, la expansion del Canal de Pa-
nama inicié un proceso de revitalizacion del gasto publico y cuasi-publico que se reflejé en mega-obras
como la antes citada. A pesar de sus contratiempos (y el pesado lastre de una institucionalidad que en
muchos casos quedod en entredicho), tal inyeccién supuso una gran cantidad de recursos que se volca-
ron a la expansion de la capacidad instalada del pais (que se estima entre 6 y 8% ano-a-afio).

Sin embargo, otro grupo de economistas ve que el crecimiento panamefio es un fenémeno permanente
anclado a politicas publicas del lado de la oferta. La posiciéon de Panama como un pais volcado a los
servicios, con una economia abierta, dolarizada y provista de un centro bancario liquido y robusto,
incentiva al emprendimiento de nacionales y extranjeros que buscan aprovecharse de tales ventajas.

Sokol decididamente se inclina por el primer campo. En efecto, compartimos su observacion que el
super-ciclo expansivo de la economia panamefia, producto de politicas de demanda, sufre un agota-
miento. Por eso, recomienda recalibrar las politicas de crecimiento que profundicen los mercados,
eliminen distorsiones y gasten inteligentemente y de manera focalizada los dineros del erario publico.

Panama es un pafs cuyo talon de Aquiles no lo constituye exclusivamente la falta de planificacion—
nuestro crecimiento econémico ha sido terco a pesar que nuestra prospectiva y capacidad de generar
planes a largo plazo adolece de taras institucionales muy graves. Con algunos retrocesos que logramos
superar recientemente en materia politica y macroeconémica, la modernizacion del Estado y la gestion
de la cosa publica todavia es un tema que requiere mayor atencion y cuidado. En ese sentido, el trabajo
de Sokol es una importante contribucion a la discusion sobre la modernizacion del Estado y el pais
para beneficio de todos.

Eloy Fisher
Profesor e investigador asociado
Universidad Catdlica Santa Marfa la Antigua
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Crecimiento con equidad e inclusion:
Politicas publicas en la economia panamefa
para lograrlo’.

José B. Sokol

Investigador asociado, Universidad Catélica Santa Marfa la Antigua, Panama, Republica de Panama.
Email: josesokol@vetizon.net

Recibido: 28 de marzo de 2015
Aceptado: 15 de abril de 2015

Proélogo
Durante los afios 2003-2014 la economia panamefia experimento tasas de crecimiento real del 7.8 por
ciento anual en promedio, desempefio poco visto en épocas recientes en el entorno global. Dicho
crecimiento fue superado por muy pocos paises durante un perfodo en el cual la economia global
estuvo impactada por la crisis financiera del 2008-2009, caida en los precios de las materias primas y
bienes manufacturados y recesion en las economias desarrolladas. El crecimiento registrado fue apo-
yado por politicas publicas que contribuyeron a aumentos en productividad y que permitieron apro-
vechar las oportunidades que surgieron del conglomerado del Canal® y de un entorno global caracte-
rizado por un dolar depreciado en relacién a otras monedas, lo cual mejoré la competitividad de la
economia e hizo atractivas las exportaciones panamenas, especialmente las de servicios. Este proceso
fue critico en reducir el desempleo, la pobreza y la disparidad de ingresos, asi como en aumentar los

ingresos reales de la poblacion.

Este ensayo se encuentra orientado a analizar dichas experiencias en un contexto de crecimiento con

equidad e inclusién® con el fin de sugerir politicas publicas que les brinden a todos los panamefios

1 Una version inicial de este ensayo fue presentada en conferencias dictadas en la USMA y en el Centro Nacional de
Competitividad (CNC) en la ciudad de Panama en enero del 2016. Este ensayo recoge comentarios recibidos de partici-
pantes en dichos encuentros y de estudiosos del tema. El autor agradece a Héctor Alexander, Fernando Aramburu Porras,
Nicolas Ardito Barletta, Robin Carruthers, José A. Espino, Ricardo Halperin, James A. Hanson, Nuvia de Jarpa, Miguel
E. Martinez, Pedro Mora, Rafael Ayax Moscote, Miguel Schloss y Vinod Thomas por comentarios al ensayo. El analisis y
conclusiones emitidas en el ensayo son de la total responsabilidad del autor.

2 El conglomerado del Canal comprende actividades ligadas al aprovechamiento de la posicion geografica, las cuales han
abierto nuevas oportunidades para impulsar el crecimiento econémico

3 Un crecimiento con equidad e inclusion requiere politicas publicas que reduzcan la disparidad de ingresos promoviendo
oportunidades para toda la poblacién. Dicho proceso enfatiza el mejoramiento del capital humano y la productividad. El
crear oportunidades del crecimiento no es una condicién sine-qua-non si no se asegura su acceso a todos los segmentos
de la sociedad independiente del género, localizacion, raza y estrato econémico.
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oportunidades para mejorar su bienestar sin dejar a ninguno fuera de dicho proceso. Su propésito no
es el de criticar politicas publicas instrumentadas por administraciones gubernamentales pasadas. Mas
bien es el de absorber las lecciones que emanan de su disefio e instrumentacion para adecuarlas a lograr
dichos objetivos. Estos se podrian obtener en el futuro inmediato y a més largo plazo al aprovecharse
las experiencias exitosas en Panama al igual que en economias que han mejorado su bienestar signifi-
cativamente al alcanzar un ingreso per capita de pais desarrollado y recibido sus habitantes los benefi-
cios de mejoras significativas en su bienestar.

Crecer a tasas altas en un entorno macroeconémico debilitado y caracterizado por cambios abruptos
que afectan el crecimiento de las economias mas importantes del entorno global no sera facil para
ningun paifs, especialmente al desacelerarse aquellas que pesan significativamente en el mismo. No
obstante Panama podria convertirse en una excepcioén en mitigar exitosamente dichos cambios si lo-
grara instrumentar politicas publicas que focalicen adecuadamente el crecimiento econdémico y bienes-
tar de su poblacién. Por otro lado mantener dicho crecimiento con equidad e inclusion se hara cada
vez mas dificil sino imposible si no se afinan las politicas publicas y ajustan las prioridades del gasto
publico para incrementar la competitividad y productividad de la economia, aprovechar las oportuni-

dades que surgen en el entorno global y proveer las necesidades basicas de la poblacion panamefia.

Con esos objetivos en mente este ensayo enfoca su atencion en tratar de responder a cuatro preguntas
en un contexto global en donde la economia panamefia pierde competitividad debido a la apreciacion
del ddlar que se ha estado dando desde fines del 2013 y a la disminucién de su productividad a partir
del 2014. ;:Cémo se explica el rapido crecimiento y el mejoramiento en bienestar en el pafs durante el
periodo 2003-2014? :Cuales son los factores que podrian contribuir a un crecimiento con equidad e
inclusion? ¢Qué papel deberfan jugar el mejoramiento del capital humano y los aumentos de produc-
tividad en este procesor ¢Qué politicas publicas serfan indispensables para mantener altas tasas de
crecimiento que contribuyan a reducir la disparidad de ingresos y promuevan igualdad de oportunida-
des para toda la poblacion?

Resumen
La economia panamefa se encuentra en una encrucijada. Por un lado se ha registrado una espectacular
expansion econémica durante los afios 2003-2014, la cual ha permitido lograr tasas de crecimiento
poco igualadas en el entorno global. Dicho crecimiento fue apoyado por politicas publicas que esti-
mularon el saneamiento de las finanzas publicas y el desarrollo de nuevas actividades, reduciéndose la
tasa de desempleo sustantivamente y lograndose un mejoramiento en el bienestar de la poblacion. Mas
recientemente han aparecido elementos externos conocidos como shocks, algunos de los cuales po-
drian afectar el crecimiento futuro y el bienestar de la poblacién panamefia. Entre estos se encuentra
la apreciacion del dolar en relacién a otras monedas, aumentos en la tasa de interés que fija el banco
central norteamericano (FED) y la continua desaceleraciéon de otras economias en el entorno global,
elementos que impactan directa o indirectamente en la economia panamefia. A su vez otros shocks
han incidido positivamente en la actividad econémica tal como la caida en el precio internacional de
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los alimentos, materias primas (petréleo en particular) y bienes manufacturados. Mas recientemente
se comienza a registrar una disminucion en la productividad, la cual le resta competitividad a la eco-
nomia, a la vez que la informalidad se expande rapidamente. Este ensayo elabora en mayor detalle
sobre dichos fenémenos y las politicas publicas que podtian contribuir a mitigar sus impactos negati-

vos y aprovechar los positivos de manera de alcanzar un crecimiento con equidad e inclusion®.

A. Caracteristicas del patrén de crecimiento reciente

El patrén de rapido crecimiento de los afios 2003-2014 estuvo caracterizado por mejoras significativas
en la productividad y competitividad de la economfa. Estas se tradujeron en un mejoramiento en el
bienestar de la poblacién al incrementarse sus ingresos reales y reducirse sus niveles de pobreza, des-
empleo y disparidad de ingresos. Dicho proceso beneficié no solo a los grupos de altos y medianos
ingresos, sino también a aquellos situados por debajo de la linea de pobreza, muchos de los cuales se
incorporaron a la clase media mientras que una proporcioén de los restantes mejoraron su condicion

de pobreza extrema.

Es imprescindible percatarse que no todos los panamefos participaron del proceso de crecimiento
plenamente mientras que otros que si participaron no se beneficiaron completamente del mismo al no
contar con las competencias para aprovechar las oportunidades que surgieron. Esto dltimo se ve re-
flejado en el hecho que a pesar que el rapido crecimiento favorecié fuertes aumentos en el empleo, la
informalidad® se incrementd, percibiendo esa mano de obra ingresos inferiores a aquellos obtenidos
en la formalidad’. A la vez, una proporcion significativa de la poblacién se concentrd en 4reas urbanas
generando problemas serios. Estos incluyen la insuficiencia de agua potable, infraestructura basica y
acceso a servicios educativos de calidad; falta de competencias para competir en el mercado laboral; y
acceso a un transporte publico adecuado, todos los cuales se han convertido en enormes desafios para

cualquier administracién gubernamentaﬂ

Como consecuencia del patrén de crecimiento que evoluciond a raiz de las politicas publicas instru-
mentadas, la estructura econémica del pafs se solidific6 como generadora de servicios, constituyendo

* Estos desafios no deberfan causar sorpresas. Previamente se alertd sobre cambios adversos en el entorno global y se
sugirieron politicas publicas para hacetles frente (1).

> Los bajos niveles de ingreso y altos niveles de disparidad se encuentran intimamente asociados con economias en las
cuales predomina la informalidad. Una economia informal incluye la produccién de bienes y servicios que se ocultan para
evitar: (i) el pago del impuesto a la renta, el valor agregado y otros impuestos; (i) aportes al sistema de seguridad social;
(iii) cumplir con la legislacién laboral en cuanto al salario minimo, horas laborables, estandares de seguridad, etc. y (iv)
cuestionarios estadisticos y otros requisitos administrativos. El sector informal en Panama comprende empresas no agri-
colas no constituidas en sociedad en donde sus trabajadotres no cuentan con seguridad social y/o contrato y no tienen
licencia o registro de operacion. El empleo informal incluye a trabajadores en el sector formal, informal o en hogares
durante un periodo determinado que no cuentan con contrato de trabajo ni seguridad social. Para medir la informalidad
se excluye la poblacién ocupada agricola y profesionales y gerentes que trabajan por cuenta propia o como patronos.

¢ Una proporcién importante de los empleados proviene del sector piblico en donde la planilla registré 214,120 funcio-
narios en septiembre de 2015.

7 Alrededor del 50 por ciento de 4 millones de habitantes se concentra en la gran regién metropolitana.

7



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

éstos alrededor del 83 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB)®. El progreso logrado emané de
un proceso de modernizacion del Estado iniciado hacia fines del siglo pasado. Dicho proceso estuvo
enfocado en reducir sus intervenciones en la economia lo cual permitié mejorar el funcionamiento de
las fuerzas del mercado, ademas de generar ahorro publico e incrementar la inversion privada y publica
como porcentaje del PIB.

Los beneficios de dicho proceso se maximizaron al convertirse la economia en mas competitiva y
eficiente. Esta se benefici6 de los shocks positivos provenientes del entorno global, especialmente la
depreciacion del délar a partir de fines del 2002, conjuntamente con esfuerzos encaminados a sanear
las finanzas publicas, eventos que rindieron resultados tangibles durante los afios 2003-2014. El me-
joramiento en las finanzas publicas fue fortalecido por la instrumentacion de politicas publicas a raiz
de la promulgaciéon de la LRSF. Esta introdujo disciplina y responsabilidad en el manejo fiscal, ele-
mentos esenciales en mantener un entorno macroeconémico viable, estable y competitivo necesario
para apoyar el proceso de crecimiento. Desafortunadamente, a partir de mediados del 2009 los limites
maximos del déficit fiscal establecidos en la LRSF se han ido aumentando mediante enmiendas que
han violado el proposito y espiritu por la cual esta ley se cred, aumentando la vulnerabilidad de la

economia a los shocks externos negativos.

A diferencia de otros paises la economia panamefia fue poco impactada por la crisis financiera inter-
nacional del 2008-2009 o la recesion global a la cual ésta contribuyd’. La mayoria de los paises en vias
de desarrollo no fueron afectados por la primera pero si por la segunda. Panama merece un reconoci-
miento especial por haber evitado las crisis financieras que se dieron a pesar de estar su economia
integrada al sistema financiero global. Dichas circunstancias se debieron a sus caracteristicas especiales
de economia de servicios y al uso del délar como moneda. Igualmente la economia fue poco afectada
por la caida en los precios de las materias primas y bienes manufacturados al ser los servicios mas
diversificados y estables en precios y volumenes mientras que el manejo conservador y supervision
efectiva del centro bancario protegi6 la solidez del sistema financiero.

Por otro lado la depreciacion del délar se convirtié en un factor clave en el acoplamiento de la econo-
mia a cambios en el entorno global al registrarse precios mas bajos en los servicios ofrecidos en mo-
nedas de pafses competidores. La depreciacion del délar mejoré la competitividad global del pafs ex-
plicando en buena medida la emergencia y crecimiento del turismo y otras actividades del conglome-
rado del Canal. Como resultado Panama se transformo en un centro de conectividad, una fuente com-
petitiva de servicios y una plataforma para aprovechar las oportunidades que emergieron del conglo-
merado del Canal al establecer nichos en la economia global.

8 Los servicios corresponden aproximadamente al 83 por ciento del PIB, construccién 7 por ciento, industria manufactu-
rera 5 por ciento, agricultura 2.5 por ciento y mineria 1.5 por ciento.

9 La disminucion en la tasa de crecimiento del PIB en el 2009 estuvo influenciada por el aumento del coeficiente de liquidez
bancario a 60 por ciento en promedio, el cual redujo la expansion del crédito bancario.
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A pesar de perspectivas favorables que las rapidas tasas de crecimiento continten en virtud de nuevas
oportunidades provenientes del conglomerado del Canal, expansion de la capacidad de transito del
Canal, aumentos en la planta hotelera, proyectos de generacion térmica, desarrollo del cobre y pers-
pectivas que el precio internacional del petréleo se mantenga en niveles menores a los que prevalecie-
ron en el pasado reciente, la economia panamena pareciera estar contagiandose de la ralentizacion
global" al observarse cierta desaceleracion en relacion al crecimiento registrado en afios recientes.

Igualmente es preciso sefialar que los riesgos de un entorno global adverso han aumentado debido a
los continuos cambios que se estain dando. No obstante, el crecimiento de 5.8 por ciento en el 2015
no sélo fue bueno sino que fue alcanzado o superado por muy pocos paises. Por otro lado seria
preferible y le conviene a la sociedad panamefia como un todo crecer a una tasa real de alrededor del
6 por ciento anual con poca inflacion que a una del 9 por ciento con fuertes presiones inflacionarias
si la intencion fuera la de beneficiar a la poblacién de medianos y bajos ingresos''.

En paralelo al progreso logrado también se dieron situaciones desfavorables al generarse problemas
de calidad, gestion y equidad. Entre éstas se incluyen politicas publicas que fomentaron excesos en el
gasto publico, manipulacién de las normas (principalmente de tipo fiscal) e inequidad en la participa-
cion en los beneficios del crecimiento. Otros aspectos adversos son evidentes en las deficiencias en la
educacion publica, las cuales han contribuido a limitar el acceso a oportunidades de empleo en la
economia formal a todos sus niveles. Como consecuencia de ellas se ha registrado una cantidad apre-
ciable de nacionales de otros paises empleados en restaurantes, hoteles y otras actividades de servicios,
asi como en posiciones de alta jerarquia en empresas multinacionales, las cuales podrian ser ejercidas
por nacionales panamenos. Dichos resultados resaltan la importancia de asignarle la mas alta prioridad
al mejoramiento de la calidad del capital humano en la instrumentacién de politicas publicas durante
el proximo decenio.

B. Factores que requieren de atencion inmediata

Entre las prioridades que requieren atencion prioritaria se encuentran las siguientes: (i) fortalecimiento
de la coherencia macroeconémica para mantener un crecimiento sostenido; (i) mejoramiento de la
productividad y competitividad para aprovechar oportunidades y mejorar ingresos; (iii) educacion
como elemento esencial en optimizar la calidad del capital humano; (iv) disminucion del desempleo y
la informalidad, areas en las cuales los indices se han desmejorado; (v) desarrollo de la infraestructura
(utilizacion efectiva del canal ampliado; expansion del metro; aprovechamiento del aeropuerto de

10 Fista sufrié una crisis bancaria sistémica en los afios de la Crisis Global Financiera. Véase Laeven y Valencia (2).

"1 El crecimiento del PIB del 2015 fue 0.4 puntos potrcentuales menor al del de 2014 (6.2 por ciento). En términos nomi-
nales el PIB alcanzé $52,132.3 millones, o sea 6 por ciento comparado con $49,165.8 millones en el 2014. La transforma-
ci6n de la economia a una de servicios ha generado desafios al analizar el comportamiento del PIB. Esto se debe a que
parte de los servicios estin vinculados a desenvolvimientos en la economia global que impactan poco en la economia
doméstica mientras que otros que si la impactan generan poco empleo adicional. Por lo tanto un crecimiento mas alto del
PIB acompafiado de aumentos en el desempleo constituye una situacién que no deberfa descartarse si no se desarrollan
las competencias laborales que suplan la demanda del mercado.

9



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

Tocumen para expandir el comercio internacional, incrementar flujos de turismo y desarrollar indus-
trias de transformacion; puertos; y transporte urbano); (vi) reduccion de pobreza a través de mejorar
la productividad y provision de servicios basicos a los pobres; (vii) robustecimiento de la produccion
agropecuaria en forma eficiente; y (viii) fortalecimiento de la gobernabilidad a través de lograr consen-
sos en la instrumentacion de politicas publicas, independencia del sector judicial y dialogo publico/pti-

vado.

Dado el continuo deterioro en las condiciones externas que impacta sobre las condiciones internas
serfa aconsejable enfocar la atencion inicialmente en lograr coherencia macroeconémica, fortaleciendo
las politicas publicas que la apoyan. Entre los factores que han contribuido a la desaceleracion de la
economia predominan seis con impactos en el corto plazo pero con repercusiones a mas largo plazo.
El primer factor tiene que ver con la inclusién de Panama en la lista gris por el Grupo de Accién
Financiera (GAFI)" Esta dejo al pais expuesto a un riesgo reputacional por lo cual bancos serios
redujeron su presencia. Este factor ha impactado desfavorablemente sobre el centro bancario al can-
celarse 306 lineas de crédito y corresponsalias bancarias por instrucciones de entidades reguladoras en
otros paises a la vez que un nimero de bancos ha estado sujeto a un acceso restringido de los servicios

bancarios provenientes del exterior.

Para lidiar con estos temas se fortaleci6 el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) estableciendo la
Intendencia de Supervision y Regulacion de Sujetos No Financieros y reforzando la Unidad de Analisis
Financiero (UAF)". El MEF tomé las acciones pertinentes para cumplir con el plan de accién pactado
con el GAFL, incluyendo la aprobacion de cinco leyes contra el lavado de dinero y sus reglamentacio-
nes. En estas dltimas se dictaron medidas para la prevencion del blanqueo de capitales, financiamiento
al terrorismo y financiamiento de armas de destruccion masiva que permitieron salir de la lista gris en
tebrero del 2016. Ahora viene la parte mas dura del proceso, la cual consiste en implementar el marco
técnico'. Esto sera especialmente importante en lo que se refiere a transparencia tributaria.

12 Bl GAFT es un organismo inter-gubernamental cuyo propésito es el desarrollo y promocién de politicas para combatir
el lavado de activos y la financiacién del terrorismo.

13 T.a creacion de la Intendencia era requisito para salir de la lista gris. Constructoras, comercializadoras de automoviles y
empresas de zona franca forman parte de la lista de entidades fiscalizadas, al igual que actividades de “... casas de empefio,
casinos, casas de cambio, sociedades anénimas de ahorro y préstamo para la vivienda, Loterfa Nacional de Beneficencia,
empresas dedicadas a la comercializacién de metales y piedras preciosas, y empresas de transporte de valores, entre otras.”
14 Se perdieron 21 corresponsalias bancarias. El plan acordado con el GAFI incluy6 la aprobacion de leyes para salir de la
lista gris y solucionar los problemas identificados en un informe del FMI del 2014 sobre el tema. Las normas aprobadas
incluyen la ley de acciones al portador y reforma del delito de blanqueo. Las leyes cubren las siguientes deficiencias: nuevos
delitos precedentes, inmovilizacién de acciones al portador, nuevos sujetos obligados y enfoque basado en riesgo. Panama
fue felicitada por avances en estos temas en la reunién con el GAFI a fines del 2015. Como parte de la hoja de ruta
acordada se dictaron normas penales y administrativas cuyo resultado es una sustitucion completa del cuadro normativo
de prevencién que se apoyaba en la derogada Ley Anti Blanqueo del 2000.
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El segundo factor, potencialmente mas severo que los otros, tiene que ver con la apreciacion del délar
desde fines del 2013". Esta fue influenciada por la recesion en la Eurozona, la cual estimulé el flujo
de divisas hacia los Estados Unidos. Luego la apreciacién del délar fue estimulada por la fuga de
divisas en la Unién Europea debido a los problemas de deuda de Grecia, seguida por flujos prove-
nientes de China a rafz de problemas en su sistema financiero que estimularon la fuga de divisas. El
dolar se aprecié aun més al aumentar el FED la tasa de interés a fines del 2015".

A diferencia de condiciones beneficiosas que surgieron al depreciarse el dolar, su continua apreciacion
impacta sobre algunos servicios internacionales que Panama provee (tales como el turismo) y la ex-
portacién de bienes al aumentar su precio en relacién a monedas mas débiles. Esta también afecta el
crecimiento, empleo y manejo fiscal. Este ultimo se agravaria al reducirse el aporte de la Autoridad del
Canal de Panama (ACP) si rutas alternas al Canal se convirtieran en mas competitivas en doélares, si
otros servicios se afectaran por la competencia de paises con monedas mas débiles o si el precio del
combustible bajara a niveles que hatfa mas atractivo transitar por otras rutas.'” Igualmente setfa preo-
cupante si en los préstamos del centro bancario a clientes en el exterior y en las cuentas por cobrar de
las empresas en la Zona Libre de Colén (ZLC) no se hubiese definido claramente quien corre con el

riesgo de cambio en esas operaciones.

Con la apreciacion del délar la economia se encuentra expuesta a perder competitividad a la vez que
disminuye su productividad. También se corre el riesgo que oportunidades existentes y las que surjan
en el entorno global sean capturadas por otros paises. Por lo tanto es urgente afinar las politicas pu-
blicas, especialmente redefiniendo las prioridades del gasto publico para liberar recursos que contri-
buyan a mejorar la calidad, productividad y competencias del capital humano.

El tercer factor, el cual requiere de atenciéon inmediata, tiene que ver con la urgencia de agilizar los
tramites que caracterizan procesos que generan demoras en los flujos de inversion privada y afectan
el empleo. Estos procesos requieren enfatizar la automaticidad, eliminar la discrecionalidad en las re-
laciones con el sector privado y mejorar la calidad del capital humano para aumentar la productividad

15 El délar se aprecié en 30 por ciento en relacion al euro desde fines 2013 a fines del 2015. China perdié $460.6 mil
millones en el tercer trimestre del 2015 debido a la fuga de capitales. Un tipo de cambio apreciado influye en la competiti-
vidad de empresas exportadoras afectando adversamente a las que exportan bienes y servicios y las que compiten con
importaciones a pesar de las restricciones que puedan existir en el comercio internacional. Véase José B. Sokol (3).

16 Federal Reserve System, el banco central norteamericano. Con la apreciacion del délar en mds de veinte por ciento en los
ultimos 18 meses, su impacto es similar al que se producirfa si el FED aumentara las tasas de interés en 0.75 puntos
porcentuales aparte de los 0.25 puntos aumentados en diciembre del 2015.

17 Con la excepcion posible de la ruta del noreste de Asia a la costa este de Estados Unidos, las tarifas existentes de la ACP
y las negociadas con los usuarios eran competitivas al tipo de cambio existente durante esas discusiones debido a la inelas-
ticidad precio de la demanda. En el caso que se produjeran aumentos en la tasa de interés que aprecien el dolar, éstos
podrian estimular la competencia de otras rutas con Panama. Por otro lado una continua bajada en el precio internacional
del petréleo podria convertir en mas atractivas otras rutas en relacion a la de Panama.
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y desarrollar competencias que suplan las necesidades del mercado. Dado que las circunstancias exis-
tentes apuntan a una disminucién del crecimiento por debajo de los niveles recientes, serfa imprescin-
dible acelerarlos.

El cuarto factor tiene que ver con la racionalizacion del gasto publico para que éste genere el ahorro
requerido para cubrir el pago de intereses de la deuda publica. Ello implicarfa alcanzar un superavit
primario en las finanzas publicas, lo cual permitirfa mejorar la coherencia y coordinacién macroeco-
némica. A la vez se evitarfan endeudamientos adicionales que pudiesen afectar la consistencia del
manejo fiscal y la calificacion de crédito del pafs. Los problemas en el manejo fiscal surgen de los
fuertes aumentos en inversiones iniciadas anteriormente, muchas provenientes de megaproyectos de
dudosa rentabilidad y de incrementos de costos poco transparentes en la adquisicion de bienes y ser-
vicios. Dichos compromisos, aunados a aumentos adicionales en subsidios, planilla e inversiones, po-
drian llevar el endeudamiento publico a niveles por encima del autorizado en la LRSF e inclusive

requerir nuevos impuestos.

El quinto factor tiene que ver con las presiones inflacionarias. Estas tradicionalmente provenfan del
traslado de la inflacién internacional a través de importaciones de derivados del petréleo y de bienes.
A dichas presiones se le agregaron aquellas que surgieron del gasto publico excesivo, producto de la
politica prociclica seguida por la administracion anterior. Dichos gastos, afiadidos a la fuerte inversion

privada en nuevas construcciones, sobrecalentaron la economia'®.

La inflacién generada impact6 en la poblacion reduciéndole su ingreso real. Para algunos grupos esta
pérdida fue compensada a través de aumentos salariales y en el salario minimo por encima de la pro-
ductividad. Dichos aumentos afectaron poco la competitividad internacional mientras el tipo de cam-
bio del ddlar (y por ende del balboa) se encontraba depreciado. En contraste, una repeticion de la
experiencia inflacionaria causada por excesos en el gasto publico y de aumentos salariales por encima
de la productividad en condiciones en que el dolar se esté apreciando conducira a resultados no solo
diferentes sino potencialmente peligrosos. Ello se debe a que la competitividad internacional de los
servicios, los cuales promueven el crecimiento de la economia, se vera seriamente afectada.

El sexto factor se refiere a politicas publicas instrumentadas que retrasaron proyectos claves, especial-
mente en los sectores de energia y agua potable. Al no otorgarse concesiones energéticas durante los
afios 1999-2004 se limito la capacidad de generacion para suplir la demanda por lo cual el crecimiento
potencial del PIB se vio restringido durante los afios subsiguientes. Al posponerse la linea 3 de distri-
bucion eléctrica en el 2009-2010 se repitié el mismo desenlace. Lo lamentable de ello es que ha existido

18 De acuerdo a estimaciones de observadores conocedores del tema, dos tercios de las presiones inflacionarias provinieron
de las importaciones de petréleo y bienes mientras que el exceso de demanda causado por el aumento en inversiones
publicas gener6 el tercio restante.
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capacidad de generacién que no se ha transmitido a las principales areas de consumo debido a sendos

errores de juiciow.

Por otro lado, al demorarse la interconexion con Colombia se impidi6 suplir energfa mas barata a los
consumidores mientras que la més cara se pudo haber exportado a Centroamérica. Asimismo, al evi-
tarse tomar decisiones apremiantes en las areas de inversion, mantenimiento, tarifas y financiamiento
del Instituto de Acueductos y Alcantarillados (IDAAN), surgieron serios problemas de escasez de
agua para consumo humano y para la operacioén del canal que no seran faciles de superar.

Estos sefialamientos implican la urgencia de enfocar la acciéon del Estado en cuatro prioridades. Las
acciones propuestas conducirian a aumentar los ingresos de los asalariados a través de aumentos de
productividad, evitando el traslado de costos a precios y aumentos en el desempleo. Estas se sefialan
a continuacion e incluyen en mayor detalle en el texto. Primero, mantener un entorno macroecono-
mico viable y competitivo. Segundo, eliminar regulaciones y procedimientos que afectan el clima de
negocios. Muchas forman parte de la encuesta de Hacer Negocios (Doing Business) que prepara anual-
mente la Corporacion Financiera Internacional (IFC, filial del Banco Mundial). Tercero, fortalecer
instituciones que integren los aspectos de una buena gobernabilidad tal como una eficiente adminis-
tracion publica, minimo de tramites, automaticidad en la toma de decisiones y seguridad juridica.
Cuarto, asignarle la mas alta prioridad a inversiones en capital humano. Este tltimo elemento consti-
tuye el capital social y del conocimiento que consiente que las inversiones en infraestructura fisica y
en nueva tecnologia se hagan mas productivas.

C. Instrumentacion de las politicas publicas

La efectiva instrumentacion de politicas publicas que apoyen crecimiento con equidad e inclusioén en
un entorno macroeconémico viable y competitivo deberfa convertirse en el objetivo primordial de la
funcién del Estado y del pais como un todo. Un afinamiento de dichas politicas tal cual se propone
en este ensayo contribuirfa a que dicho proceso redunde en mejorar ingresos, reducir pobreza y dis-
minuir disparidades. A la vez serfa imprescindible reconocer que politicas publicas sin objetivos me-
dibles o medicién de indicadores de logro/desempefio se convertirdn en gasto publico puro cuyos
beneficiarios lo reclaman como derecho adquirido aunque implicara deseconomias o externalidades
negativas.

Los anteriores objetivos requieren politicas que enfaticen aumentos en la productividad de la mano de
obra, mantengan la competitividad de la economia y aprovechen las oportunidades que surgen en la
economia global. Una estrategia basada en el mejoramiento de la calidad del capital humano apoyada
por una expansion de la actividad privada como motor de crecimiento tiene una fuerte probabilidad

19 La capacidad de generacién en el occidente de Panama sobrepasa 1,200 megavatios pero las dos lineas existentes solo
pueden transportar 800 megavatios.
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de ser exitosa en lograr los objetivos mencionados anteriormente. Implementar dicha estrategia impli-
carfa transferir al sector privado la responsabilidad de ejecutar proyectos y gastos incluidos en el Marco
Fiscal del Gobierno Nacional, lo cual requerirfa ajustar las prioridades del presupuesto de rentas y
gastos del sector publico y del programa de inversiones publicas. Estos ajustes reducirfan presiones
para aumentar el endeudamiento publico, el cual se encuentra cercano al limite establecido en la LRSF.

Dichos ajustes implicarian que el Estado tendrfa que redefinir prioridades y dedicar mayores recursos
a suplir necesidades apremiantes en mejorar la calidad del capital humano para aprovechar las opor-
tunidades futuras en beneficio de la poblacién del pais. Esto encarnarfa simplificar drasticamente los
tramites a actividades de negocios, enfatizar la automaticidad y eliminar la discrecionalidad en las rela-
ciones con el sector privado y promover concesiones y alianzas publica-privadas (APP) en proyectos
del programa de inversiones publicas de corto y mediano plazo™.

Estas acciones permitirfan liberar recursos financieros con el fin de reenfocar las prioridades del gasto
publico en actividades que mejorarian la equidad e inclusion. A su vez, ellas crearfan espacios para
atender las necesidades de educacién, salud y provision de agua potable en todo el pais en forma
continua, mantener y mejorar el alcantarillado pluvial y sanitario, asi como la red vial. En apoyo de
dichas prioridades el Estado deberfa enfatizar que se le aplique a las empresas publicas el mismo tra-
tamiento fiscal que reciben las privadas y se recuperen costos para fortalecer los ingresos fiscales a la
vez que se depuran las exoneraciones fiscales y los subsidios. Esas no serfan soluciones dificiles de
instrumentar o que causarfan problemas insolubles.

Para lograr coherencia macroecondmica seria necesario coordinar las politicas publicas para evitar que
la apreciacion del ddlar le reste competitividad a la economia. Por lo tanto se requiere asegurar que las
condiciones sean aptas para lograr un nivel adecuado de flujos de inversién privada a la vez que se
moderan los niveles de endeudamiento publico. Consecuentemente deberia asignarsele prioridad a
politicas relacionadas con la seguridad juridica. Adicionalmente existen dos temas intimamente vincu-
lados a la politica de competencia: la determinacién de precios y salarios. Convendria considerar éstas
prioritariamente ya que aumentos en los dltimos por encima de la productividad se trasladaran a los
primeros con efectos no deseables especialmente en condiciones en las cuales la productividad se
encuentra descendiendo.

El manejo fiscal toma especial importancia. En éste se propone afinar politicas relacionadas a subsi-
dios, definicién de deuda publica y déficit fiscal, LRSF, superavit primario, balance fiscal ajustado,
analisis de costo y beneficio, composicion y utilizacion del gasto piblico y mejoras al sistema de com-
pras y adquisiciones. Finalmente, la politica de redistribucion requiere adoptar un enfoque dual frente
a la disparidad de ingresos atacando el problema de raiz. Esto se lograria a través de una mayor cober-
tura, mejor calidad, pertinencia y equidad, asi como con una eficiente administracion de la educacion

20 Los paises con mayores inversiones en APP en el 2015 fueron Africa del Sur, Colombia, Chile, México y Brasil, los
cuales atrajeron $11.9 mil millones, o sea, 47 por ciento de los compromisos globales de los paises en vias de desarrollo.
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con efectos en el mediano y largo plazo y redistribucion del ingreso a través de la politica fiscal en el
corto plazo. Esto dltimo se podria lograr eficientemente focalizando el gasto social para que cubra las
necesidades basicas de la poblacién (educacion, salud, agua potable, energfa eléctrica y vivienda) y el
mejoramiento de la formacion profesional®.

D. Estructura del ensayo

Este ensayo incluye cinco capitulos. El primero resume los elementos salientes del rapido crecimiento
econémico y mejoramiento en bienestar logrados durante los afos 2003-2014. El segundo se refiere a
los factores que contribuyeron a dichos resultados a través de un proceso en el cual la economia se
beneficié de una modernizacién continua. El tercero elabora sobre los desafios pasados y presentes
en el entorno global a la vez que toma en consideracién dichas experiencias para hacerle frente a
desatios que podrian surgir en el futuro. Igualmente se sefialan algunas opiniones divergentes en como
enfocar el tema de crecimiento y cuales son los factores claves en lograrlo. Estos ultimos se reflexionan
en el capitulo cuarto. El detalle de las politicas que se requieren afinar prioritariamente se elabora en
el capitulo quinto. Allf se resalta su importancia en lograr coherencia en el manejo macroeconémico,
asi como en apoyar la funcion del sector privado en el proceso de crecimiento estimulando la compe-
tencia. Asimismo se detallan los elementos claves para mejorar el manejo fiscal y lograr los objetivos
de equidad e inclusiéon que deberfan acompanar al crecimiento econémico.

El ensayo incluye tres anexos. El primero sintetiza el modelo de crecimiento de la economia panamefia
y su evolucion. El segundo elabora sobre el funcionamiento del proceso productivo, el impacto de
politicas publicas instrumentadas, elementos que influencian el patrén de crecimiento, experiencias
adversas en enfatizar el gasto piblico masivo tomando en consideracion las experiencias negativas en
China y riesgos que éstas impacten los flujos de trafico maritimo a través del Canal de Panama, ademas
de suministrar perspectivas en cémo influenciar mejor el patrén de crecimiento. El tercero narra la
experiencia exitosa del crecimiento de Singapur, pais con algunas caracteristicas similares a Panama.
Su proposito es ilustrar como un pais comprometido a un proceso de crecimiento sostenido puede
cosechar beneficios de las politicas publicas y alcanzar niveles de bienestar elevados para su poblacién

actuando oportuna y decididamente.

Introduccién
Este ensayo tiene como objeto analizar los factores que contribuyeron al rapido crecimiento de la
economia panamena durante el periodo 2003-2014, examinar aquellos que estan impactando sobre su
aparente desaceleracion e identificar politicas publicas que pudiesen mitigarlos de manera de sentar las
bases para adecuarla a alcanzar niveles de crecimiento similares con equidad e inclusién. Por lo tanto

2l Cobertura implica proveer educacién a todos. Pertinencia se refiere a que la oferta satisfaga la demanda. Calidad significa
asegurar la adquisicién de conocimientos, capacidades, destrezas y actitudes necesarias para equipararlos pata la vida adulta.
Equidad entrafia que la calidad deberia ser igual para todos, especialmente a la calidad de maestros en clase. Administracion
involucra lograr un buen manejo del aparato educativo.
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este capitulo enfoca su atencion en identificar las caracteristicas principales del patrén de crecimiento
reciente, el mejoramiento que se logré en el bienestar de la poblacion, las debilidades identificadas en
el proceso de crecimiento y los problemas que han surgido de manera de aprovechar las lecciones que
se derivan de estas experiencias.

A. Caracteristicas del patrén de crecimiento reciente

LLa economia panamefia obtuvo tasas de crecimiento y reduccion de desempleo poco vistas en el en-
torno global, las cuales la llevaron a un nivel de equilibrio de largo plazo mas alto. El rapido creci-
miento excedi6 el logrado por todos los paises en la América Latina y el Caribe y fue uno de los mas
altos alcanzados en la economia global. Este correspondi6 a un promedio del PIB del 7.8 por ciento

anual en términos reales®.

El crecimiento registrado fue estimulado por las exportaciones, las cuales crecieron en 14.5 por ciento
en promedio en los afios 2003-2013 y por la inversion total, la cual alcanz6 el 27 por ciento del PIB,
el nivel mas alto en los paises la América Latina y el Caribe, con ambos factores apoyados por la
accesibilidad al crédito. Asimismo la economia logré importantes avances en mejorar su competitivi-
dad y productividad. En relacién a esta tltima vale la pena sefialar que alrededor de un veinticinco por
ciento del crecimiento logrado provino de aumentos en la productividad total de la economia(5).

La pujanza en curso alcanzo su nivel maximo durante los ultimos ocho afios (2007-2014) cuando se
registr6 un crecimiento promedio anual del 8.3 por ciento en términos reales, bastante mas alto que el
promedio de la region latinoamericana del 3.2 por ciento(6). Este patrén de crecimiento no solo logrd
doblar el tamafio de la economia panamefa sino que lo aumenté atin mas al aprovecharse las oportu-
nidades que surgieron en el cambiante entorno global. Cabe notar que el proceso de crecimiento fue
vigorosamente apoyado por la conectividad y ventajas competitivas en las principales fuentes de ex-
portacion, asi como también por mejoras en la distribucién del ingreso.

Dicho proceso fue influenciado por la expansion global, evitando la América Latina y Panama el im-
pacto de la crisis financiera del 2008-2009 no obstante estar la economia panamena integrada al sistema
financiero global. Los problemas financieros tuvieron un impacto insignificante en Panama al redu-
cirse muy poco la tasa de crecimiento (al 4 por ciento en el 2009, recuperandose al 5.9 por ciento en
el 2010, para luego dispararse a 10.8 por ciento en el 2011) a pesar del fuerte impacto de la crisis
financiera en los paises industrializados.

Paralelamente, un tipo de cambio relativamente subvaluada del délar (y por ende del balboa) en rela-
cién a otras monedas (el euro y las de algunos paises latinoamericanos) a partir de fines del 2002
aument6 el atractivo de adquirir y utilizar los servicios brindados por Panama. El tipo de cambio

22 Las ciftas utilizadas provienen de la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censo, INEC,(4).
23 Un tercio de la inversién fue publica, un tercio privada nacional y un tercio inversion directa extranjera.
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incentivo la creciente inversion privada nacional y extranjera, la cual fue apoyada por un flujo signifi-
cativo de capital proveniente del exterior. Aparte del incentivo del tipo de cambio favorable, el hecho

que los servicios se encontraban libres de controles promovié su expansion.

B. Mejoramiento en el bienestar de la poblacién

Los frutos de dicho proceso se tradujeron en un mejoramiento en el bienestar de la poblacion, espe-
cialmente durante los afios 2007-2012, al aumentarse sus ingresos reales y reducirse sustancialmente
su alto nivel de desempleo. Estos desarrollos beneficiaron a la poblacién de menores ingresos al au-
mentar su ingreso real en 8.2 por ciento en promedio para la proporcion de la poblacion en el tramo
correspondiente al 40 por ciento inferior del ingreso comparada con 6.6 por ciento en promedio para
toda la poblacion®. Entretanto el desempleo disminuy6 del 13.5 por ciento de la poblacion econémi-
camente activa a fines del 2002 (y de haber alcanzado un pico de 14.7 por ciento en el 2001) a alrededor
del 4.1 por ciento en el 2014.

La proporcion de la poblacion calificada como pobre disminuy6 durante los afios 2007-2012 del 39.9
por ciento al 26.2 por ciento mientras que aquella calificada como pobre extrema disminuy6 del 15.6
por ciento al 11.3 por ciento™. El crecimiento del ingreso real no solo contribuyé a reducir los niveles
de pobreza®™ sino que elevo el bienestar de la poblacién. Dichos avances se comparan favorablemente
con aquellos obtenidos en la regién latinoamericana.

El aumento en ingresos fue el factor determinante en reducir los niveles de pobreza y pobreza extrema
en el area urbana mientras que los subsidios focalizados contribuyeron a lograrlo en el area rural. La

24 El proceso de crecimiento fue inclusivo al generarse un gran nimero de empleos para obreros no adiestrados, especial-
mente en la construccién y servicios (el aumento en el empleo de los obreros no adiestrados fue de casi 12 por ciento). El
éxito en reducir pobreza provino de la combinacién de aumentos del ingreso de asalariados y subsidios focalizados. Los
aumentos del ingreso fueron responsables por la disminucién de niveles de pobreza y pobreza extrema en areas urbanas
mientras que los subsidios focalizados lo fueron en las areas rurales. Véase Koehler-Geib, Scott, Soliman y Lépez(6).

% Reducir pobreza no es facil. Estados Unidos ha tratado de lograrlo por 50 afios desde el inicio de la “Guerra Contra la
Pobreza”. La tasa de pobreza se redujo del 22.1 por ciento en 1960 a 14.5 por ciento en el 2013. La pobreza se ha conver-
tido en un fenémeno urbano que afecta principalmente a los afronorteamericanos y los latinos(7).

26 La Encuesta Nacional de Vida (ENV) se utilizé para medir la pobreza (1997, 2003 y 2008). Eista identificaba los pobres,
donde se encontraban y su nivel de vida. ENV bas6 la incidencia de pobreza en el consumo minimo de calorias requeridas
por persona por lo cual traz6 una linea de pobreza total y otra de pobreza extrema. En el 2009 se utilizé la Encuesta de
Hogares del INEC basada en ingresos debido a frustraciones politicas por la lentitud en reducir pobreza al no aumentar
el consumo tan rapido como el ingreso. A partir del 2011 el MEF determiné los niveles de pobreza utilizando una meto-
dologfa basada en el ingreso en las Encuestas del Mercado Laboral que efectia INEC, ajustada por CEPAL. La metodo-
logfa de medir pobreza a través de consumo es superior al simple ingreso ya que ENV relaciona los hogares y personas
con varias dimensiones que afectan su bienestar aparte del ingreso. ENV no se efectué en el 2013, descontinuandose por
decisién del Ejecutivo. Luego, se introdujo el Indice Multidimensional de Pobreza (IMP) en donde ésta se redujo al 25.8
por ciento de la poblacién en marzo de 2014, cifra mas alta que la determinada en la encuesta basada en ingresos. El indice
precisa mejor la medicién de ingresos al introducir elementos relacionados al bienestar. Este incluye parametros de ingresos
junto con otras privaciones que afectan la vida de las personas como vivienda, servicios basicos con que se cuenta, estindar
de vida, educacién, empleo, y proteccion social. Véase Pérez (8). Un problema con las mediciones de ingresos de los pobres
proviene de que éstos reciben subsidios estatales a la vez que su productividad es baja por lo cual la sostenibilidad del
ingreso es incierta. Si los subsidios se eliminaran muchos beneficiarios volverfan a ser pobres.
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disminucién en la disparidad de ingresos fue posible al ingresar a niveles inferiores de ingreso en la
clase media una proporcion significativa de los grupos mas vulnerables (pobres, mujeres y mano de
obra no adiestrada o aquellos con insuficientes competencias para competir en el mercado laboral),
los cuales anteriormente se encontraban por debajo de la linea de pobreza. Como fruto de este proceso
la clase media se convirti6 en el grupo de ingresos mas numeroso a pesar de que una parte de ella se
encontraba cerca de la linea de pobreza®. No obstante, la disparidad de ingresos continta, acentudn-
dose en areas rurales, particularmente en las comarcas indigenas en donde la reduccién de pobreza ha
sido minima debido a la limitada inversion en mejorar el capital humano y aumentar la productividad
de los indigenas.

Al compararse el mejoramiento en bienestar con el aumento en los ingresos reales en la poblacion de
ingresos por debajo o ligeramente por encima de la linea de pobreza, los resultados fueron positivos
durante los afios 2003-2014. L.a mano de obra pasé de actividades de baja productividad en el sector
rural a aquellas de mayor productividad en areas urbanas. Los ingresos crecieron mas rapidamente en
el sector formal en actividades intensivas en capital (industria de la construccion) en donde la mano
de obra se encontraba mas capacitada y los salarios eran mas altos.

LLa mano de obra en el comercio y otros servicios registré6 menor productividad e ingresos debido a
su débil formacién. Al no contar con las competencias para hacetle frente a la demanda o encontrarse
insuficientemente capacitada, ésta no aprovecho oportunidades en actividades de mayor productividad
por lo cual una proporcion apreciable pasé al mercado informal percibiendo ingresos menores. Por
otro lado el sector informal disminuy6 del 46.9 por ciento de la mano de obra ocupada en el 2004 a
38.6 por ciento en el 2013 como resultado de los esfuerzos en simplificar tramites a las empresas
informales e individuos, iniciativa apoyada a través de la aprobaciéon de cuatro leyes especificamente
relacionadas al tema. No obstante, la informalidad volvié a aumentar a 39.1 y 39.9 por ciento en los
afios 2014 y 2015 respectivamente, principalmente como resultado de bajos ingresos y productividad

27 Utilizando ciftas oficiales el Banco Mundial estima que la proporcién de la poblacion calificada como pobre disminuy6
del 39.9 por ciento en el 2007 al 26.2 por ciento en el 2012 (con una linea de pobreza basada en un consumo de $4 diarios)
mientras que la calificada como pobre extrema disminuy6 del 15.6 por ciento al 11.3 por ciento (basada en un consumo
diario de $2.5). Dichos resultados confirman que el rapido crecimiento econémico ha contribuido a reducir la pobreza. En
cuanto a su ubicacién, ésta se concentra en areas rurales afectando al 27 por ciento de la poblacién catalogada como pobre
extrema, especialmente en areas indigenas en donde cubre a casi dos terceras parte de los habitantes mientras que en areas
urbanas ésta alcanza el 4 por ciento. Los jefes de familias incluidos como de pobreza extrema solo cuentan con 5.1 afios
de educacién, 4.5 menos que el promedio nacional. Estos se concentran en el sector agricola. Véase Koehler-Geib y otros
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y altos costos en tramites, alcanzando 575,415 informales, con el 55.6 por ciento de ellos en la provin-
cia de Panam4.”® Del total de informales, 94,734 laboraban en empresas del sector formal, 423,437 en
empresas del sector informal y 57,234 en hogares™.

Las cifras provenientes de la Encuesta de Niveles de Vida (ENV) del 2003 y el Censo de Poblaciéon
del 2010 confirman la tendencia de los resultados del anélisis del informe del Banco Mundial(6) de
un mejoramiento en el ingreso. Dicho mejoramiento continué después del 2010 a pesar que la econo-
mia estuvo impactada por presiones inflacionarias. Las cifras de la ENV resaltan que en el 2003 el 68
por ciento de hogares de bajos ingresos ganaba menos de B/.800 mensuales mientras que en el Censo
del 2010 dicha proporcién se habia reducido a 62 por ciento. En el 2003 el 76 por ciento ganaba
menos de B/.1,000 y en el 2010 esta propotcién habia bajado ligeramente al 70 por ciento. Es decir,
24 por ciento de los hogares ganaba mas de B/.1,000 en el 2004 y el 30 por ciento de la poblacion lo
logré en el 2010.

Los lentos aumentos en el ingreso se debieron a que una proporcion significativa de la mano de obra
urbana estuvo compuesta por nuevos entrantes al mercado laboral y por aquellos anteriormente des-
empleados, muchos de los cuales ingresaron al sector informal (especialmente en servicios y ventas al
detal) beneficiandose menos del proceso de crecimiento. La encuesta mas reciente sefiala que los tra-
bajadores informales en empresas del sector informal representan mas del 70 por ciento de todos los

28 La informalidad aumenté en el 2014-2015 a pesar de los esfuerzos pablico/ptivado y del Centro Nacional de Competi-
tividad (CNC), del Foro Nacional de la Competitividad y el Programa de Apoyo a la Inclusién Econémica del Sector
Informal (Pasi). Parte del aumento se debe a que obreros y patronos (especialmente en la construccién) acuerdan contratar
seguros médicos y de hospitalizacion privada a raiz de altos niveles de riesgos laborales e inferior calidad de los setvicios
de salud publica. Muchos volcamientos de mulas y camiones surgen de deficientes vias de transporte. Los operadores de
esos equipos prefieren hospitales privados por lo cual demandan seguros médicos, de hospitalizacién y riesgos para evitar
las salas de urgencia en hospitales puiblicos. Estas se caractetizan por un alto grado de hacinamiento, falta de insumos,
equipos dafiados y especialistas no disponibles o laborando en hospitales privados. Parte del aumento incluye a taxistas,
transportistas de carga y conductores de busitos piratas.

29 El Pasi (9) efectu6é un mapeo en 6,000 hogares y empresas donde se identificaron 675 micros y pequefias empresas
(Mypes). Para determinar el grado de informalidad se tuvieron en cuenta cuatro requisitos: Contar con Seguridad Social,
Aviso de Operacién, Permiso de la Alcaldia Municipal y Registro Unico de Contribuyente. Se estima que existen alrededor
de 200,000 empresas informales no agricolas de hasta 20 trabajadores con un promedio de 2.2 trabajadores por empresa
que emplean alrededor de 438,000 personas. Entre los motivos por los cuales éstas se mantienen en la informalidad se
destacan: (i) dificultades en tramites; (i) acceso a crédito; y (iii) el beneficio del no pago de impuestos y de no llenar los
requisitos es un factor definitivo en la decisién de no cumplitlos y evitar la formalidad. Para los empresarios son menos
claros los beneficios directos. Los informales no estan registrados en la Direccién General de Ingresos (DGI). No pagan
impuestos y el 35 por ciento no cotiza a la CSS. La Fundacién del Trabajo (10) sefiala que 30 de cada 100 trabajadores
laboraron en el 2015 como independientes con baja productividad e ingresos y escasa proteccion social. Relacionado a ello
el 44.4 por ciento de la poblacién ocupada no cotiza a la CSS. La exclusion es mayor en trabajadores por cuenta propia
(88.5 por ciento), servicios domésticos (72.5 por ciento), trabajadores agricolas (82,6 por ciento) y el area rural (70.5 por
ciento). A pesar que la cobertura en el sector privado es alta (74.7 por ciento), en las Mypes el déficit de cobertura afecta a
3 de cada 4 trabajadores. La baja productividad e ingresos junto a la estructura del mercado laboral son los principales
factores que explican el déficit de cotizacion. Aparte de eso los informales reciben los servicios de salud gratuitamente y
pueden tener acceso a una pension (120 a los 65) una vez se jubilen sin tener que cotizar cuotas.

30 Ambos estimados son comparables dado que la encuesta tiene un margen de error pequefio y un grado de confiabilidad
alto. Las cifras del Censo representan el total del universo.
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trabajadores. Este grupo incluye empleados en empresas informales y los independientes (buhoneros,
vendedores ambulantes, chicheros, reparaciones electronicas y mecdanicas, constructores, entre otros)
siempre y cuando no cumplan con ningln requisito para ser formal’. Otras actividades con un gran
numero de informales incluyen la venta de artesanias, trabajadores en minerfa, construccion e industria
manufacturera y mecanica, expandiéndose a operadores de maquinas y conductores de maquinaria
movil, ademas de oficinistas. Estas ultimas ocupaciones no necesariamente reflejan que la informalidad
incide en grupos de bajos ingresos sino en grupos de ingresos menores a los percibidos en el sector
formal.

C. Debilidades identificadas en el proceso de crecimiento

Muchos trabajadores informales no completaron la escuela primaria, mientras que aquellos que la
terminaron en las areas rurales y urbanas no recibieron una calidad de ensefianza equivalente a la
impartida en colegios privados. En estos dltimos la calidad de la educacion privada supera a la publica
entre 120 y 175 por ciento™. Dichas discrepancias explican en parte el limitado progreso en mejorar
la productividad e ingreso de los informales, las cuales surgen frecuentemente debido a la falta de
competencias que respondan a las necesidades del mercado.

Un caso especifico se da en el sector logistico en el cual abundan oportunidades de empleo a la vez
que existe escasez de personal nacional con las competencias para ejercer los cargos. Otros ingresan a
la informalidad debido a engorrosos tramites y altos costos a empresas formales e informales prove-
nientes del pago de impuestos y cuotas a la Caja del Seguro Social (CSS). También aparecen entre los
informales aquellos con carencias nutricionales en la primera infancia que no son rescatables. A este

31 El Pasi busca mejorar acceso al crédito a microempresarios y encadenamientos con empresas mas grandes permitiéndo-
les formalizarse a bajo costo. Para lograrlo se aprobaron cuatro leyes que ayudaron a disminuir la informalidad, ademads de
aumentar la recaudacién fiscal, cuotas obrero-patronales, estabilidad laboral y creacién y formalizacién de Mypes facili-
tando el registro de empresas informales. Al empresatio se le simplificé el proceso de constituir una sociedad pagando $40
en vez de $1,000 para registrarla. Con este documento ¢l puede acudir a la banca y convertirse en sujeto de crédito si paga
la luz, teléfono y agua. Puede utilizar la telefonfa para pagar cuentas y la farmacia del pueblo para llevar a cabo sus transac-
ciones. Aunque la monetizacién es alta medida por la relacién crédito/PIB, la operacién de la banca deja mucho que desear
en el drea rural debido a los altos costos de transacciones. La corresponsalia le permite a los bancos tener mas cuentas. El
sistema computarizado integra al municipio, CSS, DGI, Ministerio de Comercio e Industrias y Registro Publico evitando
cinco instituciones para registrar una empresa.

32 La escuela publica atiende cinco horas de clase diarias como maximo; la particular un minimo de 7. El sector particular
cumple con 195 dias pero el sector piblico solo 150 dias en el 2010 (77 por ciento de 195) y 165 (82 por ciento) en el 2012.
En el 2009 72.7 por ciento de las escuelas primarias eran multigrado; en la privada todas son unigrado. Escuelas ranchos
y poca inversion en nuevas escuelas inducen a que el porcentaje de multigrado no varfe. En el 2009-2013 mantenimiento
y construccion promedié 10 por ciento del gasto; en el 2015 15.6 por ciento del presupuesto, o sea, 6.2 por ciento de la
inversion total presupuestada. Las escuelas privadas mantienen sus instalaciones. El organigrama de escuelas particulares
incluye al director que fiscaliza el cumplimiento de funciones del docente. Al indisciplinado se le aplica el articulo 237 del
Cédigo de Trabajo que sefala “Es también causal de despido la evaluacion de deficiencia en los servicios del maestro o
profesor, hecha de acuerdo con sistemas y reglamentos previamente aprobados por el Ministerio de Educacion”. Este
proceso no se aplica en el sector publico (47,340). Véase Mora(11).
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grupo los programas de educacion adulta no necesariamente le solucionaran los problemas provenien-
tes de la falta de un mercado para sus servicios.

Igualmente llama la atencién que al sector educacion se le dedican recursos insuficientes para la cons-
truccion de escuelas que le permita retornar al sistema de uniturno a pesar que existe la disposicion de
la actual administraciéon del Ministerio de Educacion de hacerlo. Debido a ello mas del 70 por ciento
de las escuelas primarias son de multigrado, a la vez que las escuelas “rancho” atun subsisten en las
areas rurales. Por otro lado en las areas rurales y urbanas se da un menor numero de horas de ense-
flanza y mayor numero de dias libres en las escuelas publicas que en las privadas.

Resolver dichas diferencias para alcanzar los niveles de la educacion privada beneficiarfa a la mano de
obra potencial. Si se tomara como ejemplo las economias de mercados emergentes, en éstas los avan-
ces tecnoldgicos y el mejor logro educativo del pasado han permitido reducir la brecha que las separa
de las economias avanzadas. Por otro lado a la informalidad se le ha prestado insuficiente atencion. St
este problema no se acomete en forma decidida, las perspectivas de crecimiento se veran constrefidas
por aumentos en la informalidad y el desempleo a la vez que se haran cada vez mas marcadas las
diferencias de calidad en el capital humano.

Panama ocupa el puesto 60 entre 188 paises en la clasificacion del Indice de Desarrollo Humano que
prepara la Organizacion de las Naciones Unidas, el cual a pesar de ser aceptable podria mejorarse
sustancialmente. En cuanto al sector salud, los resultados registraron un ligero deterioro en la calidad
de los servicios, con algunos indicadores empeorando mientras que otros mejoraron.

El acceso a agua de fuentes mejoradas aumenté en afios recientes(12) Este favorecié proporcional-
mente mas al area rural y las comarcas indigenas, que son las mas carenciadas. No obstante el avance
logrado, el problema de cobertura nacional existe, al cual se le suma la baja calidad del servicio de agua
potable por ser éste un setvicio discontinuo y/o presentar mala calidad. Dicha situacion ha provocado

crisis continuas en el suministro del liquido.

El acceso a servicios de saneamiento basico es bajo y desigual segin el nivel de pobreza o area geo-
grafica. Los principales centros urbanos enfrentan dificultades para atender la creciente demanda de
servicios basicos debido al rapido aumento de su poblacién. En las provincias de Panama y Colon, el
rapido crecimiento de la poblaciéon ha provocado serios problemas de hacinamiento y agravado las
condiciones de saneamiento enormemente. Una de las consecuencias es que han reaparecido enfer-
medades transmitidas por mosquitos, las cuales estuvieron controladas o practicamente desaparecidas
en épocas anteriores, a la vez que surgen la chikungunya y la zika, cuyo control ha sido limitado en
afios recientes debido a la insuficiencia de asignaciones presupuestarias a los programas de salud pu-
blica preventiva.

La tasa de mortalidad aument6 en el area urbana debido a una mayor incidencia de las causas de muerte
de un mundo moderno (enfermedades circulatorias; tumores malignos; diabetes mellitus; accidentes,
lesiones autoinflingidas, agresiones y otra violencia; y neumonia) mientras que se redujo levemente en
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la rural en donde la calidad de vida es menos agitada y existen menores niveles de violencia. En paralelo
la tasa de natalidad disminuy6 en ambas areas contribuyendo a reducir la tasa de crecimiento de la
poblacion. Por otro lado las tasas de mortalidad infantil y neonatal aumentaron mientras que la de
mortalidad materna se redujo ligeramente.

La salud materna y esperanza de vida mejoraron, mejord la igualdad entre mujeres y hombres aunque
queda mucho trecho por avanzar en este tema a la vez que la tasa de desempleo femenino se redujo,
mientras que la tasa de participacion de mujeres es baja comparada con el resto de Latinoamérica.
Ademas, se avanzé en reducir la desnutricion y pobreza extrema, asi como en mejorar la sostenibilidad
ambiental a pesar que dichos problemas persisten y no parecen que vayan a desaparecer ripidamente™.

D. Problemas que emergieron

El rapido crecimiento econémico le produjo beneficios al pais como un todo pero también generd
costos sociales altos debido a descuidos en las politicas publicas por parte de las autoridades nacionales
como municipales. Entre éstos sobresale la desordenada concentraciéon de poblacion en la gran area
metropolitana de la ciudad de Panama, la cual engendr6 una desenfrenada expansion vertical y longi-
tudinal. Como corolario surgieron problemas de trafico, transporte publico y falta de estacionamientos
poco vistos en la América Latina. A la vez la alta concentracion de poblacion y rapida expansion
inmobiliaria agotaron los sistemas de agua potable y alcantarillado pluvial y sanitario al no estar dise-
flados para manejar los altos volimenes de utilizacion registrados.

Un efecto de la falta de politicas publicas o la instrumentacion deficiente de éstas se encuentra reflejado
en la fuerte contaminacién de la bahia de Panama™. Otro tiene que ver con el costo en tiempo para
llegar a los puestos de empleo y volver a los hogares en la gran area metropolitana de la ciudad de
Panama. Como consecuencia de estas anormalidades ocasionadas por el deficiente sistema de trans-
porte, la sostenibilidad del nicleo familiar se ha visto afectada®. Dicho deterioro ha contribuido a la
delincuencia, fenémeno de las pandillas™ y aumento de la inseguridad personal. Los resultados ante-
riores apuntan a la necesidad de afinar politicas publicas en apoyo del crecimiento para que éste enfa-
tice aspectos de equidad e inclusién. Por otro lado serfa imprescindible tomar en cuenta que las poli-
ticas publicas sin objetivos medibles o medicion de indicadores de logro/desempefio se convierten en

33 Panama califica relativamente bien en el tema de salud de acuerdo a la jerarquizacion establecida por la firma Bloomberg
(13) al ocupar el puesto 39 entre 145 paises. Singapur ocupa el puesto 1 seguido por los siguientes paises del Hemisferio
Occidental: Costa Rica (24), Chile (27), Cuba (28), Estados Unidos (33) y México (37).

3 El proyecto de Saneamiento de la Bahfa se encuentra en ejecucion.

% Los problemas de costo en tiempo se estan tratando de solucionar a través del Metro. La linea 1 en operacioén toma 24
minutos desde San Isidro, al norte de la ciudad, hasta la terminal de autobuses en Albrook, transportando mas de 200,000
pasajeros diariamente. La linea 2 en ejecucion cubrird el area desde la 24 de Diciembre hasta Punta Pacifica. La linea 3
conectarfa el area de Albrook con Arraijan e incluirfa la construccién de un puente sobre el Canal.

36 A comienzos del 2013 existfan 7,500 jévenes en 355 pandillas juveniles, segin reportes del Sistema Integrado de Esta-
disticas Criminales, lo cual implica que han ingresado a las pandillas 1.000 jévenes por afio. Véase Informe Nacional de
Desarrollo Humano(14).
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gasto publico puro cuyos beneficiarios luego lo reclaman como derecho adquirido aunque implique
deseconomias o externalidades negativas.

Aparte de las anteriores consideraciones, el deficiente ordenamiento y ausencia de reglamentacion de
estacionamientos urbanos es el producto de un descuido total del tema. Como resultado avenidas y
calles de doble via en la ciudad de Panama se han convertido en avenidas y calles de una via al utili-
zarseles como areas de estacionamiento publico. Dichas negligencias se han traducido en tranques y
demoras adicionales al trafico vehicular. Finalmente, la gran 4drea metropolitana, especialmente la ciu-
dad capital, carece de una adecuada nomenclatura por lo cual encontrar una direccién contribuye a
agravar los problemas mencionados anteriormente.

Factores que contribuyeron a altas tasas de crecimiento
Este capitulo describe aspectos esenciales de la estructura econdémica del pafs, los cuales explican las
circunstancias especiales que influenciaron el proceso de crecimiento durante los afios 2003-2014,
politicas publicas que contribuyeron a cambiar dicha estructura en beneficio de toda la poblacion,
papel jugado por el proceso de modernizacién del Estado en lograrlo y lecciones que se derivan de
dichas experiencias para hacerle frente a desafios futuros.

A. Estructura econoémica del pais

La estructura econémica del pafs se encuentra fundamentada en la utilizacion de la tecnologia y capa-
citacion necesaria para aprovechar las oportunidades que se presentan en el entorno global, asentada
primordialmente en actividades del sector privado como el motor de crecimiento en un contexto en
el cual operan las fuerzas del mercado. Dicha estructura se encuentra anclada en un sistema monetario
de tipo de cambio fijo ligado al délar norteamericano e integrado al sistema financiero global, el cual
se ajusta automaticamente a las fluctuaciones cambiarias globales”’; un entorno macroeconémico via-
ble y competitivo; el efectivo aprovechamiento de la posicion geografica, el cual le ha permitido al pais
convertirse en un centro logistico, financiero y de comercio regional; crecientes exportaciones de ser-
vicios; la ausencia de controles de capital, la cual ha facilitado un flujo apreciable de inversién directa
extranjera (FDI); y una expansion sostenida del crédito bancario a tasas relativamente bajas en térmi-
nos nominales las cuales ha favorecido a la empresa privada y a la poblacién consumidora™.

37 Un tipo de cambio fijo presupone que la oferta monetatia aumenta o disminuye cuando la balanza de pagos genera
superavits o déficits. La intima vinculacién entre ambas magnitudes sugiere que las fluctuaciones en las reservas interna-
cionales de un pafs son el resultado de cambios en el mercado monetario. A éste método de analizar la balanza de pagos
se le denomina El Enfoque Monetario a la Balanza de Pagos. Dicho enfoque fue desarrollado por los profesores Harry G.
Johnson y Robert Mundell conjuntamente con sus estudiantes en la Universidad de Chicago. Véase Mundell(15) y Frenkel
y Johnson(16).

% LLa automaticidad del sistema monetario proviene de una extensa experiencia que confirma que el mercado es el mas
eficiente asignador de recursos. Véase José B. Sokol, Analisis de las Politicas Econémicas y Sociales Dirigidas a Mitigar el
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El sistema monetario dolarizado ha sido un factor clave en el crecimiento de la economfia, rindiéndole
inmensos beneficios, entre ellos la insercién del sistema financiero en la economia internacional. Este
se caracteriza por una enorme estabilidad al no producirse devaluaciones, lo cual constituye una fuente
importante de flujos de capital. El sistema monetario funciona eficientemente debido a tres factores:
(i) el 30 por ciento del comercio exterior es con los Estados Unidos; (ii) el 90 por ciento de las expor-
taciones se producen en servicios, los cuales son estables en precio y volumen; y (iii) la tasa de interés
del centro bancario se encuentra integrada al dolar y vinculada a la tasa de LIBOR. A su vez la soste-
nibilidad del centro bancario proviene del hecho que éste se encuentra vinculado al sistema del ddlar.
La tasa de interés de LIBOR es la tasa de interés que prevalece en Panama (ésta incluye varios puntos
por encima de LIBOR por riesgos de pais y sectorial). Dicha tasa constituye el factor clave en la
estabilidad del centro bancario, permitiendo que éste acumulara alrededor de $120 mil millones en
activos en el 2015.

B. Politicas que cambiaron la estructura econémica

Las condiciones basicas para lograr cambios positivos en la estructura econémica del pais fueron es-
tablecidas con antelacion a los afios 2003-2014 al establecerse un consenso de una visién del desarrollo.
Esta fue instrumentada por un modelo de crecimiento caracterizado por una economia abierta y com-
petitiva internacionalmente, integrada a la economia global y ligada a una activa participacion privada
nacional y extranjera. Dicha visiéon se encuentra cimentada en el aprovechamiento racional de la posi-
cién geografica y la actividad que genera el Canal de Panamad y su conglomerado en beneficio del pafs™.
Ambos le gravaron un sello al desarrollo del pafs.

Un cimulo de acciones contribuy6 al desarrollo e instrumentaciéon del modelo de crecimiento. Du-
rante el inicio del proceso de modernizaciéon del Estado se reenfocaron las prioridades del gasto pu-
blico, aumentandose éste para proveer servicios esenciales de educacion, salud, agua potable, energia
eléctrica y vivienda. Aquella poblaciéon de menores ingresos ubicada en areas geograficas desatendidas
recibi6 la mas alta prioridad en el gasto puablico. Se enfatiz6 el desarrollo de ciudades y se inici6 el
Programa Urbe. En paralelo se construyeron 3,000 kilémetros de carreteras, se prepard un Plan de
Desarrollo Fronterizo para asegurar el bienestar de la poblacion en esa area, se efectuaron inversiones
por mas de mil millones de dolares para dotar al pais de energfa eléctrica y se construy6 el Puerto de
Vacamonte para aprovechar la riqueza marina de la costa del Pacifico.

La preparacion por primera vez de una radiografia y de mapas de pobreza que ubicaban a los pobres
e identificaban sus necesidades contribuy6 a dicho proceso al reenfocarse el gasto publico para mejorar
el nivel de vida de los pobres. En el area de gasto publico se prepararon programas de inversiones de

Impacto de la Actual Crisis Internacional en la Economia Panamefia, Mejorar el Potencial de Crecimiento de Largo Plazo
y Fortalecer Institucionalmente al Estado. MEF. Abril 7, 2009.
% Hsta se ha refinado a través del tiempo y sus lineamientos se han actualizado. Véase Ardito Batletta(17).
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mediano plazo los cuales iniciaron la cuantificacion de beneficios y costos e inclusive en algunos casos
de rentabilidad de los proyectos.

En el area impositiva se modernizoé el sistema tributario al reducirse y unificarse las tasas del impuesto
sobre la renta a sociedades anénimas con el doble propésito de incentivar la inversion privada y reducir
las valvulas de escape que permitfan la elusién tributaria a través del fraccionamiento de empresas.
También se introdujo el impuesto al valor agregado ITBM), un impuesto indirecto que grava al con-
sumo a través de una tasa fija. Este grava el valor afiadido en cada etapa intermedia de la venta de un
bien y no su precio final de manera de no causar un impacto inflacionario. Dicho impuesto demostrd
ser una fuente eficiente de recaudacion reemplazando eventualmente a otros mas costosos de admi-
nistrar, los cuales obtenfan un menor rendimiento, o castigaban excesivamente a los consumidores tal
como los derechos aduaneros.

Un factor clave que contribuy6 a definir la futura estructura del pais fue la preparacion del Plan de
Desarrollo, el cual solidificé la orientacion a seguir en su desarrollo futuro y en determinar el rol y las
contribuciones respectivas de los sectores publicos y privados. A su vez, la recuperacion del potencial
de desarrollo de la posiciéon geografica mediante los Tratados Torrijos-Carter y la devolucion del Canal
de Panama fueron factores claves en permitir llevar adelante el proceso de modernizacion del Estado.

C. El proceso de modernizacion del estado

El proceso de modernizacion del Estado se inici6 en pleno en 1995, culminando con la instrumenta-
cién de politicas publicas encauzadas a reducir el excesivo control en la economia. Este se caracteti-
zaba por excesivas regulaciones, empresas publicas que absorbian el grueso del financiamiento externo
disponible en detrimento de programas para mejorar el bienestar de la poblacién, asi como por una
desproporcionada proteccion arancelaria a través de tarifas y restricciones cuantitativas en detrimento

de los consumidores.

La intencion de las reformas era la de facilitar el eficiente funcionamiento de las fuerzas del mercado
y liberar a la economia de restricciones en beneficio de los consumidores a través de precios compe-
titivos en los bienes adquiridos y un mejor acceso a los servicios. Las reformas también tenfan como
objeto aprovechar las oportunidades que brindaba el entorno global para generar un crecimiento mas
equitativo e inclusivo a la vez de incrementar la participacion de la actividad privada en la economia.

La modernizacién del Estado se orientd hacia fortalecer la coordinaciéon macroeconémica, desregular
la economia, establecer reglas del juego para la expansion energética, de telecomunicaciones y portua-
ria; abrir la economia al comercio internacional y privatizar activos del Estado para que estos fuesen
desarrollados por la iniciativa privada. Igualmente se desarrollaron instrumentos de localizacién y me-
dicién de pobreza (ENV) con el propésito de mejorar la efectividad del gasto publico y asegurar que
éste fluyera a los sectores mas necesitados y se cre6 un fondo para asistir a los pobres con proyectos
que les permitiera mejorar sus econémicamente. Dicho fondo fue manejado eficientemente en sus

25



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

inicios. Lamentablemente con el transcurso del tiempo su nombre y objetivos cambiaron y su manejo
dejé mucho que desear.

Las reformas tenfan como objeto fortalecer una economia abierta integrada a la economia global;
establecer un entorno macroeconémico viable; desarrollar una estructura de incentivos que le permi-
tiera a la actividad privada convertirse en motor de crecimiento; y aumentar la contribucién del capital
humano al proceso de crecimiento. Estas se enfocaron en actividades de energfa, telecomunicaciones,
puertos, turismo, desarrollo inmobiliario y otras actividades vinculadas al conglomerado del Canal, asi
como en la liberalizaciéon del comercio.

Los ajustes introducidos permitieron la apertura de la economia y la privatizacién de los puertos, el
ferrocarril y algunos servicios publicos fundamentales, como electricidad y telefonia. Estos esfuerzos
fueron apoyados por una meticulosa planificaciéon que permitié una eficiente utilizaciéon de las areas
revertidas, al igual que por proyectos de APP en infraestructura. Se incorporaron nuevas actividades
al sector privado, incluyendo algunas dentro del control del Estado pero cuya contribucién al proceso
de crecimiento se encontraba limitada por restricciones y debilidades institucionales y financieras.

Estos ajustes incluyeron el desarrollo de los sectores eléctricos, de telefonfa, portuario y de la Zona
Especial de Albrook. La ley de las multinacionales atrajo una gran cantidad de empresas extranjeras al
pais mientras que el desarrollo del /#b de las Américas aumento la conectividad apoyada por la cons-
truccion de cables de fibra optica de alta calidad a través de Panama. El proceso de crecimiento fue
fortalecido al tomarse la decision de ir adelante con la ampliacién del Canal, decision que hizo evidente
la intencion del pafs de mantener su competitividad globalmente. En paralelo se inicié un proceso de
saneamiento de las finanzas publicas que culminé con la introduccion de la Ley de Responsabilidad
Social Fiscal (LRSF), lo cual permitié aumentar el ahorro e incrementar la inversién como porcentaje
del PIB.

Estos desarrollos fueron estimulados por el retorno a la democracia en 1990 y la estabilidad politica
gozada desde entonces. Los resultados obtenidos coinciden con lo que se conoce en la teorfa del
crecimiento como un mejoramiento de la funciéon de produccion de largo plazo que, combinado con
aumentos de productividad, ha contribuido a tasas de crecimiento mas altas a partir del 2003 apoyadas
por un tipo de cambio favorable. Dichas experiencias son valiosas para determinar como mejor esta-
blecer politicas para promover un crecimiento sostenido con equidad e inclusion.

Desafios pasados y presentes
Este capitulo enfoca su atencién en describir el comportamiento de la economia panamefa en un
contexto de constante volatilidad en el entorno global durante los afios 2003-2914, enfocar la atencién
en los desafios que se le avecinan, explicar las razones por las cuales el pafs fue exitoso en su manejo
econémico mientras que otros sufrieron enormes dificultades, a la vez de sefialar que existen diver-
gencias en como mejor hacetrle frente a los desafios futuros.
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A. El entorno global

A diferencia de lo sucedido en muchos otros paises, la economia panamefia no fue impactada adver-
samente por la crisis financiera internacional del 2008-2009 o la recesion global que la sigui6. Las
fluctuaciones en las tasas anuales de crecimiento estuvieron vinculadas principalmente a la expansion
del turismo, transitos por el Canal, servicios portuarios, de telecomunicaciones y financieros, genera-
cion eléctrica y otros servicios relacionados al conglomerado del Canal, el crecimiento de la actividad
de la Z1.C, avances en la construccion del tercer juego de esclusas” y otros proyectos puiblicos, ademas
de la explosiva expansion inmobiliaria privada. Estas oportunidades fueron restringidas por limitacio-
nes en transmitir energfa del oeste del pais a las areas de mayor consumo en el este, especialmente en
la gran area metropolitana que incluye la ciudad de Panama.

La efectiva instrumentacién de politicas publicas permitié expandir los servicios, convirtiéndose éstos
en el motor de crecimiento de la economia, los cuales constituyen hoy en dia alrededor del 83 por
ciento del PIB. Conviene anadir que la actividad producida por el conglomerado del Canal corres-
ponde al 45 por ciento de la economia y 90 por ciento de las exportaciones. Ademas, alrededor del 85
pot ciento del PIB se genera en el centro de transito* en donde vive alrededor del 50 por ciento de la
poblacion. Dichas circunstancias reflejan caracteristicas especiales de una economia de servicios, a
pesar que la misma se encuentra impactada en mayor o menor medida por las excesivas regulaciones
e intervenciones del Estado que afectan el clima de negocios. Estos rasgos han permitido un rapido
desarrollo de servicios bancarios, financieros, aéreos, navieros y portuarios, de comercio entrepot, tele-
comunicaciones, logistica, informaticos y otros.

Por otro lado el ddlar ha estado apreciandose desde fines del 2013. La apreciacion ha sido motivada
por flujos de capital de China (que constituye el 13.4 por ciento del PIB mundial) hacia los Estados
Unidos (que constituye el 22.4 por ciento del PIB mundial) a raiz de la turbulencia en los mercados

financieros en ese pafs, el serio debilitamiento de varias economias en la Eurozona (que constituye el

40 Con barcos mas grandes en rutas de Asia-Europa y Trans-Pacifico, un nimero de barcos Panamax se desplazo a utilizar
esa ruta. A la vez los ferrocarriles del Oeste de los Estados Unidos incrementaban sus tarifas, lo cual promovi6 el traslado
de carga transportada a rutas maritimas (durante esa época atin no existfan las disputas laborales, problemas con transpor-
tistas y preocupaciones de congestiéon y de falla de los ferrocarriles en la Costa Oeste). Dichos desarrollos llevaron a
aumentos en el volumen de carga y en los transitos por el Canal de Panama. La ACP reconocié que la capacidad del Canal
se encontraba copada y que sin una expansion éste se convertirfa en obsoleto. El objetivo principal del programa de
expansion es doblar su capacidad de manejo, lo cual tendra un impacto directo en aprovechar economias de escala y el
comercio marftimo internacional, asi como mantener la competitividad del Canal y el valor de la ruta matitima por Panama.
Véase Carruthers(18).

4 Area que incluye el Canal y las actividades econémicas generadas a ambos lados del mismo.
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24 por ciento del PIB mundial) y los problemas de deuda de Grecia*. Dicha apreciacion se intensifi-
cara con los continuos aumentos de la tasa de interés por el FED, la cual impactara la economia

panamefia al inducir aumentos en tasas de interés®.

Un efecto colateral no deseable se reflejarfa en pérdidas en competitividad al contar la economia con
un dolar que se esta apreciando, lo cual redundaria en encarecer las exportaciones de bienes y servicios
(aunque abaratarfa las importaciones). Dichas pérdidas podrian aumentar al no adoptarse politicas
publicas que contrarresten sus impactos(20). Una intensificacion de estas tendencias impactaria en la
actividad econémica y el empleo, asi como en la generacién de ingresos y aportes al fisco. Asimismo
se aumentaria la competencia, afectando la contribucién de la ACP al Gobierno Central si las rutas
alternas al Canal de Panama (por Suez) y el manejo de contenedores en otros puertos de la region se
vuelven mas competitivos. Entre éstos ultimos se encuentran Cartagena en Colombia, Kingston en
Jamaica (el cual sirve de distribuidor de contenedores para todo el Caribe), Miami en Florida, Puerto
Caucedo en la Republica Dominicana, Mariel en Cuba (un puerto de aguas profundas que cuenta con
una zona libre y con aspiraciones de convertirse en el centro de distribucién y trasbordo de contene-
dores que atraviesan el Canal de Panamé)*, Puerto Espafia en Trinidad, Freeport en Bahamas y posi-
blemente otros en Nicaragua y Costa Rica que se tornaran mas competitivos al desarrollar esos paises
puertos de aguas profundas en el Atlantico.

El transito maritimo es afectado por tres factores: costo, confiabilidad y tiempo en recorrer una ruta.
Los dos primeros influencian alrededor de dos quintas partes del transito cada uno y el tltimo la quinta
parte restante en una ruta especifica. Por lo tanto el aumento de precios proveniente de un délar que
se aprecia afectara en forma diferencial tres rutas que opera la ACP (i) noreste de Asia a la costa este
de Estados Unidos, (ii) costa oeste de Suramérica a la costa este de Estados Unidos y (iif) costa oeste
de Suramérica a Europa. Dicho desenlace no deberia descartarse debido a que movimientos cambia-
rios en paises donde proviene o se dirige la carga maritima que transita por el Canal influencian los
ingresos de la ACP dependiendo de la elasticidad precio del ddlar.

El costo del combustible es un factor clave que influencia la ruta a tomar. En ese sentido la continua
disminucién en el precio del petréleo podria convertir a otras rutas (Cabo de Hornos y Cabo de Buena
Esperanza) mas atractivas que Panama y Suez con la actual flota de barcos y mas atn con barcos de

4 Las divisas chinas se redujeron en cuatro trimestres consecutivos, aumentado la preocupacién sobre fuga de capitales.
Con los mercados de valores chinos suffiendo enormes pérdidas, el seguimiento de los flujos de capital ha adquirido una
enorme importancia. Véase Wildau(19).

4 Aunque el crecimiento de la economia norteamericana ha contribuido al de otras economias, los ciclos de del délar
impactan el crecimiento en éstas. Un analisis reciente confirma el impacto negativo que el aumento de tasas de interés
podria tener en ellas. Se espera que éste se restrinja a raiz de la persistencia de un délar mas fuerte y aumentos en tasas de
interés. Véase Druck, Magud y Mariscal (20).

# El puerto (parcialmente financiado por Brasil) contaria con un terminal de contenedores; una zona libre de desarrollo
econoémico para manufacturas ligeras y dep6sito de mercancias y de carga en general; manejo de mercancias y facilidades
refrigeradas. Se proyecta un crecimiento rapido tan pronto se levante el embargo de los Estados Unidos.
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mayor calado y mayor eficiencia en el uso del combustible. Por otro lado la decisiéon de que ruta utilizar
depende de la carga transportada.

Igualmente, dependiendo del tamafio de los barcos se establece cuantos puertos éstos visitaran en una
travesia. Mientras mas grandes y eficientes sean los barcos, menor sera el nimero de puertos visitados.
La tendencia actual es de construir barcos cada vez mas grandes y mas eficientes, los cuales reempla-
zaran a los de menor capacidad, especialmente en la ruta de Asia a Europa. Por lo general los barcos
mas pequefos que se reemplazan son retirados del servicio maritimo y no vuelven a navegar, lo cual
disminuira gradualmente el nimero de barcos que pueden transitar por el Canal de Panama®.

Aparte de las anteriores consideraciones, las economias emergentes se enfrentan a problemas que
podrian limitar su crecimiento e importaciones de paises industrializados. Con la caida de los precios
de bienes y petroleo han aumentado los riesgos de deflacion, limitando la capacidad de las primeras
en adquirir exportaciones de paises industrializados(21). Ademas, se ha iniciado una repatriaciéon de
capitales que limitara el crecimiento e importaciones de esas economias aumentando los riesgos de
crisis financieras futuras. Dichas consideraciones podrian impactar en la economfia panamefia.

Un impacto positivo consistiria en captar parte del flujo de capitales que se desplaza globalmente al
tener Panama una economia dolarizada. Anteriormente el grueso de la inversién directa extranjera
hacia Panama lo constitufan los depésitos en el centro bancario. Actualmente los flujos se concentran
primordialmente en la reinversién de ganancias y no en el establecimiento de nuevas empresas que
generan mas empleos por lo cual serfa imprescindible enfocar las politicas publicas en simplificar los
tramites que desincentivan su flujo hacia Panama.

B. Desafios que se avecinan

Hasta hace poco parecia haberse formado un consenso en algunos sectores pensantes que las altas
tasas de crecimiento de los ultimos doce afios constitufan un fenémeno permanente de la estructura
econémica del pafs. El rapido crecimiento fue atribuido a la explotacion de la posicién geografica,
inversién publica en megaproyectos y mas recientemente a la caida en el precio internacional del pe-
tréleo. Aunque no cabe duda que estos factores contribuyeron al crecimiento pasado, éste logré ma-
terializarse a rafz de cuatro factores: (i) un tipo de cambio favorable en relacion al euro y las principales

4 Suez aumentd su capacidad de manejo en la ruta de Asia a la Costa Este de los Estados Unidos en alrededor de un tercio
durante Octubre 2010 - 2012 a 42 por ciento en Octubre 2013 mientras que la ACP disminuy6 su proporcion del mercado
de dos tercios a 58 por ciento. Por lo tanto es muy posible que las demoras en la apertura del tercer juego de esclusas
continten impactando dichas proporciones. El aumento en la proporcién del mercado de Suez se debe a barcos mas
grandes que no pueden atravesar el Canal de Panama y al traslado del grueso de las operaciones de la linea Maersk de
Panama a Egipto. Conviene sefalar que la evolucion en la industria del transporte maritimo hacia barcos mas grandes que
no podran transitar por el tercer juego de esclusas no era predecible con anterioridad o al inicio de la construccion del
tercer juego de esclusas. Dicha tendencia es de origen reciente debido a un cambio tecnolégico en la construcciéon de
barcos que favorece a los mas grandes. Actualmente existe una saturaciéon de barcos, con los mas grandes reemplazando
los mas pequefios. En la industria maritima no se vislumbra en el futuro que el nimero de barcos operando las diferentes
rutas sea muy diferente al actual. Véase Carruthers(18).

29



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

monedas latinoamericanas; (ii) un menor énfasis en controles, lo cual permitié el desarrollo de una
economia de servicios; (iif) disponibilidad de capital humano (tanto adiestrado como el que no requiere
de mucho adiestramiento), lo cual suplié la demanda de mano de obra a diferentes niveles; y (iv) la
instrumentacién de politicas publicas de apoyo.

Mas recientemente la economia global fue afectada por cambios bruscos conocidos como shocks. A
raiz de la intensificaciéon de sus impactos en la demanda global, los flujos de comercio se resintieron
reduciendo el precio internacional de materias primas y bienes manufacturados. Este fenémeno debi-
lit6 las economias dependientes de esas exportaciones, especialmente en la América Latina, China y
paises productores de petréleo. A ello habria que agregarle la depreciacién del renminbi, al igual que
el impacto de los problemas financieros y desaceleracion de la economia china. Los shocks incidieron
adversamente en Brasil (con un 50 por ciento de sus exportaciones a China) y a través del comercio
con Brasil y otros paises, al resto de las economias suramericanas y las de la Eurozona. Estos efectos
a su vez han trascendido a la economia norteamericana por lo cual el manejo macroeconémico en
esos paises se ha hecho mas complejo, requiriendo ajustes y afinamientos para reestablecer su cohe-
rencia y efectividad.

La necesidad de examinar los factores que contribuyeron al rapido crecimiento pasado surge al detec-
tarse preocupacion por la desaceleracién registrada en el 2015. Esta surgi6 a raiz del impacto de varios
de ellos: (i) pérdidas en competitividad al apreciarse el dolar; (ii) disminucion en los aumentos de
productividad; (iii) caida en las reexportaciones de la ZI.C a raiz del cierre de mercados y deudas
morosas en Venezuela por restricciones cambiarias®; (iv) reduccion en la exportacién de minerales
(especialmente oro) y otros bienes exportables; (v) baja tasa de ocupacion hotelera, lo cual ha generado
despidos y problemas financieros en el sector; (vi) disminucion en el ritmo de expansion del crédito
bancario; (vii) caida de 15 por ciento en el registro de naves; y (viii) procesamiento demorado de
permisos de construccion privada y demoras en la expansion del Canal?’. Ta desaceleracion en la cons-
truccion privada responde al excesivo tiempo y numero de pasos en procesar permisos®.

El aumento en el desempleo pareciera reflejar la desaceleracion en curso. La tasa de desempleo au-
menté al 5.1 en el 2015 debido a la caida en la actividad de la ZLC, cese en actividades mineras,
finalizacién de actividades intensivas en mano de obra en el tercer juego de esclusas, baja ocupacion
hotelera y dificultades en igualar las competencias de quienes buscan empleos con las necesidades del

4 Del 2012 el movimiento comercial ha caido en 28.7 por ciento ($8,790 millones) y los empleos en 9,000 de 33,100.

47 La cotizaciéon de monedas en relacién al délar se encuentra en un punto bajo. Este factor influyé en la inclusién de la
Ciudad de Panama dentro de la categoria de ciudades mas caras de la region latinoamericana. La misma escalé cuatro
peldafios ubicandose como la novena mas cara de la regién por encima de Lima, Ciudad de México, Bogota y San José.
Véase Solis(22).

4 El rdpido crecimiento de la construccién desde 2003 incrementd su participacién en la economia. En el 2013 éste
constitufa el 12.2 por ciento del PIB y 11.2 por ciento del empleo.

30



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

mercado®. Por lo tanto la economia no se encuentra en condiciones de pleno empleo (nivel aceptable
de desempleo por encima del cero por ciento que corresponde a la tasa de desempleo estructural, la
cual se podria fijar en 4 por ciento) a la vez que surgen indicios de aumentos en la tasa de desempleo.

Igualmente es preocupante la caida de las exportaciones de bienes impactadas por ajustes en el tipo
de cambio, aunque las de servicios se han resentido menos, excepto por el turismo, cuyos problemas
provienen de la baja tasa de ocupacion a pesar que arribaron al pafs 2.5 millones de visitantes. Mientras
tanto la recaudacion tributaria fue ligeramente positiva al sobreestimarse los ingresos, a la vez que la
desaceleracion en el crecimiento del crédito afectd el consumo privado, el cual corresponde a alrededor
del 60 por ciento de la demanda agregada. Por otro lado la ACP cerr6 su afo fiscal positivamente con
un aumento del 8 por ciento en los ingresos presupuestados mientras que la vez las actividades de
bienes raices y de construccién continuaron creciendo vigorosamente. Dichas circunstancias contri-
buyeron a disminuir el crecimiento a 5.8 por ciento en el 2015, debajo del 6.2 por ciento logrado en el
2014.

Por lo tanto convendria auscultar si las altas tasas registradas durante el 2003-2014 constituyen un
fenémeno permanente o transitorio. Por otro lado no se deberfa descontar el debilitamiento de la
economia a rafz de la ralentizacion de la economia global. Ello se debe a que a diferencia de las con-
diciones que beneficiaron la venta de servicios con un délar depreciado, su continua apreciaciéon im-
pacta los servicios que Panama provee al aumentarse su precio en otras monedas. A la vez la lenta
ejecucion de proyectos de inversion gubernamentales y decisiones que retrasaron proyectos privados

le restaron dinamismo a la economia.

C. Justificacién de un crecimiento rapido

En contraste con percepciones de preocupacion, estimaciones preparadas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI), Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Comision Econé-
mica para la América Latina (CEPAL) y el Gobierno Nacional para los afios 2015-2016 apuntaron a
un crecimiento de 6.1 por ciento en promedio (6 por ciento en el 2015 y 6.3 por ciento en el 2016, de
las cuales esta tltima ha sido reducida al 6 por ciento) que coincidieron con las del Gobierno Nacional.
Estas estimaciones no deberfan sorprender ya que el crecimiento de por lo menos este quinquenio y
el proximo tiene el potencial de alcanzar un promedio anual entre el 5 y 8 por ciento en términos
reales, nivel excepcionalmente alto en un entorno global convulsionado y debilitado, si el manejo eco-

némico y las politicas publicas y su coordinacion fuesen éptimas.

El crecimiento del 2015 fue apoyado por la disminucién en el precio internacional del petréleo, la cual
aumento el ingreso disponible. Esto es evidente en el crecimiento del PIB, el cual es bueno y alcanzado
o superado por pocos paises. Por otro lado seria preferible crecer a una tasa real de alrededor del 6

4 El aumento en el empleo publico contribuy6 a reducir el desempleo. A la poblacién ocupada hay que restatle los infor-
males, empresatios y cuenta propia, lo cual arrojaria un porcentaje mayor de empleo publico.
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por ciento anual en promedio con poca inflacién que con una tasa del 9 por ciento con fuertes pre-
siones inflacionarias si la intencion fuera la de beneficiar a la poblacion de medianos y bajos ingresos.
No obstante, el crecimiento pudo haber sido mas alto y estar acompafiado por una disminucion en el
desempleo si distintas administraciones gubernamentales hubieran enfatizado politicas que aumenta-
ran la productividad; simplificado tramites; promocionado el turismo; puesto en marcha proyectos de
transmision eléctrica (la linea 3 e interconexion con Colombia); y concesionado el Puerto de Corozal
entre otras areas disponibles que suman mas de 1,200 hectareas en el Pacifico panamefio.

El crecimiento registrado estuvo acompafiado por aumentos en el desempleo y la informalidad, prin-
cipalmente en actividades de menor productividad™. Este fue impulsado por actividades poco inten-
sivas en la utilizacién de mano de obra (transitos por el canal, manejo de contenedores, transporte,
almacenaje y comunicaciones; intermediacién financiera; y electricidad, gas y agua, entre otras). Por
otro lado, actividades como el comercio y la construccion, las cuales absorben mayor mano de obra,

registraron un desempefio mas lento.

El potencial de crecimiento de la economia se origina en la vigorosidad y creciente importancia de del
conglomerado del Canal. Esta se atribuye al hecho de que Panama es geografia convertida en conec-
tividad dentro de una economia de servicios. Lo anterior no deberfa sorprender ya que en las areas en
las cuales se han logrado consensos se ha progresado. Como ejemplos de ello se tiene al Canal, el
principal generador de divisas del pais; y al centro bancario, el cual constituye una pieza clave de la
economia nacional. También deberfa tomarse en cuenta que los organismos multilaterales son dados
a generar proyecciones optimistas cuando una economia crece rapidamente (como en el caso de
China)’' y que revisan sus proyecciones durante el afio. Ademas, las instituciones se consultan entre sf

por lo cual las proyecciones tienden a converger.

Un crecimiento del 4 por ciento anual o ligeramente menor durante la actual coyuntura setfa atractivo
para muchos paises ya que los catalogaria entre los de mayor crecimiento. Sin embargo, esas tasas no
solo no serfan atractivas para Panama sino que generarfan problemas, algunos de ellos serios. Esto se
debe a que si el crecimiento se cristalizara en un nivel muy inferior al 6 por ciento anual no se genera-
rfan puestos para ocupar a los desempleados y los que se encuentran en condiciones de ingresar a la

fuerza laboral, especialmente si los sectores en expansion son menos intensivos en la utilizacion de

50 Las actividades relacionadas con la economia interna tuvieron buen desempefio: intermediacién financiera, construccion,
suministro de energfa eléctrica, explotacion de minas y canteras, transporte y comunicaciones, actividades inmobiliarias y
de servicios a empresas, salud privada y servicios gubernamentales. Sin embargo, los sectores que mas generan empleo
crecieron lentamente durante los primeros nueve meses del afio por lo cual el desempleo continué aumentando. Por otro
lado sectores de alta productividad o intensivos en capital que generan poco o ningun empleo adicional y que requieren
de una mano de obra mas adiestrada crecieron mas rapidamente. Entre estos se incluyen el suministro de electricidad, gas
y agua, actividades sociales y de salud privada; transporte, almacenamiento y comunicaciones beneficiado por el mejor
desempefio del Canal de Panamad a la vez que el sistema portuario repunté por el aumento del movimiento en contenedores
TEU’s y la carga a granel

51 En el 2012 el FMI, al igual que otras multilaterales, proyecté el crecimiento de China por encima del 8 por ciento anual
hasta el afio 2017
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mano de obra™. Por lo tanto el desempleo aumentaria creando presiones sociales serias. De igual
manera se afectarfan las expectativas de las empresas limitando sus decisiones de inversion. Ademas
surgiria la necesidad de aumentos impositivos para evitar que el déficit fiscal aumente al afectarse las
recaudaciones. En la ausencia de recortes de gastos, exoneraciones y subsidios o gravamenes a las
empresas publicas™ no habria otra opcién que aumentar impuestos o endeudarse en condiciones en
que el costo del dinero estarfa ascendiendo.

La opcion de aumentar impuestos restringiria el potencial de crecimiento de la economia mientras que
un mayor endeudamiento incrementarfa el déficit fiscal por la suma de intereses adicionales que habria
que financiar. Pero existen otras implicaciones. Si la tasa de crecimiento del endeudamiento publico
fuese mayor a la de la economia en forma sostenida a la vez que se genera una inflacion baja, la relacion
deuda publica/PIB aumentaria por lo cual la calificacion de crédito en los mercados financieros se
verfa afectada al exceder ésta el limite establecido en la LRSF. Igualmente si el Municipio de Panama
se endeudara y el Estado avalara préstamos del sector privado, éstos se agregarian a la deuda publica
total por ser compromisos contingentes del Estado. Situaciones de este tipo le crearfan problemas a
cualquier gobierno al “sugerir” grupos en el exterior (como las calificadoras de crédito) ajustes impo-
sitivos para mejorar el impacto de aumentos en la deuda publica. Por otro lado habrfan gremios que
presionarfan para que los aumentos impositivos se trasladen a los consumidores (a través del ITBM
por ejemplo) al igual que lo hacen con los aumentos salariales resultantes de negociaciones colectivas.

Para evitar ese tipo de escenario serfa conveniente afinar las politicas publicas y fortalecer su coordi-
nacion, reforzar practicas de buena gobernabilidad, lograr un ambiente favorable que estimule al sector
privado a invertir y apoyar un manejo fiscal que enfatice la eficiencia del gasto y el fortalecimiento de
la administracion tributaria. Esto tltimo se lograrfa cerrando valvulas de escape en la legislacion, recu-
perando costos, posponiendo proyectos no urgentes, reduciendo y eliminando subsidios no focaliza-
dos y no condicionados, al igual que rescindiendo exoneraciones de impuestos™, a la vez de prestatle
mayor atencion a establecer condiciones para lograr aumentos de productividad. Dichos elementos
serfan indispensables para garantizar la coherencia y viabilidad macroeconémica y sentar las bases de
un crecimiento sostenido a mas largo plazo.

52 Jovenes entre 15-19 afios no logran emplearse a pesar del gasto publico en educacién y capacitacién laboral. También
existe un déficit de 10,500 personas en el sector logistico por lo cual se requiere invertir en ensefianza, mejora de métodos
de aprendizaje y habilidades requeridas en la actividad laboral. Véase Fermin(23).

53 Bl Articulo 275 de la Constitucion(24) establece que “Cuando en cualquier época del afio el Organo Ejecutivo considere
fundadamente que el total de los ingresos disponibles es inferior al total de los gastos autorizados en el Presupuesto General
del Estado, adoptara un plan de ajuste del gasto que sera aprobado segun lo establezca la ley.”

5% Los beneficiarios de exoneraciones incluyen diputados, embajadas, organismos internacionales, sindicatos, universida-
des, hospitales, discapacitados, patronatos, magistrados, cooperativas, colegios privados, jubilados y conyugues. Estas re-
presentan mas de $500 millones anuales (sin incluir las que se brindan a ciertas zonas especiales). Incluyen el impuesto de
combustible, impuesto sobre la renta, documentos fiscales, impuesto de importacioén, impuesto de inmuebles, interés pre-
ferencial y gas licuado entre otros.
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D. Divergencias en cuanto al crecimiento

La dificultad en lograr un consenso en cémo enfocar el papel de los factores claves vinculados al
patrén de crecimiento reside en que existen dos puntos de vista divergentes de como lograr una tasa
de crecimiento mas alta. Uno de ellos propone el aumento del gasto publico masivo como instrumento
de estimulo de la economia. El otro sugiere aprovechar aquellos elementos que contribuyeron al cre-
cimiento pasado prestandole atencion a una vision de largo plazo solidificada a través de la expansion
de la actividad privada. Esto ultimo permitiria que el Estado le provea sus necesidades basicas a la
poblaciéon de manera de alcanzar un nivel de bienestar mas alto. Dichos esfuerzos se complementarfan
con manejo conservador de la gestion financiera y simplificacion de tramites para estimular la actividad
privada, promocion de inversiones relacionadas al conglomerado del Canal, proyectos de APP, con-
cesiones al sector privado, mejoramiento en la calidad de la educacién puiblica y formacién profesional,
inversion publica de apoyo y afinamiento de politicas publicas de apoyo. Ambas consideraciones se
presentan en el Capitulo IV debajo.

Consideraciones sobre el patréon de crecimiento
Este capitulo enfoca su atencién en presentar dos puntos de vista divergentes en como encaminar el
patron de crecimiento. A pesar de que las dos clasificaciones no son totalmente excluyentes, éstas
presentan sus caracteristicas mas salientes en forma generalizada. El primer grupo fundamenta el rol
del Estado a través de un programa masivo de inversiones, subsidios, incentivos y expansion del sector
publico. Dicho enfoque propone politicas de estimulo financiadas a través de ingresos provenientes
del Canal y de nuevos endeudamientos. El segundo grupo desea asegurar que todos los habitantes del
pais reciban la oportunidad de beneficiarse del crecimiento y mejoramiento en bienestar en igualdad
de condiciones por lo cual le asigna al sector privado el papel de motor de crecimiento de la economia
y al mejoramiento de la calidad y cobertura de la educacion la mas alta prioridad en la utilizacién de
recursos. De esta manera se liberarian recursos para mejorar la calidad del capital humano y proveer
las necesidades basicas de la poblacion, condiciones indispensables para lograr los objetivos anteriores.

A. El crecimiento como fendmeno transitorio

Un primer grupo de observadores opina que la presunta desaceleracion en curso se debe a la finaliza-
cion de los megaproyectos y lentitud con la cual se inician los nuevos. Ellos alertan del riesgo de lograr
tasas de crecimiento del 4 por ciento anual o mas bajas en la eventualidad que se atenue la politica de
gasto publico masivo iniciada por la administracion anterior. Ese grupo afirma que el patron de creci-
miento reciente continuara y que nuevos megaproyectos, conjuntamente con inversiones en energia y
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minerfa de exportacion, se convertiran en sus dinamizadores, asi como en generadores de nuevos
empleos™.

En paralelo, la disminucién en el precio internacional del petrdleo (proyectada hasta fines del 2016) y
la disminuciéon en la inflaciéon internacional contendrian la inflacidon en niveles tolerables. A la vez
sugieren mantener abierta la ventana para importar ejecutivos y mano de obra especializada y no es-
pecializada para cubrir necesidades en el mercado laboral, especialmente a nivel gerencial, en la minerfa
y en los servicios. Al fructificar dicho enfoque, la tasa de crecimiento volveria a los niveles anteriores,
apoyada por aumentos en el transito y tonelaje de naves provenientes de la entrada en operacion del
tercer juego de esclusas, nuevas actividades del conglomerado del Canal y una fuerte expansion del
sector de electricidad, gas y agua.

Este grupo le atribuye el rapido crecimiento de los tltimos doce afios a aumentos en la relacion capi-
tal/producto™, asignandole a la inversién publica el rol de motor de crecimiento y dinamizador. Agre-
gan que su instrumentacion se logro a través de megaproyectos (para los cuales no se efectud analisis
de costo beneficio o rentabilidad social y financiera) a pesar que el tercer juego de esclusas (que si
incluy6 un analisis de rentabilidad financiera), la expansion inmobiliaria privada y el crecimiento de
actividades del conglomerado del Canal contribuyeron mucho mas a dinamizar la economia que el
débil aporte de los “famosos” megaproyectos. Entre los que ese grupo supone le otorgaron dinamismo
a la economia se incluyen proyectos como Ciudad Hospitalaria, Riego de Tonosi, PAN, Cadena de
Frio, Ciudad Gubernamental, exploracién de petréleo, aeropuertos con bajos volumenes de trafico
(algunos adjudicados a través del sistema “llave en mano”) y otros con pocos beneficios medibles a la
fecha. Por otro lado este grupo pareciera olvidar las presiones inflacionarias inducidas por el exceso

5 El gasto piblico en megaproyectos no genera actividad econémica adicional significativa debido a la alta propensioén
marginal a importar. En el Metro ésta es bastante alta debido a la alta proporciéon de acero utilizado. Le siguen las obras
viales y luego las edificaciones. Los principales insumos en la actividad de la construccién son acero y cemento. El acero
se utiliza més en el Metro, menos en las carreteras y mucho menos ¢ edificaciones. En cuanto a su valor agregado, estas
obras son intensivas en el uso de capital debido al creciente costo de mano de obra resultante de los convenios CAPAC-
Suntracs y el menor numero de empresas en operacién. Una comision conformada por gremios nacionales, el Ministerio
de Trabajo y Desarrollo Laboral MITRADEL) y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) revela en su informe(25)
que la mayor demanda de empleo se centra en personal técnico (69%) que cuenta por lo menos con una educacién secun-
daria, seguido por personal no calificado (20%) y por ultimo profesionales (11%). Personal no calificado incluye personas
con un maximo de 11 afios de escolaridad. El informe de Nathan Associates(26) a la ACP de mayo 2012 plantea que entre
el 28 y el 45 por ciento de los nuevos empleos vinculados a la ampliacion del canal durante los afios 2013-2025 requeriran
de importacién de mano de obra.

% El modelo keynesiano afirma que el ahorro es un residuo de decisiones de inversion y su acumulacion se deriva de la
demanda efectiva. Esta no corresponde a la capacidad de compra de los consumidores sino al agregado de decisiones de
los empresarios. El crecimiento estid determinado por la demanda efectiva. Para lograr un crecimiento equilibrado con
pleno empleo (tasa de desempleo de alrededor de 4 por ciento en Panama) se requiere que el producto y el capital crezcan
en la misma proporcion. Si el crecimiento del capital es menor al de la mano de obra, habria desempleo; si es superior
genera distorsiones en la tasa de ahorro e inversion desequilibrando el crecimiento. El modelo trata de crecer a un ritmo
muy rapido sobre enfatizando inefectivos métodos de estimulo.
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de gasto publico que redujeron los ingresos reales de la poblacion a pesar de las altas tasas de creci-

miento alcanzadas.

Este grupo juzga que el proceso de rapido crecimiento podria mantenerse a través de un mayor gasto
publico independientemente del débil crecimiento registrado en la economia global. Asimismo estima
que dado el aprovechamiento de ventajas comparativas, al pais le es posible trasladar costos a precios.
Dichas consideraciones parecieran explicar la actitud pasiva del Estado y de algunos gremios en nego-
ciaciones salariales y aumentos en el salatio minimo por encima de la productividad®’. No cabe duda
que dicho traslado fue absorbido por la economia sin perder competitividad cuando el délar se depre-
ciaba pero le sera imposible lograrlo al apreciarse.

Este grupo parece no datle relevancia a pérdidas en competitividad y productividad o a la contribucion
del capital humano en el proceso productivo. Tampoco le asigna suficiente prioridad a la promocién
turistica y simplificacién de tramites. Aparte de ello pareciera concurrir con aquellos que aseveran que
serfa mas facil y menos costoso flexibilizar leyes laborales y migratorias para cubrir la escasez de mano
de obra calificada con personal del exterior que enfatizar mejoras en la calidad del capital humano. No
obstante, algunos concuerdan que ello podria ser beneficioso para iniciar nuevas actividades hasta que

el personal nacional se entrenado adecuadamente.

En la apreciacién de los que coinciden con estos puntos de vista, el modelo basado en aumentos
masivos del gasto publico aunado a la explotacién de la posicion geografica le han otorgado resiliencia
a la economia, condicionandola para hacetle frente a cambios que se producen en el entorno global™.
Concluyen que por eso se ha visto poco impactada por el débil crecimiento global, movimientos en el
tipo de cambio y disminucién en productividad. Mas aun, argumentan que la relacién deuda pu-
blica/PIB se mantendra en los niveles estipulados en la LRSF apoyados por el fraccionamiento de la
deuda publica que separa a las empresas publicas del sector publico no financiero (SPNF). Al legali-
zarse aumentos en el déficit fiscal y deuda publica a través de la figura del balance fiscal ajustado del
SPNF (véase el Capitulo V), a ellos no les preocupa sus niveles. En resumen concluyen que no es
necesario afinar las politicas publicas.

B. El crecimiento como fenémeno permanente

Un segundo grupo subraya que la economia se beneficié enormemente del proceso de modernizacion
del Estado iniciado en pleno en 1995 y que la depreciacion del ddlar fue altamente positiva ya que
contribuy6 a fomentar el rapido crecimiento obtenido. Ellos argumentan que dichos ajustes fueron
criticos para elevar las tasas de crecimiento a los niveles alcanzados durante los afios 2003-2014. A la
vez sefialan que dicho crecimiento pudo haber sido mas alto si no se hubieran cometido errores en las

57 Para identificar aumentos salariales por encima de la productividad véase Ardito Barletta(27).
58 Las politicas pro-ciclicas de gasto publico se intensificaron a partir del 2009 cuando se ajust6 la LRSF para acomodar
aumentos en el gasto. Esta fue la primera de varias, la cual se dio a solicitud de la administracién entrante.
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administraciones pasadas al descuidarse el mejoramiento de la calidad del capital humano, no simpli-
ficar suficientemente los tramites, n tomar decisiones encaminadas a aumentar la capacidad productiva
y de transmision en energfa y disponibilidad de agua potable; haber ejecutado proyectos de poca o
ninguna rentabilidad; y haber permitido sobrecostos considerables en proyectos estatales al eliminar

los controles fiscales®.

Coinciden en que la inversion publica es importante pero destacan seis factores adicionales tan o mas
importantes: (i) estimular los flujos de capital externo para aumentar la inversiéon privada; (ii) reducir
las excesivas intervenciones, controles y tramites del Estado en la economia; (iii) solidificar el manejo
fiscal; (iv) incrementar la productividad del capital humano; (v) mejorar la calidad y justificacion de los
proyectos publicos; y (vi) lograr transparencia en las cuentas fiscales, especificamente en cuanto al
déficit y balance fiscal y deuda publica. Les preocupa que después de haber mejorado la productividad,
ésta ha comenzado a deteriorarse, lo cual no presagia bien para mantener la competitividad interna-
cional(17). Por lo tanto concluyen que para contrarrestar la incipiente desaceleracion se requieren afi-
namientos urgentes en las politicas publicas.

En apoyo de los anteriores objetivos destacan la urgencia de movilizar al sector privado nacional y
extranjero en aprovechar oportunidades que beneficien al pafs mejorando su productividad y compe-
titividad. Asimismo sugieren reenfocar la accién del Estado en resolver problemas de educacion, salud,
agua potable e infraestructura de apoyo. Afladen que se deberia fortalecer la labor regulatoria en enti-
dades que proveen servicios publicos y en la protecciéon del medio ambiente, al igual que enfatizan la
recuperacion de costos en los servicios brindados. Asimismo subrayan la urgencia de mejorar la go-
bernabilidad, dandole mayor transparencia a la gestiéon gubernamental y a la relacion entre el Estado e

inversionistas.

Este grupo sugiere darle prioridad a eliminar las limitaciones impuestas al crecimiento por los siguien-
tes factores: (i) problemas sociales y ambientales causados por el desarrollo urbano no planificado; (ii)
infraestructura inadecuada, particularmente calles, carreteras, alcantarillado pluvial y sanitario y sumi-
nistro de agua potable; (iii) en energia, segregacion del mercado e incertidumbres causadas por per-
cepciones de cambio de politicas, al igual que demoras en la interconexién con Colombia, la cual
permitirfa comprar energfa a costos mas bajos reexportando la mas costosa a Centroamérica; y (iv) en
educacion publica, invertir mas en la ensefianza y entrenamiento de maestros y profesores, mejorar
métodos de aprendizaje y habilidades para ingresar exitosamente al mercado laboral y estrechar rela-

% La transformacion corresponde a un mejoramiento de la funcién de produccion de la economia hacia un nivel de equi-
librio de largo plazo mas alto. Este fue impulsado por aumentos en el empleo y en la productividad de la mano de obra
durante los afios 2003-2014 aunque los incrementos de capital jugaron un papel importante. Los aumentos en la produc-
tividad de la mano de obra se lograron al aumentar la poblacién empleada y desplazarse una proporcién significativa de la
econémicamente activa de actividades de baja productividad en areas rurales a aquellas de mayor productividad en 4areas
urbanas a rafz de la expansion en la construccion y servicios. Los ingresos resultantes fueron responsables por la disminu-
ci6én de la pobreza en areas urbanas.
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ciones entre universidades e institutos de capacitaciéon con empresas e instituciones privadas y publi-
cas. Esto ultimo habilitaria a los futuros entrantes al mercado laboral a llevar su aprendizaje a la practica
con anterioridad a la finalizacién de sus estudios para asegurar que las competencias adquiridas sean
consonas con la demanda.

Asimismo enfatizan la urgencia de aprovechar las oportunidades en el conglomerado del Canal to-
mando en cuenta que la competencia proveniente de otros paises aumentara al tratar éstos de replicar
los éxitos panamenos por lo cual conviene avanzar rapidamente en estos temas. Por lo tanto concluyen
que si las politicas publicas se encaminaran en la direccion apropiada serfa posible contrarrestar los
efectos adversos de la apreciacion del dolar y otros factores encaminando el crecimiento a un nivel de

equilibrio de largo plazo miés alto en forma sostenida®.

C. Conclusiones generales

La expansion econémica que caracterizé los anos 2003-2014 fue el resultado de las cambiantes cir-
cunstancias estructurales y shocks externos que beneficiaron al pais, especialmente aumentos en pro-
ductividad y un tipo de cambio favorable a la expansién de las exportaciones. Un proceso de moder-
nizacién del Estado sent6 las bases para aprovechar las circunstancias favorables que se dieron, las
cuales surgieron de un entorno global propicio. Las sefiales emitidas por las politicas publicas que
enfatizaron la competitividad de la economia tuvieron una excelente acogida al incrementarse la acti-
vidad privada que, conjuntamente con actividades publicas de apoyo, contribuyeron a las altas tasas
de crecimiento y al mejoramiento en ingresos. Mas recientemente las condiciones favorables que exis-
tieron anteriormente han comenzado a variar por lo cual se requiere efectuar los ajustes correspon-
dientes que permitan que la economia responda favorablemente a las politicas publicas.

No existen reglas automaticas que determinan si un pais lograra un crecimiento rapido o no en forma
sostenida. Mucho dependera de las politicas publicas seguidas y como éstas logran hacetle frente a los
cambios en el entorno global. Los paises que han alcanzado periodos de rapido crecimiento lo lograron
debido a que mejoraron su productividad y competitividad, enfatizaron una economia abierta al co-
mercio internacional, acentuaron la expansion del sector privado como motor de crecimiento, mantu-
vieron politicas fiscales conservadoras, fortalecieron sus sistemas educativos y mejoraron la calidad y
productividad de la mano de obra. Dichas experiencias demuestran que los paises que adaptan sus
instituciones y politicas a circunstancias cambiantes pueden lograr y mantener altas tasas de creci-

miento.

A manera de ejemplo en Singapur el PIB creci6 en 8 por ciento anual en promedio en términos reales
a través de 40 afos, en Taiwan por encima del 6 por ciento anual a través de 32 afnos y en Corea del
Sur la experiencia de un crecimiento del 6 por ciento anual fue por 20 afios, mientras que en otros
paises las altas tasas de crecimiento no lograron alcanzar ni siquiera una década. En contraste China

0 Para una elaboracion detallada de un modelo de funcién de producciéon Solow aplicado a Panama véase Sokol(28).
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registro altas tasas de crecimiento por mas de dos décadas e India por una década a partir del 2003.
Por otro lado Argentina crecio6 al 6 por ciento anual por casi cincuenta afios, el crecimiento mas alto
en la economia global con anterioridad a la Primera Guerra Mundial. Argentina, el tercer pais mas
desarrollado después de esa guerra siguiendo a los Estados Unidos y la Gran Bretafia, hoy en dia se
encuentra en la categoria de pais en vias de desarrollo sufriendo serios problemas provenientes de un

inadecuado manejo econémico®.

A medida que los paises evolucionan, el mejoramiento en sus politicas e instituciones publicas tiende
a estimular una aceleraciéon de su crecimiento mientras que nuevos desafios institucionales lo desesti-
mulan. Lo ultimo se podria remediar a través de constantes mejoras y adaptacion de las politicas pu-
blicas. Por lo tanto la estrategia que siguié Panama para moverse de una categoria de menores a me-
dianos ingresos deberfa afinarse para alcanzar un nivel de ingresos mas alto. Dichos ajustes no son
faciles por lo cual una discontinuidad en el patrén de crecimiento es mas comuin que un crecimiento
sostenido. Para alcanzar este ultimo las instituciones deben renovarse en sofisticacién y calidad mejo-
rando la calidad del capital humano, servicios publicos, practicas contables y transaccionales, transpa-
rencia y responsabilidad, asi como previsibilidad en politicas publicas e interpretaciones legales(29).

Las anteriores consideraciones apuntan a temas que deberfan ocupar al pais de manera que el proceso
de modernizaciéon del Estado se revigore y continue para hacetle frente a los nuevos desafios. Esto
serfa criticamente importante para evitar el tipo de estancamiento que muchos paises han tenido des-
pués de haber logrado niveles de desarrollo admirable (como Argentina y otros tantos) u otros que se
estan enfrentando a estos desafios “ala fuerza” como se esta haciendo actualmente (y muy tardiamente
en Chile, pais que lideré la América Latina en crecimiento y politicas puiblicas bien concebidas en
décadas recientes).

Politicas publicas para crecer con equidad e inclusion
Este capitulo elabora en mayor detalle sobre las politicas publicas requeridas para maximizar los be-
neficios del proceso de crecimiento. Su adecuada instrumentacién sentaria las bases para elevar la
eficiencia de la economia a través de un crecimiento mas rapido, equitativo, inclusivo y sostenible para
reducir la pobreza y mejorar ingresos a la vez que se minimiza el impacto adverso de los shocks exter-
nos(30, 31). El capitulo subraya la importancia de atender prioridades en el corto, mediano y largo
plazo a la vez que enfatiza la urgencia de introducir cambios estructurales en el sistema educativo para

1 Argentina llegd a estar entre los diez paises mas ricos del mundo. Entre 1900 y 1914 la produccién industrial se triplico
alcanzando un nivel similar al de Alemania y Japon. En el periodo 1895-1914 se duplicé el numero de em-presas indus-
triales, se triplic6 el empleo y quintuplicé la inversion en el sector. Dichos resultados fueron acompafia-dos por un progreso
social sin precedentes. Desafortunadamente la filosofia liberal que guio dicho desarrollo se desplomé de manos del popu-
lismo de Perdn y las doctrinas estatistas que proliferaron a partir de la Gran Depresion. Hoy en dia la economia sufre de
inflacién, pérdida de ingresos reales, desempleo, corrupcién, pobreza de un 30 por ciento e inseguridad, condiciones que
el gobierno del Presidente Macri trata de corregir.
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fortalecer la equidad e inclusion. Por lo tanto las politicas deberfan enfocarse en mantener una econo-
mia abierta y competitiva para aprovechar las oportunidades provenientes del entorno global. Ligado
a dichos objetivos el mejoramiento en la calidad del capital humano y el apoyo a la actividad privada
serfan cruciales en asegurar niveles de inversion necesarios para crecer rapidamente. El capitulo tam-
bién propone politicas que contribuirfan a mejorar la gobernabilidad y reducir y eliminar incentivos

que promueven actos de corrupcion.

A. Factores que requieren de atencion inmediata

En el corto plazo existen seis factores que requieren atencion inmediata para alcanzar dichos objetivos.
El primero tiene que ver con la imperiosidad de salir de la lista gris del GAFI. El segundo esta rela-
cionado al impacto adverso de movimientos cambiarios provenientes de la apreciaciéon del dolar. El
tercero trata sobre la urgencia de simplificar tramites para incentivar flujos privados que generen nue-
vas inversiones y empleos, eliminar la discrecionalidad en la toma de decisiones y redefinir las priori-
dades del gasto publico para desarrollar competencias que suplan las necesidades del mercado y per-
mitan aprovechar las oportunidades en el entorno global. El cuarto trata sobre solidificar y brindarle
transparencia al manejo fiscal definiendo correctamente la deuda publica y el déficit fiscal, alcanzar un
superavit primario, reducir los subsidios y eliminar las modificaciones a la LRSF que permiten aumen-
tar el déficit fiscal y la deuda publica automaticamente. El quinto se refiere a evitar presiones inflacio-
narias que surgirfan si el gasto publico aumentara excesivamente. El sexto concierne deficiencias en
infraestructura (especialmente en energfa y agua potable) que restringen el potencial de crecimiento.

En relacion al primero, el plan pactado con el GAFI fue cumplido. Este inclufa la modificacién de
cinco leyes e inclusiéon de actividades dentro de los sujetos obligados a reportar operaciones sospe-
chosas. Panama salié de la lista al efectuarse la revision correspondiente en febrero del 2016 y las
calificadoras de crédito internacional la sefialan como positiva para el crédito soberano y los bancos
que operan en el sistema panamefio al fortalecerse la integridad financiera. Ahora viene la parte mas
dura, la cual consiste en implementar el marco técnico. Esto sera especialmente importante en lo que
se refiere a transparencia tributaria.

En cuanto al segundo competeria afinar las politicas publicas para mejorar el impacto de esa aprecia-
cion, lo cual requerira politicas macroeconémicas coherentes, de apoyo al sector privado, de compe-
tencia, fiscales y de redistribucién, cuyos detalles se sintetizan debajo. Al referirse al tercero se deberia
enfatizar la simplificacion de tramites para aumentar el flujo de inversiones privadas, redefinir priori-
dades en el presupuesto de rentas y gastos para mejorar la calidad de la educacién y entrenamiento de
la mano de obra y promover la automaticidad eliminando la discrecionalidad en tramites relacionados
con la actividad privada.

Al enfocar la atencién sobre el cuarto serfa indispensable lograr transparencia en el manejo de las
cuentas fiscales, racionalizar el gasto publico y fortalecer los ingresos del Estado para cubrir el pago
de intereses de la deuda publica. Al ocuparse del quinto seria imprescindible asegurar que las cuentas
fiscales estén balanceadas, o sea, que no exista un déficit de manera de evitar presiones inflacionarias.
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En relacion al sexto precisarfa mejorar la planificacion y decisiones en las areas energética y de pro-
duccion de agua potable para garantizar su acceso a toda la poblacion y suplir la demanda del Canal
de Panama.

En el mediano y largo plazo las politicas publicas deberfan encauzarse para convertir a Panama en un
pais desarrollado a través de un crecimiento mas equitativo e inclusivo. Por lo tanto serfa preciso
facilitarle la oportunidad a la mano de obra y nuevos entrantes al mercado laboral de mejorar su pro-
ductividad para no quedarse marginados del proceso de crecimiento. Aunado a ese objetivo el Estado
deberia asegurar que la economia se encuentre en condiciones de beneficiarse de un salto tecnoldgico.
Lograrlo requerirfa aprovechar y desarrollar nichos en el entorno global, explotar nuevas oportunida-
des y adquirir cualidades de una “economia de conocimiento” a través de una mano de obra mas
calificada que aproveche las oportunidades que requieren especializacion técnica. En ese sentido,
mientras mayor sea el grado de conocimientos y adiestramiento requeridos, mas alta sera la remune-

racion obtenida.

Las posibilidades anteriores deberfan ser aprovechadas redefiniendo prioridades y reasignando recur-
sos del presupuesto de rentas y gastos para mejorar la calidad del capital humano. Simultaneamente la
actividad privada deberfa asumir mayores responsabilidades en invertir en concesiones y proyectos de
APP para estimular el crecimiento de la demanda agregada. Dichos ajustes no son dificiles de instru-
mentar a la vez que reducirian las presiones de endeudamiento publico, especialmente al encontrarse
la relacion deuda publica/PIB cerca de los limites que establece la LRSF. Estos objetivos toman espe-
cial importancia ya que mientras mas grande sea el tamafio de la economia, mas dificil se le hara crecer
a tasas altas en forma sostenida sin afinamientos en las politicas publicas. Dichas consideraciones son
criticas para lograr aumentos de productividad, mantener la competitividad y aprovechar nuevas opor-
tunidades de crecimiento.

B. Coherencia macroeconomica

El crecimiento de los ultimos doce afios ha sido apoyado por un entorno macroeconémico viable y
competitivo. Mantener su coherencia sera esencial para coordinar politicas publicas que eviten que la
apreciacion del dolar le reste competitividad a la economia en actividades fundamentales para su cre-
cimiento. Dicha coordinacién no sera facil ya que requerira esfuerzos continuos en reconciliar los
objetivos politicos con la rigurosidad del manejo macroeconémico, especialmente en los aspectos fis-
cales y determinacion de precios y salarios. La competitividad de la economia determinara cuan bien
ésta lograra convertir en oportunidades el potencial existente.

Ningun pais ha logrado desarrollarse exitosamente sin aprovechar los beneficios de una economia
abierta, flujos de inversion privada y movimiento de personas. Estas experiencias son especialmente
relevantes para paises pequefios, ya que es raro encontrar pafses con menos de 10 millones de habi-
tantes que hayan alcanzado altos niveles de ingreso con una relacién de comercio internacional/PIB
menor al 50 por ciento. Con la competencia global agudizandose al registrar pafses en vias de desarro-
llo cerca del 40 por ciento del comercio mundial, es fundamental ser mas eficiente y competitivo ya
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que una economia abierta por si sola no constituye una condicion suficiente para alcanzar niveles de
ingresos altos con equidad e inclusion.

Los anteriores senalamientos enfatizan la necesidad de enfocar urgentemente la accién del Estado en
tres factores prioritarios. Primero, en politicas y regulaciones que afectan el clima de negocios, muchas
de las cuales forman parte de la encuesta de Hacer Negocios de la IFC, a la vez de mantener condi-
ciones macroeconomicas estables. Estas tltimas constituyen funciones especificas de las politicas fis-
cal, monetaria, financiera, comercial, de precios y salarios y de apoyo al sector privado.

Segundo, en instituciones que integren los aspectos de una buena gobernabilidad tales como una efi-
ciente administraciéon publica, un minimo de tramites, automaticidad en la toma de decisiones (aparte
de que éstas sean tomadas oportunamente) y seguridad juridica. Tercero, en infraestructura fisica (en
transporte, comunicaciones, energia y logistica) y de capital humano (la educacién y el adiestramiento).
Esta ultima constituye el capital social y del conocimiento que consiente que las inversiones en infra-
estructura fisica y en nueva tecnologfa se hagan mas productivas.

Ligado a lo anterior sera esencial mantener estabilidad en las politicas publicas para engendrar con-
fianza en ellas. Estas decisiones requieren de atencion inmediata ya que con la continua subida de tasas
de interés en los Estados Unidos la economia panamefia se encontrara expuesta a pérdidas de compe-
titividad adicionales a aquellas provenientes de la continua disminucién en productividad. Los elemen-
tos fundamentales de dicha agenda se presentan a continuacion(32).

B.1. Politicas macroecondmicas

Para coordinar las politicas macroeconémicas es imprescindible tener en cuenta que cualquier error
en su disefio e implementacion acarrearia costos. Por otro lado, la coincidencia e interaccion de varios
errores podria llevar a la economia a situaciones que no serfan faciles de resolver(33). En ese sentido
serfa aventurado mantener proyecciones optimistas de ingresos tributarios basadas en premisas que
no toman en cuenta los shocks externos y en elasticidades que no reflejan adecuadamente el compor-
tamiento de los ingresos ya que si éstos se sobreestimaran se generarfa un hueco fiscal que habria que
financiar. Dicho resultado no constituye una mera suposiciéon por dos razones. La primera tiene que
ver con las condiciones recesivas de la economia global y de su potencial impacto en la panamefia. La
segunda tiene que ver con la transformacién de la economia panamefia a una de servicios en donde
algunas actividades son poco intensivas en el uso de mano de obra mientras que otras generan divisas
e ingresos fiscales pero tienen poco impacto directo en la actividad econémica doméstica.

Al peligrar los altos niveles de gasto publico debido a insuficiencias en ingresos existen al menos tres
opciones en como lidiar con ese tipo de situacion. La primera consiste en recortar gastos presupues-
tados. Esta no tendrfa implicaciones serias en el corto plazo dada la débil ejecucion del programa de
inversiones publicas en relacion a las sumas presupuestadas. La segunda consistirfa en crear condicio-
nes propicias que aumenten los flujos de inversioén privada al pais. Si por el contrario se aumentaran
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impuestos en vez de disminuir gastos publicos y estimular la inversién privada se corre el riesgo que
la economia se desacelere al debilitarse la demanda agregada.

Para evitar dicho debilitamiento serfa indispensable coordinar las politicas que tienen que ver con el
sector privado con las de precios y salarios en un manejo fiscal conservador de manera de mantener
la eficiencia y competitividad internacional. Ello implica que el balance fiscal total del consolidado del
SPNF expandido deberfa situarse en cero. Un balance total en cero favoreceria aumentar el ahorro y
la inversion, reduciria el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos proveniente del exceso

62

de gasto publico y apoyaria una tasa de crecimiento de largo plazo mas alta®™. Esto significa que las

finanzas publicas deberfan operar sin el déficit que actualmente autoriza la LRSF.

Dicha restriccién reduciria las presiones inflacionarias provenientes del excesivo aumento en el gasto
publico a la vez que se promoveria una rapida expansion del gasto privado. Si las presiones inflacio-
narias continuaran, ellas repercutirian en aumentos en el salario minimo y ajustes en salarios por en-
cima de la productividad. Al trasladarse estos aumentos a costos y luego a precios en circunstancias
en que el dolar se esta apreciando, estos ultimos le restarfan competitividad a la economia al convertirse
los bienes y servicios en menos atractivos en monedas mas débiles.

Las anteriores consideraciones ameritan enfatizar el rol que el sector privado requerirfa jugar como
motor de la economia. Dicho objetivo demandaria acelerar el aprovechamiento de oportunidades pro-
venientes del conglomerado del Canal. Ello requerira equiparar las exenciones tributarias en concesio-
nes a puertos con aquellas otorgadas a otros puertos y las de la ZLLC con las otorgadas a otras zonas
libres; simplificando el procesamiento de permisos de construccion y tramites que demoran activida-
des privadas; fortaleciendo la promocion turistica; autorizando la puesta en operacion la hidroeléctrica
de Barro Blanco; promoviendo el desarrollo energético, de agua potable y de otros servicios publicos;
enfatizando concesiones y proyectos de APP que permitan trasladar inversiones del sector publico al
sector privado e incentivar inversiones privadas para uso publico (por ejemplo estacionamientos pu-
blicos, interconexion eléctrica con Colombia, puertos de contenedores, corredores y vias de transporte
para descongestionar y aligerar el trafico terrestre, proyecto de Ro// On Ro/l Off de la ACP, desarrollo
de una terminal de Gas Natural Licuado (LNG) y produccién de agua potable (replicando el modelo
del sector eléctrico pero con fuentes de agua distintas a las del Canal) entre otros, asegurando que las
reglamentaciones ambientales para la explotaciéon de minerales se hagan efectivas.

2 Cuando un pais gasta mds de lo que ingresa tiene un déficit fiscal, si gasta lo mismo tiene un presupuesto equilibrado y
si gasta menos tiene un superavit. El Articulo 270 de la Constitucién Politica(24) establece que “En el presupuesto elabo-
rado por el Organo Ejecutivo los egresos estaran equilibrados con los ingresos.” Por lo tanto existe la obligacién de pre-
sentar un presupuesto equilibrado para su aprobacion. Algunos observadores panamefios opinan que la interpretacion de
ese articulo es que los ingresos incluyen los ingresos por préstamos. Por otro lado el Fondo Monetario Internacional
califica a los ingresos por préstamos como parte del financiamiento del déficit fiscal y no de los ingresos necesarios para
presentar un presupuesto equilibrado.
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B.2. Flujos de capital

Los componentes importantes de la FDI incluyen la adquisicién de empresas, depésitos del exterior,
reinversion de bancos, inversion en la creacion de nuevas empresas y adquisicion de bienes raices entre
otros. Impedimentos a su libre flujo constituyen las principales restricciones a la inversién y creci-
miento de la economia en cualquier pais. L.a FDI contribuy6 al proceso de crecimiento de los ultimos
doce afios en Panama al financiar la brecha externa (déficit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos) y, por ende, el crecimiento econémico con ahorro proveniente del exterior. Esto se debe a que
los recursos que sostienen la tasa de crecimiento de la economia se miden a través de la diferencia
entre el ahorro interno y la tasa de inversion requerida para mantener el crecimiento. Si no se hubiera
contado con los flujos de capital que ingresaron al pafs y cubrieron esa diferencia durante los afios
2003-2014, la economia panamefa no hubiera alcanzado los altos niveles de crecimiento registra-
dos(34-30).

Una estrategia de expansion de la demanda agregada basada en aumentos masivos del gasto publico,
aparte de suimpacto en aumentar las presiones inflacionarias, implica un ensanchamiento de la brecha
externa por encima de la capacidad de financiarla. A la vez, una disminucién en el flujo externo con-
tribuirfa a reducir la tasa de crecimiento de la economia a menos que el déficit en los sectores publicos
y privados disminuyera equivalentemente reflejando un aumento en el ahorro interno. Debido a que
expos ambas brechas se igualan, mantener un déficit fiscal alto obliga a la economia a ajustarse a través
de aumentos en precios y por consiguiente a través de una disminucion en los ingresos reales. Si el
flujo externo continuara, se financiarfa el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos, lo cual
permitirfa el continuo crecimiento de la economia sujeto a las restricciones de endeudamiento publico.
Dichos resultados fueron evidentes al sufragar el flujo externo los déficits en cuenta corriente durante
los afios 2003-2014. A partir del 2007 la expansién en inversion privada coincidié con un fuerte cre-
cimiento en el gasto publico deficitario aumentando la demanda agregada e incrementandose las pre-

siones inflacionarias.

Por otro lado si el flujo externo se redujera o tornara negativo a raiz de un empeoramiento en el clima
de negocios, restricciones a la inversion privada, manejo fiscal laxo o flujos de capital que se desvian
a otros destinos, el déficit en cuenta corriente se reduciria afectando el crecimiento de la economia. Al
no generarse el ahorro interno que financiarfa su crecimiento, irrumpirfan situaciones adversas si no

se mantuviera una politica amistosa de atraccion de FDI. Al continuar los aumentos de tasa de interés®

9El FED se enfrenta a un panorama complejo al introducir aumentos en la tasa de interés: (i) la recuperacion de la eco-
nomia norteamericana es lenta (la participacion laboral es baja y los salarios crecen lentamente); (ii) la inflacién se encuentra
debajo de la meta del 2 por ciento generando preocupaciones de una deflacion; (iii) la apreciacioén del délar esta afectando
la recuperacién de la economia; y (iv) una politica de contraccién monetaria impactatfa la economia global en circunstancias
en que ésta sufre de la desaceleracion en China y mercados emergentes mientras que se generarfan flujos de capital que
apreciarfan mas al doélar. No actuar decididamente confundira los mercados financieros en relaciéon a la direccion de la
politica monetaria cuya intencion es alcanzar tasas de interés positivas en términos reales. Dicha accién serfa importante
para recuperar espacios para utilizar la politica monetaria si se produjera otra recesion. Por otro lado los prestatarios y
prestamistas en mercados emergentes se enfrentaran a los mismos problemas. Ellos requerirain de alguna accién para
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en los Estados Unidos, estos incentivaran flujos de capital hacia ese pais, aunque no necesariamente
desde Panama debido a que los depésitos son en dolares. Ellos permaneceran en el centro bancario
mientras la tasa de interés sea atractiva en relacién a otros centros bancarios. Por lo tanto un manejo
prudente de las finanzas publicas y un clima acogedor a la inversién privada constituyen elementos
indispensables para mantener los flujos.

C. Politica de apoyo al sector privado

Para alcanzar niveles adecuados de inversion privada y moderar el endeudamiento publico serfa im-
prescindible asegurar que las condiciones para lograr dichos objetivos existan. Al prestarsele una ade-
cuada atencién a estos temas se estableceria un ambiente favorable para impulsar un crecimiento sos-
tenido. Por lo tanto conviene asignarle prioridad a politicas que mejorarian la gobernabilidad al sub-
rayar la seguridad juridica, simplificacién de tramites y automaticidad en la toma de decisiones. Vincu-
ladas a ellas convendria enfatizar aquellas relacionadas con la institucionalidad, responsabilidad, pre-
dictibilidad y confianza en un sistema judicial independiente, respeto a las reglas del juego y transpa-
rencia. Igualmente deberfa darsele prioridad a la agilizacion de servicios publicos tales como permisos
de construccion y hacer gratuita la informacion estadistica de todo tipo para que la poblacion se entere
ampliamente de la realidad del pais. Dichas politicas estarfan encaminadas a fortalecer la débil gober-
nabilidad y reducir la corrupcién, ambas enemigas innatas de mejorar el bienestar de la poblacién.

C.1. Seguridad juridica

Aparte del sistema monetario y otros factores que hacen de Panama un destino preferido para la in-
version, la seguridad juridica es indispensable para asegurar el flujo de capital proveniente del exterior
e incentivar al nacional a permanecer en el pafs. Por lo tanto es totalmente contradictorio resolver
problemas politicos y de otra indole nacionalizando empresas privadas. La experiencia reciente con
nacionalizaciones muestra que éstas fueron onerosas y no generaron valor agregado adicional a la
economia. Entre ellas predomina la adquisicion de la Empresa Nacional de Autopistas S.A. (ENA)
por mas de mil millones de ddlares. El ciudadano comun y corriente no se beneficié de esa transaccion.
Los tnicos impactos aparentes lo constituyen el aumento en la deuda publica y reduccién en la recau-
dacion fiscal al quedar la empresa nacionalizada exenta del pago de impuestos por lo cual programas
importantes se quedaron sin financiamiento. Dicha suma se pudo emplear en resolver problemas de
acceso a agua potable y deficiencias en el sector educativo, mejorar el alcantarillado pluvial y sanitario

resolvetlos, area en la cual la capacidad de los gobiernos es generalmente débil. También serfa posible que una desacelera-
ci6on en flujos de capital a mercados emergentes conduciria a devaluaciones en algunos paises, complicando el servicio de
deuda de quienes tengan que pagar en divisas sin obtener ingresos en ellas. No obstante, los problemas iniciales no seran
grandes dado el pequefio aumento en la tasa del Fondo Federal hasta la fecha. Los problemas podrian venir después
dependiendo del patrén de aumento en tasas de interés. Un tema adicional es como se vera afectada China, como ajustara
su tipo de cambio y si reducira su tenencia de deuda del gobierno norteamericano, del cual es su mayor acreedor.
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y aumentar la productividad de la mano de obra en vez de consumar una transferencia de activos del
sector privado al sector publico.

En el caso de empresas estatales éstas deberfan operar comercialmente, recuperar costos, estar sujetas
a igual tratamiento fiscal que las privadas y sus ejecutivos y juntas directivas sujetas a objetivos cuan-
tificables y medibles anualmente. ¢De otra manera cual es la justificacion de mantenerlas en el sector
publico? ¢Cual es su aporte en mejorar el bienestar nacional? Ligado a ello, una gradual recuperacion
de costos en servicios de transporte y agua potable serfa factible dado el aumento del ingreso real de
la poblacién en los ultimos doce afios. La formalizacion de estas propuestas, afiadida a reduccion en
subsidios, otorgamiento de concesiones e instrumentaciéon de APP eliminarfan el déficit fiscal y la
necesidad de financiarlo a través de impuestos o préstamos.

Dado que podrian existir circunstancias en que por diversas razones el Estado se introduce en activi-
dades en las cuales participa o podria participar el sector privado, serfa esencial definir claramente la
frontera que separa las actividades de ambos. Cuando ambos sectores compiten en las mismas activi-
dades o el sector publico reemplaza al privado, éstos deberian estar sujetos a las mismas reglas en sus
operaciones. Ello implica que las empresas publicas deberfan operar comercialmente ajustando las
tarifas por sus servicios para igualar el costo marginal de los mismos y no estar exentas del pago de
impuestos sobre la renta ni recibir privilegios tales como la exoneracién del impuesto al combustible
y a la importacion.

C.2. Simplificaciéon de tramites

El Estado no deberfa continuar otorgando incentivos para atraer flujos de capital y estimular la inver-
sién privada ya que los existentes son adecuados por el momento. Lo que si requiere es simplificar
sustancialmente el tramite administrativo en largas y engorrosas regulaciones a las empresas que esti-
mulan la corrupcién. Es allf en donde se pueden generar resultados que contribuirfan a incrementar
DFI y los niveles de inversion privada.

El énfasis en simplificar tramites explica en parte el crecimiento sostenido de un nimero de economias
en el Asia que han alcanzado altos niveles de bienestar. Debido a ello muchos paises le asignan una
alta prioridad a este tema. Recientemente el Pertd intensificé la simplificaciéon de tramites y el procesa-
miento administrativo para incentivar la inversiéon privada en proyectos de APP. Singapur le debe
mucho de su crecimiento al flujo de DFI a la simplificacion de tramites. Ese pafs ocupa la primera
posicion en 189 economias en la encuesta de la IFC del 2016(37). En contraste Panama empeord su
calificacién (pasando de la posicion 66 en el 2015 a la 69 en el 20106), lo cual no augura bien para la
promocién de FDI y de nuevas oportunidades de empleo.

La experiencia panamefia dista mucho de ser uniforme o adecuada para responder a las necesidades
de inversion y generacion de empleo que podrian contribuir a convertir a Panama en un pais desarro-
llado. A manera de ejemplo se incluye debajo el desempefio de otros paises en el informe de la IFC
del 2016(37) y el ingreso nacional bruto per capita (GNI) en esa encuesta. Singapur ocupa la primera
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posicion ($55,150), Hong Kong la quinta ($40,320) y Taiwan la onceava ($22,598). Por otro lado Pa-
nama ($10,970) con la posicion 69 se ha quedado detras de varias economias de la América Latina y
el Caribe aunque su GNI es mas alto que varias de ellas. México ocupa la posicion 38 ($9,980), Chile
la 48 ($14,900), Pera la 50 ($6,410), Colombia la 54 ($7,780), Puerto Rico la 57 ($19,210), Costa Rica
la 58 (§9,750) y Jamaica la 64 ($5,042).

El éxito de Singapur en convertirse en un pais desarrollado radica en la rapidez en como aproveché
las oportunidades que surgieron en el entorno global. Para dar un ejemplo, no es por coincidencia que
Singapur ocupa la primera posicién en la encuesta que arroja dicha calificacién. Nacionalizar un con-
tenedor cargado de mercancias le toma 20 minutos a la agencia responsable del manejo de las aduanas,
tiempo que no ha podido ser replicado por otros paises en vias de desarrollo con aspiraciones de
convertirse en desarrollados ni tampoco por los desarrollados(38).

Por otro lado Panama retrocedié en el Indice de Libertad Econémica de The Heritage Foundation(39)
del 2015 debido al empeoramiento en los componentes de libertad de empresa y gestion del gasto
publico. Este indice sefiala que la libertad econémica se ha estancado en los ultimos cinco afios. Pa-
nama pasé de la posicion 59 a la 68 perdiendo 9 escalones en esa jerarquizacion debido al deterioro
en los temas de derechos de propiedad y manejo del gasto publico. El indice sefiala que rigideces en
el mercado laboral y corrupcion en el ambito gubernamental debilitan el ambiente empresarial. Igual-
mente, el sistema judicial permanece sobrecargado, ineficiente, politizado y sujeto a la corrupcion; y
su capacidad en resolver disputas contractuales y temas relacionados a la propiedad es débil. Dichos
resultados deberfan causar preocupacion y la intencion de revertirlos.

De ambos indicadores, el de la IFC(37) es mas operativo ya que especifica el numero de dias en com-
pletar cada paso aunque el de la Heritage Foundation(39) también merece consideracion prioritaria. Un
avance significativo en el de la IFC contribuiria a mejorar los indicadores que preparan otras institu-
ciones e incentivarian el flujo de inversioén privada en nuevas actividades que generan empleos mejor
remunerados. Para lograr esto dltimo se deberfa reducir el numero de dfas y procedimientos en cada
indicador. Entre éstos predominan el pago de impuestos, poner en vigor contratos, resolver insolven-
cias, proteger inversionistas, registrar propiedades y obtener permisos de construccion. Convendria
constituir un grupo de trabajo publico/privado para examinar los indicadores presentando recomen-
daciones especificas para reducir el nimero de dias y procedimientos. A dicho andlisis habria que
agregarle el registro de naves, el cual ha sufrido disminucién de actividades recientemente.

En los permisos de construccion existe amplio margen para reducir el tiempo y pasos que toman
mientras se protege el medio ambiente y se logra un ordenamiento urbano. Lograr lo anterior contri-
buirfa a la generacion de empleos ya que de todas las inversiones en infraestructura y construccion la
construccion privada de edificios y unidades de vivienda unifamiliares son las que mas empleo generan.
No obstante las cifras anteriores, la situacion actual es peor. Los estimados de la encuesta de la CFI
subestiman el nimero de procedimientos para lograr un permiso de construccion.
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Singapur, Taiwan y Hong Kong ocupan la posicion 1, 6 y 7 respectivamente en 189 paises en este
tema mientras que Panama ocupa la posicion 70 en el 2016 en vez de 67 en el 2015 al perder 3 esca-
lones. En Singapur existen 10 procedimientos que toman 26 dias en conseguir un permiso de cons-
truccion, en Hong Kong 11 (y un centro en donde las agencias estatales se reunen a resolver los
problemas — One Stop Center) que toman 72 dias y en Taiwan 10 que toman 93 dias, mientras que en
Panama existen 16 procedimientos que toman 98 dias. En una entrevista con un empresario durante
la preparaciéon de este ensayo, éste documento6 que en vez de 16 procedimientos estimados por la CFI
su empresa debfa llevar a cabo 30, o casi el doble. Un beneficio directo de simplificar este proceso
consistirfa en reducir incentivos a la corrupcion, los cuales surgen debido al excesivo numero de tra-

mites y tiempos.

Dichas comparaciones no deberfan sorprender ya que los periédicos publican informacioén sobre la
complejidad de los tramites con regularidad. No obstante, éstos no son los tnicos indicadores en
donde Panama deberfa mejorar su desempefio. Después de ocupar los primeros lugares, Panama re-
trocedio en el ultimo trimestre del 2014 al quinto lugar entre los paises latinoamericanos medidos por
la empresa Manpower®, detras de Colombia, México, Costa Rica y Guatemala; y de 19 entre los 42
que responden a nivel global la encuesta trimestral de expectativa de empleo(40).

En términos de calidad institucional Panama se encuentra ubicada detras de paises que han logrado
alcanzar un crecimiento exitoso de acuerdo al World Economic Forum a pesar de haber perdido dos
escalones en la clasificacion de esa institucion. Panama se ubica en la posicion 50 de 144 paises en-
cuestados (y en el puesto 2 en la América Latina) en cuanto a competitividad mientras que Singapur y
Hong Kong alcanzan las posiciones 2 y 7 mundialmente, respectivamente(41). Para mejorar su clasi-
ficacion en dicho Foro Panama tendria que hacetle frente a los siguientes desafios en orden de impor-
tancia: ineficiente burocracia, falta de mano de obra calificada, corrupcidn, regulaciones laborales res-
trictivas, insuficiente acceso al financiamiento, poca ética de la mano de obra, suministro inadecuado

de infraestructura, asi como el crimen y el robo.

Aunque alcanzar dicho acoplamiento constituiria un ajuste parcial en el sentido que todavia quedarian
pendientes cambios institucionales, lograr los primeros representaria una mejora significativa en rela-
cién a la situacion actual®. Por otro lado implementarlos por si solos no implicarfa garantizar un re-
torno a tasas reales de crecimiento que alcancen o excedan el promedio de 7.8 por ciento anual, aunque
si se lograrfa un avance significativo en dicha direccion. A la vez que dichos ajustes facilitarfan la
inversion privada, ellos contribuirfan a evitar que el crecimiento caiga a tasas de 3-4 por ciento anual

% Manpower es una empresa lider mundialmente en el area de recursos humanos al crear y generar servicios que benefician
a aquellos en busca de empleo y a los empresarios en busca de recursos humanos.

% Un informe del FMI demuestra que las reformas estructurales que rinden las mayores recompensas en términos de
aumentos en productividad incluyen las regulaciones que se le aplican a las empresas. Véase IMF(42).
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con crecientes niveles de desempleo. Una combinacién de las anteriores recomendaciones, aunada a

aquellas incluidas a continuacion asegurarfa un crecimiento mas alto con generacion de empleo.

C.3. Automaticidad en las politicas

Un aspecto clave en las relaciones del sector publico con el privado tiene que ver con el estableci-
miento de reglas automaticas que rijan las relaciones entre ambos evitando la discrecionalidad. Las
politicas publicas basadas en reglas en vez de la discrecionalidad reducen el margen de error en deci-
siones que afectan la economia. Asimismo funcionan como un mecanismo para asegurar que la toma
de decisiones sea ecuanime para todos. Esto se debe a que al no existir mecanismos automaticos en la
aplicacion de leyes, se emiten sefiales confusas a la inversion debido a lagunas en la legislacion que
consienten la discriminacién entre inversionistas. En el caso de las zonas libres, a algunas se les adju-
dica privilegios tributarios mientras que a otras no por lo cual a las discriminadas se les dificulta man-
tenerse competitivas con zonas libres fuera del pais. La misma situacion se da en relacion a puertos de
contenedores.

En ambos casos el tratamiento tributario es discriminatorio y petjudicial a la contribuciéon de valor
agregado en operaciones provenientes de actividades entrepot (trasbordo y movimiento de mercancias
no nacionalizadas). Igualmente se podria argumentar que dicho tratamiento es contradictorio y
opuesto al principio de tetritorialidad tributaria en la legislacion panamefia®. Esto se debe a que dichas
operaciones son externas al pais, el cual funciona como un punto de almacenamiento temporal y tras-
bordo de mercancias y servicios. Estas operaciones no son diferentes en su enfoque a aquellas que
efectian en el exterior las sociedades an6énimas, los bancos con licencia internacional, las compafifas
de seguros con operaciones en el exterior y la bolsa de valores panamedia®. El peligro de dicha discri-
minacién consiste en que tanto las zonas libres como puertos de contenedores se podrian trasladar al
exterior en busqueda de mejores incentivos.

Un ejemplo clasico de discriminacién tributaria proveniente de la discrecionalidad se refiere al pago
de impuestos de empresas en la ZL.C en donde a éstas se les grava diferencialmente en relacion a

% Desde 1916 Panama cuenta con un sistema tributario basado en el principio de territorialidad. Este concepto se basa en
el pago del impuesto sobre la renta en los ingresos monetarios netos obtenidos de operaciones dentro del territorio pana-
meflo segun la normativa fiscal Articulo 694 del Codigo Fiscal(43) (“Sélo los ingresos generados por personas naturales y
juridicas, nacionales o extranjeras, domiciliadas o no en la Republica de Panama derivados dentro del territorio nacional
estan sujetos al impuesto sobre la renta”) y el Articulo 9 del Decreto Ejecutivo 170 del afio 1993(44, sec. Ministerio de
Hacienda y Tesoro sec. Ministerio de Hacienda y Tesoro). El contribuyente es la persona natural o juridica que paga este
impuesto y puede ser panamefio o extranjero. El pais de residencia no lo exonera del pago. Se entiende por éste la estadia
de mas de 180 dfas corridos o alternos en el pafs. Panama4 es uno de pocos pafses donde operan los dos tipos de actividad
(operaciones internacionales libres de pago de impuestos y operaciones comerciales dentro del territorio nacional sujetas
al impuesto). La instrumentacion de este principio hace de Panama un destino atractivo para la inversion extranjera.

7La discrecionalidad se basa en el juicio de los responsables de definir politicas por lo cual se toman decisiones asentadas
en casos individuales en vez de establecer una politica ejecutada a través de reglas predeterminadas.
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empresas en otras zonas libres en el pais. La legislaciéon aprobada recientemente en la Asamblea Na-
cional en beneficio de la ZL.C es un paso positivo pero no resuelve el problema de costos diferenciales.

En relacion a puertos de contenedores, en una solicitud de concesion de la ACP a la Asamblea Na-
cional, esta ultima le negd la equiparacion tributaria con otros puertos al proyecto del Puerto de Co-
rozal. Desafortunadamente dicha decision no tomé en consideracion la necesidad de estimular la com-
petencia (a través de otro puerto en el Pacifico) para evitar enraizar fuerzas monopolicas en las actuales
concesiones, asi como evitar la posibilidad de un cartel regional. Dada la tendencia de las lineas navie-
ras de tener sus propios puertos de contenedores, serfa conveniente otorgarle la concesion a una linea
naviera diferente a las actuales para aumentar la competencia y atraer un mayor volumen de contene-

dores.

Por otro lado la discrecionalidad corre el riesgo de convertirse en incentivo a la corrupcion. Esta
encuentra terreno fértil en la ausencia de automaticidad en los procesos gubernamentales (lo misma
ocurre en los procesos de compras y adquisiciones, asi como en los detallados y largos tramites en
otros procesos gubernamentales). La forma mas rapida y efectiva de reducir los incentivos a la corrup-
cion es simplificando y automatizando procesos para reducir al minimo la interaccién entre funciona-
rios publicos y privados.

En el ejemplo anterior del tiempo que toma nacionalizar un contenedor en Singapur, en ningun mo-
mento el funcionario de aduanas y el privado se ven o efectiian interacciones directas. La nacionaliza-
cion se efectiia automaticamente a través de computadoras. Por lo tanto convendria considerar la
introduccion de “Leyes Marco” que establezcan criterios uniformes y automaticos en el tratamiento
de las inversiones. En la ausencia de leyes que regulen dichas actividades en forma no discriminatoria
y automatica, los beneficios otorgados a una zona libre o puerto de contenedores en operaciones

entrepot deberfan hacerse extensivos a todos.

C.4. Tratados de Libre Comercio

Los flujos de comercio bilateral amparados bajo los tratados de libre comercio (TLC) han demostrado
ser mas favorables a paises miembros del Mercado Comuin Centroamericano que a Panama a partir
de su inicio en la década del 60 del siglo pasado. Por otro lado la rapida firma de TLC pendientes con
otros pafses le podria traer multiples beneficios al pafs al aumentarse la competencia entre distintas
fuentes de suministro con impactos directos en los precios a los consumidores, a la vez que se abren
nuevas oportunidades en la exportacion de servicios y posiblemente de algunos productos agropecua-
rios seleccionados. Dada la transformacion de la economia a una de servicios, la localizacion del pais
como punto de transito en la América Latina deberfa aprovecharse para convertirlo en un “hub” de
servicios. Esto implicarfa finalizar y hacer operativos los TLC en negociacion y evaluar las ventajas de
ingresar a la Alianza del Pacifico para desarrollar vinculos mas fuertes con economias de Suramérica
y el Asia.
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D. Politica de competencia

El ciudadano comun tiene en sus manos el control de calidad y la opcién de participar en mecanismos
de asegurar la competencia influyendo en las decisiones de la Autoridad de Proteccién del Consumidor
y Defensa de la Competencia (Acodeco). El consumidor tiene el derecho de exigir productos de cali-
dad e insistir que el mercado se regule a través de la oferta y la demanda para lograr precios mas bajos
y no a través de controles. Igualmente existen temas afines a la politica de competencia que conciernen
la determinacién de precios y salarios. Ellos ameritan ser considerados prioritariamente debido a que
aumentos por encima de la productividad en los ultimos eventualmente se trasladaran a los primeros.

D.1. Determinacion de Precios

En décadas pasadas los excesos de liquidez en el sistema monetario se traducifan en importaciones por
lo cual la inflacién que se generaba era basicamente importada. Los importadores diversificaban sus
fuentes de abastecimiento con base en consideraciones de tipo cambiario y de costos menores, las
cuales favorecian precios mas bajos en bienes provenientes de un pafs en relacién a otro. Como con-
secuencia la inflacion doméstica era generalmente igual o menor a la inflacién internacional. Estos
resultados fueron cambiando al incorporase nuevos factores que contribuyeron a aumentar las presio-

nes inflacionarias internas.

El mas importante de éstos tuvo que ver con la rapida expansiéon inmobiliaria y fuertes aumentos en
la inversion publica a partir del 2003. A diferencia de la experiencia historica, los excesos de liquidez
se transfirieron inicialmente al sector de la construccion. Los excesos de demanda, exacerbados por
politicas pro-ciclicas de gasto publico que se combinaron con fuertes aumentos en la construcciéon
inmobiliaria generaron presiones sobre los precios de los insumos (materiales de construccion y sala-
rios). Estas se tradujeron en aumentos en precios que se trasladaron a las obras aumentandoles su
costo, filtrandose a otros sectores y finalmente a los consumidores a través de aumentos de precios en
los bienes y servicios adquiridos. Este aumento en precios por encima de la inflacién importada se
conoce como un efecto “cost-push” (traslado de costos a precios)®. Como resultado de dicho proceso,
el tipo de cambio real del balboa se aprecié en relacion al délar y otras monedas. Afortunadamente al
mantenerse el délar depreciado en relacién a esas monedas, la economia no perdié mucha competiti-

vidad en sus transacciones con el exteriot.

% Ta presion inflacionatia se redujo a medida que disminuyé la tasa de crecimiento a raiz de la desaceleracion en las
inversiones publicas e inflacion internacional. Este fenémeno se aprecia a través del comportamiento del indice de precios
al consumidor, el cual no se aumenté en octubre 2015 (se mantuvo en 0.4 por ciento) comparado con octubre 2014. El
indice ascendi6 a 8.7 por ciento en el 2008 de 1 por ciento en el 2002 y cero en el 2003. Su crecimiento se atenué en el
2009 a 2.4 por ciento al disminuir el crecimiento de la economia a 4 por ciento. La presién inflacionaria continué a partir
del 2010 al intensificatse el programa de inversiones publicas, alcanzando el aumento en precios un promedio anual de 4.8
por ciento en el 2011-2012 para situarse en 5.7 por ciento en el 2012. La inflacién se redujo nuevamente a 3.9 por ciento
en el 2013 y 2.6 por ciento en el 2014.
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El segundo de estos factores tiene que ver con el hecho que el Estado nunca ha tomado iniciativas
para incluir clausulas que protejan a los consumidores en los TLC, lo cual llama la atencién. Mas
especificamente, el Estado nunca ha aprovechado el capitulo correspondiente a politicas de compe-
tencia para resolver disputas sobre aspectos relacionados a fusiones de empresas, acuerdos de colusion
y monopolios en los TLC suscritos. Como los precios domésticos tienden a buscar su nivel interna-
cional, el precio al consumidor panameno se determina con base en el precio cif del producto impor-
tado mas el arancel que lo protege aparte de las dislocaciones que se pudiesen haber introducido en
las cadenas de comercializacion tanto por el exportador extranjero como por el importador pana-

mefio®.

Con la continua apreciacion del délar y la disminucién en el precio de las materias primas, el petréleo
y bienes manufacturados, los precios de las importaciones deberfan continuar disminuyendo. Con un
arancel promedio vigente de alrededor del 7.6 por ciento del valor de las importaciones provenientes
de paises con TLC, la proteccién arancelaria pareciera ser baja. Como esa tasa es el producto de las
recaudaciones arancelarias divididas por el valor de las importaciones, ella no refleja la verdadera pro-
teccion que reciben esas importaciones. Dichas importaciones se encuentran protegidas por un arancel
promedio mas alto, de por lo menos 15 por ciento que le otorga proteccion a esas importaciones. Pero
también existen otros efectos desfavorables que impactan sobre las recaudaciones tributarias. Ellos
resultan del hecho de que al exonerarse el arancel disminuye la base imponible del ITBM y por ende

su recaudacion.

Por otro lado, al apreciarse el délar, a los exportadores de paises con TLC se le facilita aumentar los
precios de sus exportaciones a Panama proporcionalmente a dicha apreciacion al estar éstas doble-
mente protegidas por el arancel vigente y la apreciacion del dolar. Dichos desajustes en precios no se
pueden resolver introduciendo controles de precios debido a que el precio de la importacién se esta-
blece en el exterior. Ellos se resuelven promoviendo la competencia al reducirle los aranceles a pro-
ductos provenientes de paises con los cuales no existe un TLC. Debido a ello convendria reducir el
arancel promedio a las importaciones provenientes de paises con TLC en por lo menos cinco puntos
porcentuales (consistente con la apreciacion reciente del délar) para beneficiar al consumidor pana-
mefio. Dicha accién no solo estimularia la competencia proveniente de paises sin TLC sino que no
impactaria las recaudaciones debido a que las importaciones provenientes de paises con TLC se en-
cuentran exentas del pago de derechos aduaneros. Por otro lado podria aumentarlas en caso de que
aumentaran las importaciones de paises sin TLC.

9 Los TLC generan compromisos de liberalizar regulaciones que afectan el libre comercio. Muchos incluyen un capitulo
sobre politicas de competencia. En ningun TLC suscrito por Panama existen mecanismos para resolver disputas relacio-
nadas a aspectos fundamentales sobre fusiones de empresas, acuerdos de colusién o monopolios. Véase Sokol(45).
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D.2. Turismo

El turismo es uno de los sectores mas dinamicos en contribuir valor agregado adicional. En el 2015
arribaron al pafs 2.5 millones de turistas superando el registro del 2014 en 10.4 por ciento. Las cifras
del 2015 se acercaron a los 2.6 millones alcanzados por Costa Rica a través de una industria mas
madura y altamente promocionada. Actualmente el sector se encuentra pasando dificultades debido a
la tasa mas baja de ocupacion registrada (56.1 por ciento) desde el 2006 causada por una rapida ex-
pansién de la oferta de habitaciones. Aumentar los flujos por encima de los niveles actuales no sera
facil en un entorno global muy competitivo y altamente promocionado por algunos paises por lo cual
se requeriran intensos esfuerzos conjuntos de los sectores publicos y privados. Dada su importancia
en la generacién de empleo, divisas y actividades econémicas complementarias, el sector también re-
quiere de un afinamiento de politicas publicas.

A pesar que muchos problemas no son de origen reciente, los mismos impactan el desenvolvimiento
de la actividad. A la vez pareciera existir la idea en miembros de la industria hotelera que Panama
ofrece un producto turistico de la mas alta calidad, lo cual le permite aprovechar condiciones cuasi-
monopdlicas y mantener precios por encima de los de sus competidores cobrando tarifas de un tu-
rismo de altos ingresos en una buena parte de la planta hotelera. Es indudable que esa premisa influyo
en muchas de las inversiones en la expansién del sector, particularmente cuando existia un ddlar sub-
valuado. Pero existe otra razén por la cual ella tampoco es cierta. La industria del turismo en Panama
enfatiza flujos de turismo masivo. El turismo masivo no solo requiere de mucha promocioén sino de
precios competitivos, especialmente en condiciones como las actuales en que los paises de donde
provienen los turistas pasan por dificultades econémicas.

Lamentablemente la politica pablica le ha asignado una baja prioridad a la promocion del pais como
destino turistico por lo cual no se le ha promocionado en los ultimos afios por el sector publico. En
contraste paises competidores como Costa Rica, Jamaica y Republica Dominicana han aumentado y
utilizado eficientemente las asignaciones presupuestarias publicas para promover la actividad. A la vez
existe la percepcion que es posible cobrar tarifas de un turismo de altos ingresos dado los variados
atractivos ofrecidos por el pais. Esta mentalidad existe en circulos que aseveran que la frase "Panama
puente del mundo y corazén del universo" es cierta. De ello se desprende la nocién que en otros paises
existe una masa de personas se encuentran ansiosos de llegar al pafs, admirarlo y comentarlo positiva-
mente cualesquiera que sean los precios cobrados.

Esa actitud no es realista a pesar de que cabe la posibilidad de aumentar el flujo de turistas al pais si se
enfatizara la promocion oficial, aumentara la vigilancia, redujera la percepcién de inseguridad y solu-
cionaran problemas de transporte publico, transito vehicular y peatonal, recoleccién de basura, sumi-
nistro de agua potable y disposicién de aguas servidas en un ambiente competitivo en precios. La
imagen que se presenta a raiz de estos problemas no es agradable para el turista y menos para la
poblacién panamefa en el pais. Relacionado a ello existen 4reas que requieren de atencién inmediata.
Una se refiere al problema de la basura. La basura genera una imagen negativa con el turista al observar
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desperdicios de basura por toda la ciudad. Una situacion similar se nota en algunas ciudades en el
Africa pero no en otros paises de la América Latina o Europa y menos en aquellos que compiten con
Panama para atraer turistas. Si a ese problema se le agregaran las frecuentes interrupciones en el ser-
vicio de agua y derrames de aguas negras (aun en barrios de lujo como Punta Pacifica), no es de

extrafarse que muchos turistas no llegan o vuelvan al pais.

Existen también deficiencias en el transporte publico. En Canada, Europa, Chile, Argentina, o los
Estados Unidos los turistas pueden, sin temor a perderse, tomar buses, tranvias y metros. Todo es
predecible en esos sistemas, hay indicacién de horarios, cada ruta es numerada y se exhibe un mapa
en las paradas. En Panama no es asi, sobre todo en los buses. Igualmente existen problemas con taxis,
excepto si el turista esta afiliado a Uber. A no ser que use Uber o taxis de hoteles, los taxis publicos se
pueden negar a llevarlo, recogen pasajeros en el camino, no tienen taximetros y no despliegan las
tarifas prominentemente. Aparte de eso no se cuenta con aceras realmente transitables. A los turistas
les agrada caminar por las ciudades que visitan pero eso no es posible hacerlo en Panama. Entre las
billeteras, automoviles estacionados en aceras, estrechez de las mismas, buhoneros, desniveles y hue-
cos, de hecho se han eliminado las aceras transitables.

D.3. Controles de precios

Los controles de precios invalidan la funcién critica que los precios deberfan jugar en el proceso pro-
ductivo, la cual consiste en mover recursos de actividades de bajo rendimiento a aquellas de mayor
valor. Los controles de precios introducidos en décadas pasadas en paises latinoamericanos trataron
de mantener los precios bajos al existir escaseces o para perpetuar precios cuando la circunstancia que

los determinaba cambiaba. Como resultado la produccién no solo no aument6 sino que se redujo.

En general se han logrado pocos beneficios de mantener controles de precios. Ellos contribuyen a que
surjan mercados negros, frustrando a los consumidores al no recibir beneficio alguno de su aplicacion.
Tampoco influencian los movimientos de precios de productos no controlados. Mientras tanto los
funcionarios publicos pierden tiempo valioso investigando y cuestionando a los empresarios por qué
los precios de los productos de la canasta bésica sujeta a controles no bajan suficientemente(33).

Las presiones inflacionarias se resuelven fomentando la competencia e influenciando los factores que
estimulan la demanda. Los controles temporales introducidos en 22 productos de la canasta basica a
partir de Julio 1, 2014 jugaron su papel en contribuir a romper las expectativas inflacionarias que
prevalecieron durante la administracién anterior debido al sobrecalentamiento de la economia promo-
vido por la politica prociclica de gasto publico. Estos no son necesarios hoy en dia con la inflacién
practicamente en cero, la cual probablemente se mantendra en ese nivel en virtud de la disminucion
en la inflacién internacional.

Por otro lado, el Estado podria jugar un papel clave en asistir al consumidor en adquirir productos
incluidos en la canasta basica a precios mas bajos. Ello podtia logarse informando periédicamente en
los medios de comunicacién sobre cambios en precios, destacando los establecimientos en los cuales
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éstos se han mantenido constantes o han bajado y en aquellos en donde han subido. Los precios
inclusive podrian tender a bajar con un consumidor mejor informado. Aparte de eso convendria esti-
mular el establecimiento de mercados publicos en diferentes sitios urbanos para que el consumidor
tenga acceso a las fuentes de suministro de esos productos a precios mas bajos en forma directa a la
vez que el productor se beneficiarfa al recibir acceso a puestos de venta para ofrecer sus productos sin
requerir intermediarios.

Mas recientemente algunos medios de comunicacion han sugerido agregar el arroz a la lista de precios
congelados. Implementar dicha politica afectarfa la produccién del grano al mermarle ganancias al
productor al aumentarsele los costos laborales e insumos. La aplicacion de dicha politica podria forzar
al Estado a aumentar el subsidio existente, presionando sobre el déficit fiscal. Pero aun inclusive con
subsidios serfa dificil detener el deterioro causado por controlar el precio del grano. Eso se debe a que
antes de completar la disminucién anual de aranceles acordados en el TLC con los Estados Unidos,
se harfa ain mads atractivo importar arroz de menor costo debido a la productividad mas alta y costos
de producciéon mas bajos en ese pais. Mientras tanto, el régimen de precios controlados le fijarfa un
techo al productor (especialmente a aquel en mayor desventaja para competir con el arroz importado)
en ajustar precios al variar sus costos. Dicha medida acelerarfa la desapariciéon de productores menos
eficientes mientras que la mano de obra que ellos ocupaban migraria a los centros urbanos aumen-
tando la masa de desempleados que no cuentan con las competencias que demanda el mercado.

Por otro lado el gasto en la canasta basica no constituye un indicador efectivo de consumo debido a
que el ingreso y los gustos varfan a través del tiempo para todos los consumidores irrespectivo de su
nivel de ingreso. Ademas, dicho gasto constituye una proporcion y no el total del consumo de la
poblacion de diferentes niveles de ingresos. La inflacion percibida que afecta mayormente a aquella de
medianos y bajos ingresos se registra a través del indice de precios al consumidor. Ese es el mejor
indicador para registrar pérdidas de ingreso y por ende de consumo y es el que merece recibir la aten-
cion de las autoridades, los consumidores y los medios de comunicacion.

Con el indice de precios al consumidor finalizando practicamente en cero en el 2015 debido a la dis-
minucién en el precio de las importaciones y la perspectiva que esa tendencia continde en el 2016, la
actual coyuntura es apropiada para eliminar los controles permitiendo que el mercado regule los pre-
cios. Conviene agregar que los precios internacionales de los alimentos bésicos en los dltimos quince
meses constituyen los mas bajos registrados desde el 2008 debido a mayor oferta, descenso en los
precios de productos energéticos y desaceleracion de la economia China. Dicho fenémeno se refleja
en la caida en el indice de precios al por mayor y al consumidor. A la vez es posible que los aumentos
recientes en el salario minimo se trasladen a precios, por lo cual si el indice aumentara ligeramente se
deberia a ello.

Existen areas que ameritan una mayor prioridad que controlar o regular precios en las funciones de
Acodeco. De acuerdo a estadisticas circuladas por el INEC, no solo los precios al por mayor se en-
cuentran disminuyendo sino también los de materiales de construccién importados y nacionales. No
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obstante, algunos de estos ultimos contintan aumentando, incidiendo en el costo de nuevas viviendas,
especialmente para grupos de medianos y bajos ingresos.

Acodeco deberifa investigar por qué la arena y la piedra (materiales provenientes de concesiones otor-
gadas por el Estado) suben de precio. Es alli hacia donde su accion investigadora deberia trasladarse™.
Ademas Acodeco deberia promover la competencia, evitar la colusién y proteger al consumidor, fun-
ciones forman parte de su mandato. También deberfa asegurarse que se aproveche el capitulo corres-
pondiente a politicas de competencia en TLC para resolver disputas sobre aspectos relacionados a
fusiones de empresas, acuerdos de colusién y monopolios, ademas de verificar que las concesiones
que otorga el Estado no se traduzcan en monopolios y oligopolios, especialmente aquellas afines al
conglomerado del Canal y otras para generar energfa eléctrica.

D.4. Salarios

El primer salario minimo se estableci6 en enero de 1960. Desde entonces se han fijado 16. Durante
los afios 2006, 2008, 2010, 2012, 2013 y 2015 los aumentos en ellos no solo sobrepasaron los aumentos
en precios al consumidor sino que excedieron los aumentos de productividad siendo el de fines del
2015 de los mas altos. Con excepcion del 2006 la mediana salarial excedio sustancialmente los aumen-
tos en los precios al consumidor, al igual que a los aportes de productividad total al crecimiento de la
economia(17).

Los aumentos salariales en exceso de la productividad se trasladaron a precios. A su vez éstos incidie-
ron en reducir el ingreso real de los consumidores, aumentar el costo de viviendas nuevas y convertir
actividades en el agro en no rentables, desplazando mano de obra rural a centros urbanos, afectando
la rentabilidad y empleomania de pequefios negocios en el interior. Un resultado directo de las politicas
de estimulo salarial ha sido el aumento en la informalidad a través de empresas formales e informales
para evitar el pago de impuestos y cuotas a la CSS.

Si no se hubiera dado el “boom inmobiliario,” la construccion del tercer juego de esclusas y despegue
de actividades de servicios vinculadas al turismo y comercio que absorbieron mano de obra, el desem-
pleo no hubiera caido. El impacto de estos desarrollos en el mercado laboral dificilmente se repetiria
en el corto plazo. El primero de ellos estarfa sujeto a avances en la simplificacién de tramites en la
construccion y a la diversificacion del programa de inversiones publicas para aumentar el uso de la
mano de obra. La construccién de un cuarto juego de esclusas dependeria de la demanda que genera-
rfan barcos mas grandes que no pueden transitar por el tercer juego de esclusas, la cual serfa prematuro
estimar. El tercero dependeria de un rapido aumento en el nimero de turistas, el cual estaria sujeto a
la intensificacién de actividades de promocién y solucionar problemas mencionados anteriormente.

70 Durante los ultimos meses las autoridades latinoamericanas de competencia han abierto investigaciones o han detectado
muchos carteles que impactan adversamente sobre los consumidores. Véase Licetti (46).
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Suponiendo que lo primero se lograra, tampoco serfa suficiente para absorber a todos los desemplea-
dos. Por lo tanto amerita enfatizar el afinamiento de politicas publicas en apoyo de la actividad privada,
promocion turistica y mejoramiento de la calidad del capital humano.

Introducir mecanismos de indexacién en una economia abierta con un tipo de cambio fijo en donde
la inflacion es practicamente cero y el dolar se esta apreciando le restarfa competitividad a la economia
al incentivar aumentos en costos que automaticamente redundarfan en aumentos de precios. El des-
empleo y los informales aumentarfan en aquellas actividades que no se encuentran en condiciones de
absorber aumentos salariales o trasladarlos a precios. Dichos mecanismos no funcionaron en las eco-
nomias que experimentaron con ellos, especialmente en América del Sur, dejandolas en peor estado
que cuando se introdujeron. Las formulas desarrolladas por la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) propuestas por grupos empresariales no han sido probadas en ningun pafs con una tasa de
cambio fijo, especialmente al apreciarse el ddlar, por lo cual introducitlas conlleva un serio riesgo de
perpetuar aumentos de precios que redundarian en la perdida de la competitividad internacional del

pais.

E. Politica fiscal

El area fiscal toma especial importancia en la coordinacion y coherencia del manejo macroeconémico.
El enorme gasto publico, exagerado costo de proyectos y programas pasados, deficiente calidad de un
numero de ellos y gastos de funcionamiento no contabilizados podrian generar problemas fiscales,
afectando la base de crecimiento de la economia. Para mitigar dichos impactos y garantizar una gestion
financiera responsable serfa imprescindible afinar las politicas publicas en el area fiscal. Estas tienen
que ver con el otorgamiento de subsidios, definiciéon de la deuda publica y el déficit fiscal, LRSF,
superavit primario, analisis de rentabilidad, utilizacién del gasto y mejorar el sistema de compras y
adquisiciones.

E.1. Subsidios

Los subsidios se podrian convertir en el “Talén de Aquiles” de las finanzas publicas al no existir una
politica que defina su utilizacion, eliminando los que no se justifican. El problema surge al subsidiarse
indiscriminadamente entre personas y hogares de bajos ingresos que tal vez los requieran y las de
medianos y altos ingresos que no los necesitan. Entre estos ultimos grupos se incluye el subsidio al
gas, energfa, agua y a la CSS; 120 a los 65; transporte publico; y los jubilados. Los subsidios contabili-
zados sumaron $911 millones en el 2010, incrementindose a $1,584.4 millones en el 2014™ (cerca del
cuatro por ciento del PIB). En el 2016 se han presupuestado $1,302 millones (equivalentes al 10 por

"I Los subsidios totalizaron $1,584.4 millones en el 2014: el 61.4 por ciento correspondi6 a los hogares, 22.8 por ciento a
la CSS y 15.8 por ciento a las empresas (exoneracién de impuesto de importacion e impuesto sobre la renta, CAAT, FECI,
CPC y devolucién de impuestos). Hogares incluye gas licuado y subsidio eléctrico $382.1 millones, transporte (transporte
publico-diesel, Metrobus y Metro) $165.5 millones, vivienda $99.4 millones, 120 a los 65 $126.6 millones, Red de Oportu-
nidades $46.7 millones, Becas Universal $105.5, Uniformes y Utiles Escolares $40 millones y Angel Guardian $7.9 millones.
Fuente: Informe de la Cuenta General del Tesoro de Marzo 2015
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ciento de los gastos presupuestados), cifra inferior a la del 2014 debido a la disminucién en el precio
del petréleo. Dicha cifra no solo excede los aportes anuales de la ACP sino que probablemente au-
mentara al entrar en operacién Mi Bus, las lineas 2 y 3 del Metro™ y la Cadena de Frio.

Esta cifra tampoco incluye subsidios a la agricultura y productores de leche, subsidios no contabiliza-
dos del IDAAN por la venta del agua por debajo de su costo marginal o el subsidio electoral. Tampoco
incluye exoneraciones de impuestos a empresas privadas y empresas publicas (aranceles, renta) y del
impuesto de inmuebles entre otros. Convendria que las autoridades respectivas estimaran y publicaran
su monto. Otro problema radica en que parte de los subsidios en el 2014 fueron a la CSS. Estos
dificilmente podrian ser eliminados en el corto plazo ya que dicha instituciéon padece de serias debili-
dades financieras al no crecer los ingresos suficientemente para hacerle frente a compromisos de gas-
tos futuros. Dentro de los compromisos existentes, el subsidio al programa 120 a los 65 aumentara
vertiginosamente si no se discrimina ya que los informales y otros grupos que no cotizan cuotas even-
tualmente calificardn al mismo”.

Si no se reduce rapidamente la carga de los subsidios, jerarquiza los gastos de capital posponiendo o
eliminando los menos redituables y se continta financiando nuevos programas que aumentan planilla,
el gobierno podria verse en la necesidad de aumentar impuestos y/o reducir planilla para cumplir con
los limites establecidos en la LRSF. Por lo tanto para evitar los peligros de un manejo fiscal deficitario
convendria desechar los subsidios generalizados y quedarse solamente con aquellos focalizados y con-
dicionados a aquellos por debajo de la linea de pobreza.

En varios de ellos existe la intencién de dirigirlos a los pobres para generar un ingreso de subsistencia
o dotar a la proxima generacion de oferta de trabajo de la capacidad de aprendizaje. Algunos fueron
disefiados tomando en cuenta experiencias positivas en otros paises (Red de Oportunidades). Otros
como la Beca Universal y Subsidio para los Discapacitados, si bien no atacan la pobreza de raiz, trans-
fieren recursos que tendran un impacto positivo siempre y cuando se acompafien de medidas que
incrementen la productividad de los hogares pobres.

Otros como el que el del gas son aprovechados por quienes no los requieren mientras que los subsidios
a la electricidad y las exoneraciones del impuesto del combustible tampoco se justifican al bajar el
precio internacional de los productos energéticos significativamente. Por otro lado 120 a los 65 ha

72 El Metro ha aliviado la situacién para muchos pero, aun asi, hay quienes gastan tres a cuatro horas para llegar a su
empleo. Estos viven entre San Isidro y Chilibre. Desde Bellavista o el Cangrejo hasta San Isidro les toma 10 o 12 minutos
con el Metro pero luego deben esperar el autobus por un tiempo indeterminado. Una vez a bordo puede tomatles de una
a dos horas llegar a Villa Grecia, Alcalde Diaz, las Cumbres, etc. El mismo tiempo toma desde Chorrera hasta Albrook, o
desde Tocumen o sitios mas al este al centro. En el caso de transporte publico, ningun gobierno ha podido organizar un
sistema de transporte que realmente funcione integradamente con horarios conocidos.

73 El programa 120 a los 65 conté con alrededor de 90,000 beneficiarios en 2015. 1,124,741 personas no cuentan con
seguro social, lo cual se encuentra en parte vinculado a la informalidad laboral y en parte a aquellos que no trabajan. En
10 afos se estima que se le podrfan sumar 95,774 personas sin seguro social en edad de jubilacién.
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creado un sistema paralelo de jubilaciones en donde no se requiere cotizar cuotas a la CSS. Los bene-
ficiarios futuros incluiran a aquellos que se encuentran en la informalidad y los ninis. Por lo tanto el
subsidio se ha convertido en un incentivo para que patronos y empleados no cumplan con los aportes
a la CSS sabiendo que eventualmente recibiran su pension.

Urge definir una politica que separe los subsidios buenos (inversién en capacitacion y habilitacion de
los pobres)™ de los malos (consumo llanamente y no discriminado hacia los pobres). En el 2016 se ha
programado disminuirlos en 14.5 por ciento a través de la eliminacién del FACE (Fondo de Compen-
sacion Energética) y la revision del subsidio al gas; el subsidio a la energfa eléctrica se ha estimado en
$76 millones. En realidad todas las exoneraciones de impuestos y subsidios energéticos deberfan des-
aparecer a la brevedad posible debido a la continua disminucién del precio internacional del petréleo
y gas natural y aumentos en el ingreso personal desde el 2003.

E.2. Definicién de la deuda publica y el déficit fiscal.

La definiciéon de la deuda publica y el déficit fiscal en el SPNF ha variado a través de diferentes admi-
nistraciones gubernamentales afectando la transparencia de las cuentas publicas. Esto se debe a que el
sector publico se fraccioné al segregarse del mismo a empresas puiblicas para reducir el monto del
déficit fiscal, mantener el total de la deuda publica por debajo de la relacién deuda publica neta/PIB
de 40 por ciento establecida en la LRSF, evadir los limites de endeudamiento y gastar mas”™. Estas
acciones no solo limitan la transparencia de las cuentas publicas sino que hace mas dificil mantener la

coherencia y coordinacién macroeconémica y fiscal.

E.2.1) Deuda publica. Estimaciones oficiales publicadas en los medios de comunicacién muestran
que la deuda del SPNF ascendi6 a $20,250.4 millones al 31 de diciembre del 2015, mientras que ob-
servadores independientes reportan que el total de deuda publica supera los $25,000 millones al in-
cluir las empresas publicas excluidas del SPNF, proyectos llave en mano y deuda flotante.

Inicialmente el SPNF (que excluye el Banco Nacional de Panama y la Caja de Ahorros) inclufa el
Gobierno General (Gobierno Central mas la CSS) y las agencias consolidadas pero exclufa la ACP.
Desde fines del 2009 esta definicién excluye empresas del Estado (ACP; Tocumen S.A.; Empresa de
Transmisién Eléctrica S.A. [ETESA]; y Empresa Nacional de Autopistas [ENA]). A Tocumen S.A. se
le afiadieron los aeropuertos de Rio Hato, David y Coléon durante la administraciéon pasada (los cuales
mantenian operaciones deficitarias) para reducir el déficit fiscal. Esta definicién no incluye la Cadena
de Frio ni Mi Bus.

7+ El impacto de los subsidios en reducir disparidades y pobreza podtia aumentar si las transferencias fuesen progresivas,
se redujeran pérdidas que se filtran hacia aquellos por encima de la linea de pobreza y la cobertura de las focalizadas es
expandida para aquellos en situacién de extrema pobreza. Véase Lustig y otros(47).

75 Deuda publica neta es igual a la deuda puiblica menos el patrimonio del FAP.
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Resulta dificil comprender la logica detras de la segregacion de empresas estatales que deberfan formar
parte del SPNF cuando el sector publico es uno solo, independiente de como se desglosan las institu-
ciones y empresas estatales. El fraccionamiento de la deuda genera interrogantes debido a que las
empresas del Estado son en un ciento por ciento de su propiedad, sus presupuestos son aprobados
por el Consejo de Gabinete y la Asamblea Nacional, las transferencias de partidas son aprobadas por
la Asamblea Nacional y las empresas se encuentran sujetas a los auditos de la Contraloria General de
la Republica. Dichos procesos automaticamente le asignan al Estado importantes responsabilidades
en su manejo financiero. Por lo tanto las omisiones en la contabilidad gubernamental requieren de
decisiones urgentes para consolidar las cuentas fiscales.

El criterio que pareciera prevalecer en la practica para incluir a una empresa del Estado en el sector
publico toma en consideracion si son autofinanciables. De hecho todas las empresas del Estado reci-
ben subsidios implicitos al estar exoneradas del pago de impuestos de importacioén, inmuebles y sobre

la renta’

. Aunque algunas no reciben garantia del Estado al endeudarse, en la practica el no pago de
sus deudas afectarfa la calificaciéon de crédito del sector publico y del pais. En una situacion de no pago
por aquellas entidades no incluidas en el SPNF, el Estado no tendra otra opcion que responder por la
deuda. Por otro lado el Articulo 268 de la Constitucion es claro en incluir a las empresas estatales

dentro del sector pﬁblico77.

Un tema relacionado tiene que ver con incluir deudas de proyectos “llave en mano”, garantias a deudas
del sector privado y pasivos de empresas publicas en la deuda publica. Por ejemplo los medios de
comunicacién reportan que en la adquisicion de Mi Bus se pagan alrededor de $245 millones y se
adquieren pasivos con los bancos que suman alrededor de $195 millones. La responsabilidad de incluir
dichas deudas en el SPNF le corresponde a la Contraloria General de la Republica de acuerdo al Ar-
ticulo 280 de la Constituciéon™. L.a LRSP debetia modificarse para que estos ajustes sean obligatotios.
Aparte de las deudas mencionadas anteriormente, la contabilizacién actual no incluye las deudas de
los municipios, instituciones publicas que deberfan formar parte de la deuda total del Estado. Este
ultimo tema toma singular importancia ya que un estudio del BID sobre necesidades de inversion del
municipio de Panama arroja un plan de inversiones que excede tres mil millones de ddlares que de
llevarse a cabo en su totalidad requerirfa endeudamientos del municipio.

76 Las empresas publicas estan constituidas para operar comercialmente por lo cual deberfan estar sujetas a las mismas
consideraciones y requisitos tributarios que las empresas privadas. En este tema existe un precedente. Durante una de las
administraciones recientes el MEF le obligb pagar a Tocumen el impuesto de inmuebles.

77 El Articulo 268 de la Constitucién(24) establece que “El Presupuesto tendra caracter anual y contendra la totalidad de
las inversiones, ingresos y egresos del sector publico que incluye a las entidades auténomas, semiauténomas y empresas
estatales”.

78 El Articulo 280 de la Constitucién(24) establece en su acapite 1 sefiala “Son funciones de la Contraloria General de la
Republica, ademids de las que le sefiale la Ley, las siguientes: Llevar las cuentas nacionales, incluso referentes a las deudas
interna y externa.”
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E.2.2) Déficit fiscal. El déficit fiscal se define como déficit de caja ya que recoge las transacciones
en efectivo de ingresos y pagos que se efectian en el sector publico. Esta definicion ha sido util en el
manejo y contabilizacion de las operaciones del gobierno. Sin embargo, la misma no toma en cuenta
las nuevas variantes en el gasto publico ni su impacto en la deuda publica. Estas se refieren a las ope-
raciones “llave en mano” cuyos pagos son diferidos a fechas futuras a pesar que las erogaciones co-

rrespondientes contintian su curso con la implementacién de las obras contratadas.

Por lo tanto convendria considerar ampliar el concepto del déficit en términos de transacciones de lo
gastado (lo pagado mas lo comprometido), lo cual deberia incluir la deuda flotante del periodo anterior
como gasto en el presupuesto del sector publico del afio vigente para evitar estimaciones optimistas
del déficit de caja al posponer el pago de gastos efectuados. Dichos ajustes permitirfan arribar a un
estimado realista del déficit y de su proyeccion, el cual deberia incluir los intereses futuros que habria
que cancelar, aparte de las estimaciones de gastos corrientes que serfan necesarios para que las inver-

siones operen eficientemente una vez concluida su ejecucion.

E.3. Ley de Responsabilidad Social Fiscal.

La LRSF 34 de 2008 se cre6 para establecer normas, principios y metodologias para consolidar la
disciplina fiscal en la gestion financiera del gobierno bajo principios de transparencia, responsabilidad
y rendicién de cuentas. La LRSF tiene por objeto: (i) aumentar el ahorro corriente del SPNF de manera
de disminuir la dependencia en el uso de instrumentos de deuda para financiar inversiones; (ii) garan-
tizar la sostenibilidad de la deuda publica mediante su reduccion gradual como porcentaje del PIB
hasta llegar a un maximo permitido; (iii) establecer limites al crecimiento de la deuda y el déficit; y (iv)
proveer rendiciéon de cuentas en el sector publico basada en las mejores practicas de transparencia.
Los cambios introducidos durante la administracién pasada le han restado efectividad en alcanzar
dichos objetivos(48). Por lo tanto la LRSF deberia enmendarse para utilizar en forma juiciosa y efi-
ciente los recursos publicos y mejorar la transparencia y gobernabilidad. Dichas enmiendas deberfan
incluir la definicion correcta de la deuda publica y el déficit fiscal, afiadiendo las empresas estatales
dejadas por fuera del SPNF”.

En cuanto a su operacion, el espiritu que privo en la preparacion de la LRSF enfatizaba transacciones
de caja en la definicion del déficit fiscal pero con una debida contabilizacion de las cuentas por pagar
y su publicacién (incluyendo su antigiiedad), ademas de lograr lo mismo en las cuentas por cobrar para
tener una idea clara del monto del déficit fiscal. Debido a eso el informe anual de la Cuenta General
del Tesoro incluye las cuentas por pagar y su antigiedad. Un ajuste adicional deberfa establecer el
limite de deuda flotante en relacién a los ingresos corrientes a principios del afio fiscal, tornandose en

7 Mientras no se cambie la LRSF serfa aconsejable incluir dos estimaciones del déficit. Una sin las empresas publicas tal
como lo determina la ley y otra que si las incluye.
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cero a fines del mismo. Ese ajuste evitarfa utilizar cuentas por pagar como parte del financiamiento de
las operaciones financieras del gobierno.

El espiritu que privo para consolidar la disciplina fiscal fue violado por la administraciéon pasada para
darse mas espacio para gastar y endeudarse al introducir modificaciones en la LRSF en la Ley que
estableci6 el Fondo de Ahorro de Panama (FAP). En el Marco Fiscal que el Gobierno Nacional esta
obligado por ley a preparar anualmente, el balance fiscal representa las metas fiscales que deben cum-
plirse®. Al promulgarse la ley del FAP por la administracion pasada se cred la figura del balance fiscal
ajustado del SPNF, la cual permite aumentar los limites del déficit fiscal. Es evidente que la intencion
de crear la Ley del FAP se hizo para aumentar los montos de endeudamiento publico. Ello se puede
constatar en el Articulo 34 que especifica que “el balance fiscal ajustado sera de 2.9% para 2012, 2.8%
para 2013 y 2.7% para 2014.” En el fondo ese ajuste aumentaba los montos de endeudamiento publico

autotizados.

Dichas modificaciones han afectado el Marco Fiscal®. A manera de ilustracion, si el aporte de la ACP
fuese menor al 3.5 por ciento del PIB (por ejemplo, 2.5 por ciento), el gobierno estaria autorizado a
endeudarse por una suma equivalente al 1 por ciento del PIB por encima de la meta del déficit*’. Como
a partir de la fecha hasta el 2019 los aportes de la ACP en el Marco Fiscal probablemente seran me-
nores al 3.5 por ciento del PIB, el gobierno estaria autorizado a aumentar el déficit fiscal y el endeu-
damiento publico por el monto que harfa falta para alcanzar el 3.5 por ciento del PIB. En otras pala-
bras, si los aportes de la ACP cayeran por debajo del 3.5 por ciento del PIB, éstos se podrian compen-
sar automaticamente a través de un déficit mayor financiado por endeudamientos adicionales. Eso
significa que si los aportes anuales de la ACP fuesen menores al 3.5 por ciento del PIB, tanto el déficit

real como la deuda publica aumentarian®.

80 Si se tiene un déficit fiscal no ajustado de 1 punto porcentual del PIB o un porcentaje mayor que se encuentra financiado
y los aportes de la ACP corresponden a 1 punto porcentual menor del 3.5 por ciento del PIB, se tendria un balance fiscal
ajustado de 1 punto porcentual menor que el balance fiscal resultante. Queda claro que el mayor déficit fiscal no ajustado
se puede financiar con deuda o con una reduccién de saldos liquidos en el Banco Nacional. Por otro lado en el 2015 el
gobierno recurti6 a este mecanismo para ajustar el déficit de $1,460 millones (2.8 por ciento del PIB) a $1,034 millones (2
por ciento del PIB) al no haber hecho el aporte correspondiente al FAP.

81 En el articulo 35 de la Ley del FAP(48) se encuentra el detalle de la suspension temporal de los limites financieros ante
un problema de disminucién en la actividad econémica de 2 por ciento del PIB para abajo (de manera de jalar fondos del
FAP) y de una emergencia nacional, que aclara lo que la Ley habia mencionado.

82 La justificacién de dicho mecanismo es extrafia. Esta supone que si el aporte anual de la ACP estuviese por debajo del
3.5 por ciento del PIB, esa deficiencia deberfa compensarse con endeudamiento publico.

8 El paragrafo del Articulo 34 de le Ley del FAP(48) dice: El ajuste a realizarse al balance fiscal del SPNF para calcular el
balance fiscal ajustado al cual se le aplica el limite establecido en este Articulo corresponde al aporte que debe efectuarse
al FAP de acuerdo con lo previsto en el numeral 1 del Articulo 3 de la Ley del Fondo de Ahorro de Panama. En el evento
de que el aporte de la ACP fuese menor al porcentaje establecido en el numeral 1 del Articulo 3 antes citado (se refiere al
3.5 por ciento), el ajuste se calculara como la diferencia entre el aporte efectivo de la ACP y el porcentaje establecido en el
numeral 1 del Articulo 3 antes citado, que en este caso disminuiria el balance fiscal del SPNF a un nuevo valor en el balance
fiscal ajustado del SPNF.
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Alternativamente el gobierno podria aumentar los impuestos, lo cual no harfa sentido si la economia
se estuviese desacelerando. Si se aumentaran los impuestos, éstos no tendrian que ver con el déficit,
producto del balance fiscal ajustado, y su diferencia con el déficit real, pero ésta serfa una opcion al
mayor déficit real y al incremento en la deuda. Por otro lado el gobierno podria reducir gastos tal como
lo especifica la Constitucion en su Articulo 275 en casos que el total de los ingresos disponibles sea

menor al total de los gastos autorizados®.

Como el objetivo de la enmienda a la LRSF era aumentar el gasto publico no se consideré la opcion
de afinar las politicas publicas para estimular la inversion privada sustituyendo montos de inversion
publica por aquellos provenientes de inversiones privadas antes de autorizar un déficit adicional. Los
mecanismos para aumentar los montos de inversion privada lo constituyen la simplificacioén de trami-
tes, el impulso a concesiones y proyectos de APP y la promocion turistica. En otros paises éstos han
sido excelentes para sustituir la inversiéon publica.

E.4. Fondo de Ahorro de Panama.

Un tema intimamente relacionado al manejo fiscal y en especial a los parametros especificados en la
LRSF tiene que ver con el FAP. El FAP fue creado mediante la ley 38 del 5 de Junio de 2012, que
modific6 la LRSF 34 de 2008. Sus objetivo son: (i) establecer un mecanismo de ahorro a largo plazo
para el Estado; (ii) establecer un mecanismo de estabilizacion para estados de emergencia y desacele-
racion econdmica; (iii) disminuir la necesidad de recurrir a instrumentos de deuda para atender las
circunstancias descritas anteriormente; y (iv) complementar los objetivos anteriores mediante una regla
de contencion del déficit para el SPNF mediante la Ley 34 de 2008 y sus reglamentaciones®. Al FAP
se le traspasaron los recursos del Fondo Fiduciario para el Desarrollo (un fondo soberano cuyo ren-

dimiento se incorporaba al presupuesto para financiar inversiones) que surgieron de la venta de accio-
nes del IRHE e INTEL.

El FAP es un fondo soberano de estabilizacion al cual solo se debetia acudir en ultima instancia si la

economia se encontrara seriamente afectada por los shocks externos (tal como un aumento violento

84 Bl Articulo 275 de la Constitucién(24) establece que “Cuando en cualquier época del afio, el Organo Ejecutivo considere
fundamentalmente que los ingresos disponibles es inferior al total de los gastos autorizados en el Presupuesto General del
Estado, adoptard un plan de ajuste del gasto, que serd aprobado segun lo establezca la Ley.”

8 El Articulo 5 de la Ley(49) habla de la Regla de Retiro para el punto 2: (a) Estado de emergencia declarada por el Consejo
de Gabinete, siempre que el costo asociado sea igual o superior al 0.5 por ciento del PIB. La regla entrara a regir a partir
del afio fiscal 2015. En el caso de haberse contratado un seguro catastréfico y/o de accederse a una linea de crédito
contingente contratada para este proposito, se excluira del costo asociado a la emergencia el monto de cobertura del seguro
y/o uso de la linea de crédito contingente que exceda un 0.5 port ciento del PIB para determinar el monto de retiro posible
a efectuarse del FAP. El limite maximo de la dispensa no podra exceder el 1.5 por ciento del PIB; y (b) Desaceleracién
economica. Esta regla entrara a regir a partir del afio fiscal 2015. En este caso si el crecimiento del PIB es negativo, el limite
de la dispensa sera 2 por ciento del PIB nominal; si el crecimiento PIB es de 0 a 1 por ciento del PIB la dispensa serfa 1.5
por ciento de PIB nominal; y si el crecimiento es del 1.1 a 2 por ciento del PIB, la dispensa es el 1 por ciento del PIB
nominal. Los retiros del FAP autorizados en estos puntos estaran condicionados a que los activos del FAP no podran ser
inferiores al 2 por ciento del PIB nominal del afio anterior.
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en el precio internacional del petrdleo) e internos (tal como un terremoto que causara fuertes estragos)
y un afinamiento adecuado de las politicas publicas no lograra detener dicho deterioro. El FAP no
deberia utilizarse para financiar el déficit fiscal, declararle dividendos al Estado, o reemplazar politicas
publicas encaminadas a resolver problemas fiscales.

Por otro lado el FAP deberia alimentarse periédicamente de recursos adicionales. Esa no fue su expe-
riencia durante la administracién pasada (cuando se trataron de vender terrenos en la Z1.C y acciones
del Estado en Cable and Wireless y companias eléctricas en donde el gobierno mantiene el 51 por
ciento de las acciones) para financiar gastos. Aparte de ello, al generarse ingresos adicionales prove-
nientes del rapido crecimiento de la economia, éstos no se canalizaron al FAP para dotar a futuras
administraciones con la capacidad para hacerle frente a situaciones descritas en la ley. En resumen, el
FAP (un mecanismo de ahorro para ser usado en emergencias no previstas) se ha utilizado para incre-
mentar el tope del déficit y aumentar el endeudamiento publico.

E.5. Balance Primatio

El balance primario es el resultado del esfuerzo fiscal del periodo (ingresos corrientes totales menos
gastos totales incluyendo gastos de funcionamiento y de capital). Se excluye del balance primario los
intereses, los cuales provienen de la ejecucion presupuestaria de periodos pasados sobre la cual no se
tiene control directo. Si bien ésta es la definicién algebraica, su inclusion en la LRSF obedece a su
importancia para la estabilidad de las finanzas publicas y el buen manejo macroeconémico.

El balance primario es un parametro clave de politica fiscal ya que contribuye a disminuir las vulnera-
bilidades que se podrian derivar de los aumentos en la deuda publica y su sostenibilidad. Su manejo
apropiado permite financiar el servicio de la deuda sin necesidad de ajustes en los ingresos (evitando
impactos sociales y politicos delicados) o en el gasto primario (el cual excluye intereses). Por lo tanto
no serfa aconsejable limitar la capacidad de maniobra futura de las finanzas puablicas debido a un ma-
nejo laxo de esta variable.

El balance primario representa un flujo de caja neto comprometido para el pago de la deuda y su
servicio. En un balance fiscal de cero el balance primario serfa igual al pago de los intereses y su
valor actual igual a la deuda. Cuando el mismo se torna negativo, éste genera un aumento de deuda
que incrementa el pago de intereses y de alli proviene el problema de su sostenibilidad. Su solvencia
sugiere que el valor presente de los ingresos propios menos el valor actual de la deuda sea igual en el
peor de los escenarios a los gastos primarios. Por otro lado, su liquidez implica que se deberfa hacer
frente a todos los desembolsos del sector publico a medida que venzan.

La LRSF requiere que el resultado del balance primario durante el ejercicio de cada administracion sea
positivo. Lo éptimo serfa lograr un balance primario sostenible. Fiste deberfa ser igual al pago de in-
tereses, o sea, deberfa convertirse en un balance fiscal equilibrado tal cual se estipula en el articulo 270
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de la Constitucion®

. En épocas recientes ello solo se ha logrado en el ano 2007-2008, mientras que en
algunos otros afios el balance primario ha sido negativo o cercano a cero. En el 2014 el balance pri-
mario del SPNF fue negativo, alcanzando el -2.2 por ciento del PIB. Un balance primario negativo
(déficit) implica que los recursos del sector publico no alcanzarfan para pagar los intereses de la deuda
publica por lo cual habria que endeudarse para pagarlos. Es evidente que este concepto no seria sos-
tenible debido al crecimiento de la deuda y pago adicional de intereses que esto implicaria. Para ase-
gurar la estabilidad de la relaciéon deuda publica/PIB setia necesatio que el balance primatio positivo
(superavit) alcanzara un valor minimo en funcién de la deuda acumulada hasta el periodo anterior,

tasa de interés y tasa de crecimiento de la economia.

La inclusion de la ACP y las otras empresas publicas en las cuentas del SPNF mejoraria el balance
primario y contribuirfa a equilibrar el balance fiscal aunque aumentaria la relacion deuda publica
neta/PIB. Cambios en esta relacién no deberfan afectar la calificacién de crédito del pais ya que la
misma solo constituye una consolidacién del monto total adeudado que mejoraria la transparencia en
el manejo de la deuda publica. Adicionalmente, serfa conveniente efectuar ejercicios anuales de tensién
(stress tests) vinculados a la sostenibilidad de la deuda, los cuales deberfan publicarse. Dichos ejercicios
deberfan incluir riesgos por disminucion de la tasa de crecimiento, aumentos en la tasa de interés,
disminucién del balance primario, riesgos que pudieran surgir del financiamiento de los mercados y

otros.

E.6. Analisis de costo beneficio

En épocas recientes los aumentos en el gasto publico en inversiones han sido financiados a través de
endeudamientos que aumentan la deuda publica. Muchas de las inversiones efectuadas estuvieron ba-
sadas en analisis deficientes al escogerse proyectos basados en decisiones influenciadas por intereses
creados. En ningun momento se utilizaron criterios de jerarquizacién de proyectos basados en su
rentabilidad social o financiera o beneficios al pais, excepto en el proyecto de ampliacién del tercer

juego de esclusas.

La LRSF establecia inicialmente el requerimiento de estudios de costo y beneficio social para proyectos
con un costo mayor de $10 millones y de prefactibilidad en caso de montos menores. Estos analisis
permitirfan jerarquizar las inversiones frente a la disponibilidad de recursos. Durante la administracion
pasada el piso para el requerimiento de estudios de costo beneficio fue aumentado a $20 millones por
la administracion pasada para evitar el analisis de un gran nimero de proyectos que podrian ser perci-
bidos como de baja e inadecuada rentabilidad. Ambos limites no hacen sentido si se desea cerciorar
que los proyectos logren una rentabilidad adecuada que justifique que se lleven a cabo. Por lo tanto
serfa aconsejable que el limite se bajara a $5 millones, lo cual cubrirfa la mayoria de los proyectos en el

86 E] Articulo 270 de la Constituciéon(24) establece que “En el presupuesto elaborado por el Organo Ejecutivo los egresos
estaran equilibrados con los ingresos”.
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programa de inversiones publicas. A estos analisis habtia que agregarle indicadores de logro/desem-
pefio en proyectos y programas incluidos en el presupuesto de rentas y gastos.

Para confirmar que los proyectos seleccionados muestren una rentabilidad adecuada ex ante serfa con-
veniente crear un departamento en el MEF que evalde los estudios de costo y beneficio preparados
por las agencias ejecutoras, al igual que de proyectos de concesion del sector privado y APP. Proyectos
sin estudios de costo beneficio evaluados no deberfan ser incluidos en el presupuesto de rentas y
gastos. Asimismo deberia establecerse en la Contraloria de la Republica un departamento con sufi-
ciente autonomia e independencia para efectuar evaluaciones y auditos econémicos expos de proyec-
tos y programas de inversion publica ya ejecutados.

Estos analisis serfan diferentes a los auditos tradicionales de la Contralorfa. Dichos auditos evaluarian
el desempefio de los conductores claves en la implementacién de proyectos y programas: eficiencia,
sostenibilidad y el material humano que los ejecuta. Su objetivo serfa determinar si los dineros del
Estado fueron bien invertidos, se justificaban los proyectos y programas, tuvieron una rentabilidad
financiera y social adecuada, su calidad era 6ptima, se implementaron las politicas publicas para que
lograran sus objetivos, utilizaron objetivos medibles e indicadores de logro/desempefio cuantificables
y se determiné quiénes se beneficiaron del gasto publico”. Dichas recomendaciones, de ser adoptadas,
sugieren que el programa de inversiones publicas de mediano plazo tendria una mayor probabilidad
de lograr los resultados esperados. Estos podrian concretarse si se tomara en consideracion los aspec-
tos analiticos e institucionales propuestos, salvaguardando el proceso de jerarquizar y decidir proyectos
al evitar intereses creados que distorsionan las decisiones de inversioén publica.

E.7. Composicion y utilizacion del gasto publico

Las presiones inflacionarias que se dieron durante los afios 2003-2014 provinieron principalmente de
la excesiva expansion del gasto publico, las cuales se afiadieron a la inflacién importada. Para evitar
repetirlas se deberfan considerar ajustes en los altos niveles de inversion programados. Al revisar las
prioridades del gasto publico un primer paso requeriria no iniciar proyectos nuevos mientras no se
haya validado su rentabilidad social o financiera, contribucién en mejorar el desarrollo humano e in-
clusion y haber asegurado su financiamiento.

Si la intencién de la politica publica fuese la de reducir la disparidad de ingresos, atender necesidades
basicas de la poblacion y mejorar la calidad de la mano de obra, serfa urgente reenfocar las prioridades
en el presupuesto de rentas y gastos para enfatizar el mejoramiento en calidad de la educacion y pro-
gramas de formacion profesional; dotar a todo el pais de agua potable; modernizar el alcantarillado

87 Los gastos en los sectores sociales deberfan estar sujetos a evaluaciones rigurosas ya que ocultan muchas desviaciones.
Por lo tanto serfa conveniente efectuar estudios para calcular “pérdidas en el camino” que deberfan estimar cudnto de cada
cien de gasto ha llegado efectivamente a los pobres.
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pluvial y sanitario de los principales centros urbanos; fortalecer programas de atenciéon médica prima-
ria; completar el saneamiento de la bahfa; y mantener y mejorar las vias de comunicacion terrestres.

Para financiar dichos programas se deberian reducir drasticamente los subsidios, gravar a las empresas
publicas como si grava a las privadas y evitar la participacion del Estado en actividades que podrian
ser ejecutadas por el sector privado a través de concesiones y APP de manera de liberar recursos
presupuestarios para mejorar la calidad del capital humano. Ademas se deberia utilizar el software para
vincular las asignaciones presupuestarias con las areas de pobreza y pobreza extrema. Esto ultimo no
serfa costoso o dificil de introducir a la vez que permitirfa asegurar que los montos asignados benefi-
cien a quienes se encuentran por debajo de la linea de pobreza.

E.8. Sistema de compras y adquisiciones

El sistema de compra y adquisiciones publicas conforma una categoria critica del manejo financiero.
Las politicas sanas en este tema son indispensables para mantener una gobernabilidad efectiva. Operar
un sistema eficiente requiere mantener un equilibrio entre regulaciones excesivamente rigidas que res-
tringen la eficiencia al maniatar la toma de decisiones con regulaciones excesivamente laxas que po-
drian facilitar practicas corruptas. Al llevar a cabo este equilibrio se requiere implantar reglas justas y
transparentes. Lamentablemente en el apuro de dotar al pafs de infraestructura y servicios basicos se
ha reducido la utilizacién de las licitaciones publicas favoreciendo la contratacioén directa y proyectos
“llave en mano”. Estos ultimos adolecen de cuatro debilidades: (i) se contratan obras sin estudios ni
disefios previos por lo cual el producto que se va a contratar no esta ni claro ni definido, ni tampoco
se puede determinar su conformacion 6ptima; (ii) los costos de su financiamiento se encuentran fuera
del control del Estado por lo cual éstos podrian terminar siendo onerosos; (iif) no existe una supervi-
sion adecuada de las obras por lo cual es practicamente imposible constatar que se mantienen niveles
satisfactorios en su ejecucion; y (iv) no existe un mecanismo que asegure el precio mas bajo en la

ejecucion de un proyecto que evite generar sospechas de corrupcion.

La via 6ptima para eliminar oportunidades de corrupcion es cambiando los incentivos, cerrando val-
vulas de escape, eliminando la discrecionalidad y suprimiendo reglas que estimulan comportamientos
corruptos. En ese sentido la contratacion directa (especialmente al fraccionar los montos) y proyectos
“llave en mano” presentan un serio riesgo reputacional aparte de tener que pagarse sumas mayores a
las que se requerirfan utilizando el mecanismo del mercado. Por lo tanto serfa prudente eliminar ese
tipo de contrataciones y volver al sistema de licitacion publica, el cual deberia convertirse en rapido,
agil y transparente adoptando practicas exitosas en otros paises.

E.9. Reformas ala LRSF

La LRSF deberia enmendarse para: (i) incluir la definicién correcta de la deuda publica y del déficit
fiscal afiadiéndole las empresas puiblicas no incluidas; (i) requerir un balance primario por lo menos
igual al pago de intereses, o sea, lograr un balance fiscal equilibrado; (iif) eliminar la figura del balance
fiscal ajustado; (iv) incluir el pago de la deuda flotante del periodo anterior en el presupuesto del afio
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vigente; (v) establecer, al inicio del afo fiscal, un limite de deuda flotante en relacién a los ingresos
corrientes, el cual deberfa tornarse en cero al final del mismo; (vi) reducir el piso de proyectos sujetos
al analisis de costo beneficio a $5 millones; (vii) establecer en el MEF un departamento que evalue
estudios de costo beneficio preparados por las agencias ejecutoras, al igual que proyectos de concesion
al sector privado y APP; (viii) establecer en la Contraloria General de la Republica un departamento
que lleve a cabo evaluaciones y auditos econémicos expos de proyectos de inversion y programas de
gasto publico; y (ix) asegurar que las asighaciones presupuestarias para los pobres estén vinculadas a
necesidades identificadas en las encuestas de pobreza y condicionadas a objetivos cuantificables a tra-
vés de indicadores de logro/desempefio.

F. Politica de Redistribucién
F.1. Disparidad de Ingresos

Al aludir a la disparidad de ingresos conviene sefialar que ésta surge debido a que existen disparidades
en la capacidad de produccion de la economia. Estas se intensifican cuando la tasa de crecimiento de
la economia se encuentra por debajo de la tasa neta de retorno al capital (neta de impuestos) a la vez
que existe una débil formacién de capital humano por lo cual su productividad no solo es baja sino
dificil de aumentar®.

Si el sistema tributario se hiciera mas regresivo, la concentracion de riqueza y disparidad de ingresos
aumentarfan. Al intensificarse éstas aumentarfan los riesgos de sostener la tasa de crecimiento. No
obstante, la regresividad en el sistema tributario se podria reducir a la vez que los ingresos fiscales se
podrian aumentar si se gravara a las empresas publicas igual que a las privadas. Por otro lado, si la
economia creciera a una tasa mas alta que la tasa neta de retorno al capital y la productividad de la
mano de obra aumentara rapidamente, las disparidades se reducirfan y la acumulacién de riqueza en
grupos de ingresos mas bajos aumentarfa. Este ha sido el caso reciente en Panama en donde la dispa-
ridad de ingresos medida a través del coeficiente de Gini se redujo a 0.49 de 0.50. Al registrarse altas
tasas de crecimiento y reducirse el desempleo, la productividad de la mano de obra y su ingreso mejoro,
contribuyendo a mejorar el coeficiente de Gini.

El fenémeno de disparidad de ingresos no es tnico a Panama o nuevo globalmente. El mismo existe
en todos los paises y regiones y proviene de deficiencias en la dotacién del capital humano al igual que
de una distribucion de riqueza caracterizada por una alta disparidad(51). Dicho sesgo es mas pronun-
ciado en Europa y Norteamérica mientras que en China y en la India la riqueza se encuentra mejor
distribuida en los grupos de ingresos medianos. Analisis recientes del Banco de Desarrollo Asiatico y
del FMI demuestran que la disparidad de ingresos aumenté en la mayorfa de los paises desarrollados

8 Piketty(50) analiza disparidad de ingresos en paises seleccionados. Utilizando declaraciones de impuestos el analisis
confirma que los retornos a los duefios de capital excedieron los percibidos por la mano de obra por un margen de 5
puntos porcentuales en relacién a 1.5 por ciento. Los retornos al capital crecieron mas rapidamente que la tasa de creci-
miento econémico, factor que influencia la tasa de crecimiento de los ingresos que percibe la mano de obra.
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(especialmente en Europa y Asia) pero se mantuvo constante en las economias emergentes. En Lati-
noamérica ésta disminuy6 durante los afios 1990-2012. A pesar de ello los paises de la América Latina
y el Caribe registran mayores disparidades en relaciéon a paises en regiones desarrolladas y economias
emergentes(52, 53).

Por otro lado las disparidades de ingreso no conducen a fomentar el crecimiento. LLos analisis del FMI
confirman que una menor disparidad neta se asocia con un crecimiento mas rapido y sostenible a la
vez que identifican una relacion inversa entre ingreso y crecimiento. Dichos analisis demuestran que
un aumento del 1 por ciento en el ingreso de los mas pobres esta directamente ligado a un aumento
en el PIB de 0.38 por ciento en los cinco afios subsiguientes a ese aumento. Por otro lado un aumento
similar en la participacion de los mas ricos en el ingreso se encuentra asociado con una disminucion
de 0.08 por ciento en el crecimiento del PIB(52).

El tema de las disparidades se encuentra intimamente vinculado a la limitada productividad de la mano
de obra como resultado del hecho que el subdesarrollo de los pobres proviene primordialmente de su
baja productividad. Esto implica que la pobreza no es una condicién que se pueda eliminar a través
de gastos publicos generalizados sino de aquellos que mejoran la productividad de los pobres. Por la
misma razon, las reducciones de pobreza ligadas a transferencias monetarias que no conducen a au-
mentos de productividad no son sostenibles a largo plazo. Estas desaparecerfan si se eliminaran los
subsidios que de hecho se han convertido en ingreso de los pobres. La ruta éptima para elevar a los
pobres por encima de la linea de pobreza seria mejorandoles su capital humano. Por lo tanto, si el
Estado invirtiera suficientemente en mejorar la calidad del capital humano se contarfa con una mano
de obra habilitada para utilizar tecnologfas mas productivas que acompafian una mejor remuneracion.
Ello permitirfa absorber incrementos en salarios reales sin perder competitividad(33).

La utilizacién de diferentes metodologias para medir pobreza y sus diferentes estimados ha motivado
discusiones relacionadas a la proporciéon de la poblacion por debajo de las lineas de pobreza y pobreza
extrema. No obstante las discrepancias metodoldgicas, el crecimiento logrado durante el 2003-2014
redujo los niveles de pobreza y pobreza extrema y aument6 el ingreso de los pobres. Mientras se logre
un consenso sobre cual metodologia es mas precisa no deberian retrasarse esfuerzos en reducir la
pobreza ya que Panama es un pafs relativamente pequefio en donde se sabe quiénes son los pobres,
donde estan ubicados y que requieren en términos de servicios del Estado para mejorar su producti-
vidad y bienestar. Por lo tanto amerita acelerar el disefio de las politicas enfocadas a reducir la pobreza,
instrumentarlas y asegurar su sostenibilidad.

F.2. Enfoque para Redistribuir

Una politica de redistribucion requerirfa adoptar un enfoque dual para lograr resultados sostenibles.
Este demandarfa mejorar la cobertura, calidad, pertinencia, equidad y administracién de la educacion
con resultados en el mediano y largo plazo a la vez de redistribuir el ingreso mediante la politica fiscal
en el corto plazo. Esto ultimo se podria lograr a través de un gasto social focalizado que cubra las
necesidades basicas de la poblacién (educacion, salud, agua potable, energfa eléctrica y vivienda) y el
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mejoramiento de su formacién profesional. Lo anterior permitirfa optimizar la productividad de gru-
pos de bajos ingresos a la vez que evitarfa introducir impuestos que en la practica se trasladarian a
precios aumentando la progresividad del sistema tributario™. Un beneficio adicional de dicha politica
serfa el de mantener un equilibrio fiscal sostenible. Dicho equilibrio serfa imprescindible para que la
politica de redistribucion sea efectiva ya que prevenir problemas financieros constituye indirectamente
una politica social prioritaria. De otra manera se aumentaria la deuda publica y su servicio mermando
los ingresos que deberfan atender los grupos mas necesitados y los servicios basicos que el pais deberfa
proveer.

Mejorar la calidad del capital humano y su productividad contribuiria a que el proceso de crecimiento
se convierta en mas equitativo e inclusivo. Un problema fundamental en lograrlo radica en que la
calidad del sistema educativo publico (85 por ciento del sistema educativo total) se encuentra por
debajo de la del privado (el 15 por ciento restante). Un primer paso para elevarlo consistirfa en atraer
al sector los mejores talentos del pais, entrenar adecuadamente a los maestros y profesores para me-
jorar la calidad de la enseflanza y capacitacioén de la poblacion estudiantil y redirigir recursos publicos

a favor del sector.

Ligado a lo anterior serfa imprescindible fortalecer la politica sectorial: (i) introduciendo desayunos
escolares obligatorios para contrarrestar la desnutricion; (i) fortaleciendo la ensefianza, supervision
del docente y evaluacion de resultados; (iii) capacitando a maestros y profesores en técnicas de ense-
fianza. Dicho proceso deberia ser acompafado de un cambio en el modelo de gestion del Ministerio
de Educacion (MEDUCA); (iv) mejorando la calidad de los directores de escuelas para que éstas sean
manejadas como empresas; (v) aumentando las horas de clase a 7 y mas diarias y extendiendo los dias
de clases al nivel de las escuelas privadas; (vi) fortaleciendo los programas de matematicas, ciencias, e
inglés; (vii) instaurando cursos de verano obligatorios para estudiantes con calificaciones bajas; (viii)
haciendo obligatoria la educaciéon primaria y secundaria; (ix) aumentando el presupuesto del ME-
DUCA como parte de un plan estratégico del sector; (x) reparando todas las escuelas primarias; (xi)
eliminando el doble turno y las escuelas “rancho”; y (xii) estimulando la educacién privada para darle
una opcién de calidad a grupos de clase media™.

8 El mecanismo tributario deberfa mejorar su administracién. Esto incluiria reducir deducciones y valvulas de escape, al
igual que reducir la elusion en el impuesto a las sociedades anénimas y reintroducir el mecanismo de valorizacién en obras
publicas.

% En el Pert grupos del sector privado se esfuerzan en trasformar la educacion. Las escuelas INNOVA Schools atienden
a nifios y jévenes de clase media (que no pueden pagar escuelas privadas que cuestan mas de $500 mensuales) con educa-
cion bilingtie de calidad a precios accesibles de $100-50 mensuales basadas en un método mds interactivo que enfatiza
ciencias y valores. Estas alcanzan 30 escuelas con 27,000 estudiantes en solo 5 afios. En los Estados Unidos existe el
sistema de Charter Schools (escuelas publicas manejadas por ONG) que estan revolucionando la educacion creciendo del
7.5 por ciento anual en relacién al 1 por ciento registrado en el sistema educativo.
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Los anteriores seflalamientos promoverfan un crecimiento inclusivo con equidad por lo cual deberian
formar parte de un “Plan Estratégico Para Reducir la Pobreza y la Informalidad.” Sus objetivos debe-
rfan estar ligados al crecimiento de la economia a través de una base amplia; acceso a oportunidades,
especialmente mejorando la calidad de los servicios de salud y educacién; y el establecimiento de un
sistema de proteccion social que incluya transferencias monetarias condicionadas que aseguren el me-
joramiento de la productividad de sus beneficiarios. Dicho Plan deberia estar cimentado en tres pilares
estratégicos: (i) mejoramiento de la calidad del capital humano, (if) acrecentamiento de la productividad
de la mano de obra; y (iii) provision de servicios e infraestructura social para mejorar la calidad de vida.
Sus beneficiarios deberfan incluir a aquellos por debajo de las lineas de pobreza y pobreza extrema y
a los que se encuentran ligeramente por encima de la primera debido a que muchos de estos dltimos
han pasado a una categoria de ingresos mas alta sin contar con competencias que garanticen su soste-

nibilidad.

La implementacion del Plan deberfa beneficiar a las comunidades indigenas. Ello requerirfa mejorar
su capital humano para aumentar su productividad e ingreso, atender necesidades basicas para elevar
su bienestar e integrarlas al pais respetando sus tradiciones culturales. No hay que olvidar que estas
comunidades no solo concentran la pobreza (con un 47 por ciento de un total de alrededor de 418,000
indigenas en areas de pobreza), sino que se han beneficiado muy poco del rapido crecimiento de los
ultimos doce afos. Ellas desean participar en el proceso de desarrollo para que las saquen de su con-
dicién de pobreza e indigencia. Por lo tanto han preparado un “Plan de Desarrollo Integral de los
Pueblos Indigenas de Panama,” el cual deberia tomarse en consideracion en elaboracion de politicas
publicas relacionadas a sacarlos de su condicién actual.

G. Reflexiones finales
G.1. Papel de los factores productivos

Los aumentos en productividad y mejoras en competitividad constituyen los factores claves para seguir
creciendo. Las altas tasas registradas en los ultimos doce afios encaminaron a la economia hacia una
plena utilizaciéon de recursos. Dicha realidad se vio reflejada en presiones inflacionarias y limitada
capacidad de absorcién en el sector publico. Para continuar creciendo a tasas altas serfa imprescindible
mejorar la calidad y productividad de la mano de obra, especialmente reduciendo la informalidad. Ello
requerira continuar regularizando empresas y trabajadores informales, incluyendo la eliminacion de las
excesivas regulaciones que incentivan pasarse a la informalidad. A la vez se deberfan adiestrar a los
informales que se encuentran en condiciones de absorber entrenamientos para incorporarlos al mer-

cado formal.

Al introducirse mejoras en la calidad de la mano de obra los resultados no seran evidentes instanta-
neamente. Esto se debe a que la escolaridad promedio de los ocupados no agricolas de mas de 15
afios de edad no es alta, 11.4 afios, mientras que la de los ocupados agropecuarios asciende a 8.2 afios.
Por el otro lado cerca del 95 por ciento de los nuevos entrantes al mercado laboral no necesariamente
se encuentran provistos de una educaciéon secundaria que los prepare y los dote de competencias
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requeridas’’. Muchos terminan condenados a una vida de informalidad y temporalidad laboral mientras

que otros se convierten en delincuentes™.

Los anteriores resultados surgen debido a diferencias de calidad en los sistemas educativos publico y
privado. Ellas reflejan el hecho que el sector en expansion (el sector logistico) se nutre mayormente
de elementos provenientes de la educacion privada al contar éstos con una productividad mas alta
y
por lo tanto una remuneraciéon mayor. Por otro lado tomara afios para que la mano de obra menos
productiva se convierta en mas productiva. Ello se debe a que una proporcion apreciable de aquella
que ingresé al mercado laboral durante el periodo de rapido crecimiento provenia de actividades de
baja productividad en el sector rural o se encontraba desempleada con poca o ninguna formacion

profesional.

Asimismo es necesario estar consciente que las condiciones estructurales de la economia han variado.
La mayor parte de la poblacion econémicamente activa es urbana. Del total de ocupados el 70.1 por
ciento labora en el area urbana y el 29.9 por ciento en areas rural e indigena. Por otro lado las fuentes
tradicionales de absorcion de mano de obra (construccion y servicios) atraviesan un periodo de debi-
litamiento. Como consecuencia el desempleo se encuentra amentando con una tasa de desempleo

urbano de 5.8 por ciento y 3.2 por ciento en el 4rea rural”.

Los jovenes (incluyendo los indigenas) son los mas afectados. Existen 222,000 jévenes que ni estudian
ni trabajan (ninis) conformando el 24 por ciento de la poblacién en edades entre 15 y 29 afios. El 74
por ciento son mujeres aunque 9 de cada 10 ninis nuevos en los ultimos tres afios son hombres. De
ello se desprende que sin un mejoramiento sustantivo en la calidad de la educacion publica y formacion
de la mano de obra se hara muy dificil continuar reduciendo la pobreza y disparidad de ingresos en
forma sostenida. Una opcién en instruir a los nuevos entrantes al mercado laboral es ensenandoles
técnicas que le permitan aumentar su productividad. Estas fueron utilizadas en los centros Tomas Alva
Edison. El Diesel y Artes y Oficios (en las especialidades de electricista, plomero y mecanico). En
paralelo se deberia intensificar y focalizar mejor la labor del Instituto Nacional de Formacién Profe-
sional y Capacitacion Para el Desarrollo Humano (INADEH) en cursos de capacitacién y formacion
que enfaticen prioridades de la demanda logistica para los préximos cinco afios.

Una proporcion apreciable de la mano de obra con poca escolaridad se beneficié de oportunidades de
empleo provenientes de inmigrantes jubilados o quienes abandonaron sus paises por motivos politicos
o de seguridad. Estos fueron atraidos por una infraestructura y facilidades modernas, al igual que por

91 En los dltimos tres aflos se crearon 181,585 empleos pero solo 9,948 fueron para jévenes entre 15 y 29 afios(54).

92 El Consejo del Sector Privado para la Educacion (Cospae) ha destacado la estrecha relacién entre educacion, oportuni-
dades laborales y seguridad. En el 2004 se crearon 40,422 empleos juveniles y se cometieron 20,934 delitos. Una década
después se perdieron 10,452 empleos juveniles y los delitos alcanzaron 65 mil. La educacion es la batrrera que mantiene a
los jévenes al margen de las fuentes de empleo. Solo uno de cada 19 empleos creados serd para un panamefio entre 15 y
29 afios, convirtiéndose la exclusion laboral en combustible para la delincuencia.

93 Estimados de la Encuesta de Hogares de Agosto de 2015(55)
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un costo de vida mas bajo. Esos factores puede que no se repitan, el dltimo de los cuales sera impac-
tado por aumentos en costos trasladados a precios. En paralelo posiciones mejor remuneradas fueron
llenadas por extranjeros que posefan las competencias demandadas por el mercado, las cuales pudieron
haber sido desempenadas por nacionales si estuviesen adecuadamente capacitados. Esta situaciéon ha
llevado a grupos nacionales a sentirse discriminados al recibir otros grupos mejores oportunidades.

A raiz de esas consideraciones surge la disyuntiva de acelerar la tasa de crecimiento para beneficiar a
ciudadanos de otros paises o a nacionales reasignando el gasto publico para desarrollar competencias
que le permitan a estos ultimos competir favorablemente en el mercado. El aparente favoritismo a
personal extranjero genera frustraciones en grupos de clase media e ingresos bajos que reaccionan
negativamente contra la inversion extranjera favoreciendo la discriminacién tributaria a éstas aparte
de gravar las ganancias de actividades entrepot.

Ese enfoque serfa lamentable ya que la instrumentacién de dichas politicas afectaria la exportacion de
servicios que generan valor agregado y empleomania. Por lo tanto el Estado deberfa plantear una
politica selectiva de inmigracién que enfatice como prioridad el entrenamiento y preparacion del per-
sonal nacional a todos los niveles para posicionarlo adecuadamente a competir en las nuevas oportu-
nidades. No obstante, deberia permitirse la importacion selectiva de especialistas que no existen en el
pais para no perderlas. El Estado debera enfrentarse a estas decisiones al explotarse los yacimientos
de cobre, aprovecharse nuevas oportunidades en el conglomerado del Canal y expandirse las activida-
des de servicios. El desafio que se le presenta requiere la adopcion de politicas publicas que conduzcan

. ., . , s+ 1.94
a una inclusion social mas rapida™.

Otros factores han contribuido a mermar la productividad del capital contribuyendo a la ralentizacion
en curso. Estos incluyen inversién publica de baja productividad durante el dltimo quinquenio. Esto
se debe a que proyectos de dudosa rentabilidad (algunos contratados bajo el sistema “llave en mano”;
otros directamente eludiendo la licitacién publica; algunos fraccionando componentes para fomentar
la compra directa y muchos evitando el examen que una evaluacion de costo beneficio y determinacion
de rentabilidad hubiera requerido) registraron cuantiosos sobrecostos al no contar con estudios de
factibilidad, planos, disefios, analisis comparativos de costos, estudios de ingenierfa final y sistemas de
control del gasto. Al obviarse el proceso de licitacién publica que hubiera estimulado la competencia
de precios y eliminarse los mecanismos para asegurar que el proceso de adjudicacion y control del
gasto publico fuese transparente, la productividad del capital mermé reduciendo el potencial de creci-

miento de la economia.

9 Entre 28 y 45 por ciento de los nuevos empleos vinculados a la ampliacién del Canal requeriran la importacion de mano
de obra durante 2013-2025. Véase Informe de Nathan Associates(20).
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G.2. Perspectivas

LLa economia tiene el potencial de crecer a tasas altas en términos reales y lograr un nivel de ingreso
similar al alcanzado por paises exitosos del Asia, los cuales mejoraron las competencias de la mano de
obra logrando aprovechar oportunidades de empleo bien remuneradas. Replicar esas experiencias po-
sitivas contribuirfa a mejorar la equidad e inclusion y reducir disparidades.

Las oportunidades futuras de empleo de mayor productividad parecieran provenir en actividades de
servicios y en la minerfa del cobre, aunque podrian desarrollarse otras fomentadas por aumentos en la
inversioén extranjera. Un paso inicial para lograrlo requeriria simplificar los tramites que demoran la
inversion privada y no discriminar entre actividades. No obstante, dichas acciones no serfan suficientes
para lograr el tipo de crecimiento deseado. Habria que ajustar las prioridades del gasto publico en el
presupuesto de rentas y gastos transfiriendo al sector privado actividades que éste pudiese ejecutar a
través de concesiones y APP. Igualmente habria que reducir y eliminar subsidios no focalizados y que
no mejoran la productividad para contar con los recursos para mejorar la salud, educacion y condicio-
nes de vida, asi como elevar a un grupo de panamefos de su condiciéon de pobreza a un nivel mas alto
de ingreso. De esa manera se podria financiar un mejoramiento sustantivo del capital humano, lo cual
contribuirfa a atraer nuevas actividades y oportunidades de negocios que generarian empleos mejor

remunerados.

Es evidente que la pobreza material estadistica se podria aminorar a través de un crecimiento mas
rapido acompanado por subsidios focalizados para atender las necesidades basicas de los pobres. A la
vez serfa ideal lograr cambios que mejoren la calidad de la educaciéon y la productividad en forma
sostenible. Por otro lado dichos cambios podrian retrasarse si no se genera en las autoridades respon-
sables del tema y en la sociedad civil la fuerza de tarea para acometerlos. A la vez se deberia tener
presente que las actividades que surgiran en los proximos afios requeriran de una mano de obra mejor
capacitada y entrenada. Por lo tanto el gran desafio en la actual coyuntura consiste en como alimentar
y educar con calidad a mas de 500,000 nifios y j6venes campesinos, indigenas y otros calificados como
pobres. Dicho desaffo se hara mas dificil al no estructurarse suficientemente las politicas publicas (y
dentro de éstas la referente al sector educativo) para hacerle frente a las necesidades de mas largo plazo
en el mercado laboral. Dicha gestiéon no sera facil; otros pafses la han logrado y Panama cuenta con la
capacidad de lograrlo.

Aparte de estimular la contribucion de la mano de obra optimizando la calidad de la educacién y el
entrenamiento no formal”, se requerira acelerar el desarrollo de oportunidades que surgen en el con-
glomerado del Canal (estudiadas o en estudio por la ACP” u otros posibles proyectos) y otras similares

% La escolaridad y la ampliacién de conocimientos constituyen fuentes importantes de crecimiento econémico. Véase T.
W. Schultz(56).

% Corozal forma parte del plan maestro de la zona interoceanica en datle el mejor uso a més de 95,000 hectareas aledafias
al canal. El plan también incluye una terminal de gas licuado y un parque logistico entre otros proyectos.
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en la Zona Especial de Panama Pacifico y la Ciudad del Saber. Tomando como ejemplo el caso espe-
cifico de Singapur, sus autoridades determinaron que para lograr un desarrollo sostenido fue necesario
mejorar sustancialmente su sistema educativo y fomentar la inversion extranjera. Por lo tanto se adap-
taron programas de educacion para aquellos que no habian terminado la escuela primaria y secundaria
e introdujeron mejoras en la educacion terciaria acomodandolos a las necesidades del mercado. Se
asegur6 que las competencias respondieran al mercado y se simplificaron procesos y crearon incenti-

VOs para atraer inversiones extranjeras.

La ventana de oportunidades no permanecera abierta indefinidamente. Otros competidores han ini-
ciado actividades similares a aquellas que se le presentan a Panama. Dichas consideraciones advierten
la urgencia de acelerar decisiones en areas que tienen que ver con concesiones al sector privado, APP,
simplificaciéon de tramites, automaticidad en las decisiones y mejoramiento de la calidad del capital
humano a todos sus niveles. A pesar del mesurado optimismo, replicar los resultados del pasado pro-
ceso de modernizacion del Estado requerira de un esfuerzo sostenido en coordinar y afinar las politicas
publicas y mejorar las capacidades de las instituciones estatales. Si las oportunidades que surgirian de
reenfocar la accion del Estado no se aprovechara prontamente, se corre el riesgo de aumentos en el
desempleo que eventualmente podrian alcanzar niveles similares a aquellos que prevalecieron ante-

riormente.

G.3. Desafios inmediatos

LLa economia panamena es vulnerable a factores ex6genos por lo cual sera dificil cambiar esa condicion
en el corto y mediano plazo. Relacionado a lo anterior existen cinco temas que requieren de mayor
reflexion y analisis y en algunos casos de acciones concretas: (i) estado de las finanzas de la CSS; (ii)
politicas de competencia en el manejo portuario en el Canal de Panama,; (iii) impacto de aumentos en
la tasa de interés en los Estados Unidos en la economia panamefa; (iv) manejo del desarrollo del cobre;
y (v) la anunciada construcciéon de un canal por Nicaragua. Estos temas no se tratan en profundidad
en este ensayo por lo cual serfa conveniente que las autoridades nacionales les den un adecuado segui-

miento.

A pesar de que no existen estados financieros auditados que lo confirmen, los Programas de Enfer-
medad y Maternidad (PEM) e Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) parecieran estar en riesgo. Informacion
proveniente de la CSS en los medios de comunicacion sefiala que de $1,700 millones que tiene el PEM
en reservas, solo quedarfan disponibles $100 millones en el 2019 ya que una parte se utilizaria para
saldar deudas pasadas sin explicar como surgieron deudas de tal magnitud. Aparte de esa informacion
se sefala que el programa de IVM no podra asumir el pago a los 240 mil pensionados y jubilados en
su totalidad a partir del 2018 y que para el 2025 las reservas de este programa se agotaran. Por otro
lado un 44.4 por ciento de la poblacién ocupada no cotiza cuotas a la seguridad social mermandole
los ingresos significativamente. Para cualquier analista financiero bien entrenado y experimentado en
el tema, la sola mencién de esas cifras es altamente preocupante y le denota una condicién de crisis
inminente.
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A pesar que dichas cifras son indicativas, su analisis amerita atenciéon y acciones urgentes por lo cual
serfa beneficioso evaluar en forma transparente la situacion financiera de la CSS y el futuro del PEM
e IVM. De no hacerlo dicha situaciéon presionarfa significativamente sobre las finanzas publicas al
tratar de evitar el colapso del sistema. A la vez valdria la pena considerar opciones de cémo fortalecer
las reservas del sistema para que ambos programas se encuentren fundados en su totalidad.

Dentro de estas opciones convendria considerar el establecimiento de un fondo soberano tipo FAP
independiente de la CSS para invertir las reservas del sistema y mejorar su rentabilidad. Igualmente
serfa beneficioso resolver la falta de estados financieros actualizados, afirmar el funcionamiento de
controles efectivos sobre el uso de los fondos, reducir la elevada morosidad de los patronos y asegurar
la participacion de los informales (tanto empresarios como trabajadores) en el sistema de seguridad
social. Luego serfa prudente discernir y acelerar las medidas a tomar, incluyendo la revision de asigna-
ciones a los distintos fondos, cuanto deberfa asignarse a los proveedores y al personal, asi como for-
talecer la posicién financiera del sistema, especialmente considerando el aumento en la edad de retiro
de los asegurados (incluyendo aquellos beneficiados por leyes especiales) tomando en cuenta el signi-
ficativo aumento en la esperanza de vida en relacion a la que existia al determinarse dicha edad.

Serfa imprescindible asegurar que los puertos en el Canal operen competitivamente tal como lo espe-
cifica el Articulo 295 de la Constitucion que prohibe la formacién de monopolios y el Articulo 298
que velar por la libre competencia y la libre concutrencia en los mercados”’. Sobre el particular existen
dos temas que requieren atencion. El primero tiene que ver con evitar condiciones monopdlicas. Por
lo tanto la competencia de precios a través de nuevos entrantes en el negocio serfa beneficiosa para
no perder parte del negocio a competidores en otros puertos del Caribe y Pacifico, especialmente
cuando estos se podrian convertir en mas competitivos debido a la depreciacion de sus monedas en
relacién al dolar y al desarrollo de sus puertos. El segundo tiene que ver con evitar la formacion de
carteles regionales que pudiesen incentivar que el trafico de contenedores que se maneja en los puertos
panamefios se desvie a otros puertos en el Caribe y Pacifico.

Convendria analizar las consecuencias de aumentos continuos en la tasa de interés en los Estados
Unidos en el sistema financiero panameﬁo98. Por un lado la continua apreciacién del ddlar tenderia a
aumentar el flujo de depositos hacia el centro bancario panamefio. Por el otro tocarfa examinar como

aumentarian las tasas de interés en Panama debido al cambio de politica del FED vy si la actividad

97 El Articulo 295 de la Constitucién(24) establece que “Es prohibido en el comercio y la industria toda combinacion,
contrato o accién cualquiera que tienda a restringir o imposibilitar el libre comercio y la competencia y que tenga efectos
de monopolio en perjuicio del publico”. El Articulo 298 establece que “El Estado velara por la libre competencia econo-
mica y la libre concurrencia en los mercados”

% Fitch Ratings(57) considera que los riesgos de bancos panamefios se estin incrementando aunque su efecto en los
balances es lento ya que el entorno atn es favorable. No obstante, el margen de maniobra es menor por lo cual el deterioro
de préstamos en algunos segmentos podria llevar a una desmejora en su desempefio financiero. Fitch estima que los bancos
enfrentaran presion en sus margenes en el 2016 debido a la competencia local e incremento paulatino en tasas de interés
que no se espera se trasladen automaticamente a las carteras de préstamos.
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econémica doméstica y la competitividad internacional podrian verse afectadas al trasladarse los au-
mentos en la tasa de interés a precios. Un fortalecimiento continuo del délar también aumentarfa el
monto de repago de préstamos a clientes en pafses con monedas mas débiles aumentando los riesgos
bancarios de recuperacion de carteras. Por lo tanto surge el tema de quien asume el riesgo de cambio
en préstamos al exterior y en las cuentas por cobrar en la Z1LC. A la vez, una continua apreciacion del
dolar reduciria las ventajas comparativas en la exportacion de servicios y el turismo, lo cual aumenta
la importancia de mantener politicas de precios y salarios consonas con movimientos en el tipo de
cambio.

Este ensayo hace una breve referencia al tema del cobre. Considerando la volatilidad en su precio y la
baja significativa que éste ha experimentado en el mercado internacional al igual que la ventaja com-
parativa de otros pafses en costos de extraccion, convendria que se estudie a fondo el comportamiento
de ese mercado aparte de asegurarse que existe la capacidad para un adecuado manejo ambiental del
tema. Dicho analisis deberfa considerar el impacto que una fuerte apreciacién del délar podria tener
sobre las exportaciones del mineral, asi como el tratamiento fiscal en otros paises en comparacion con
aquel convenido con los concesionarios y en especial las medidas ambientales que se deberfan intro-
ducir con anterioridad a la explotacion del mineral.

Otro tema que merece atencion tiene que ver con la competencia que podtia resultar de la anunciada
construccion de un canal por Nicaragua. El proyecto, de 275.5 kilémetros de largo, y cuyo ancho sera
de entre 230 metros y 520 metros con una profundidad de hasta 30 metros. El estudio del impacto
social y ambiental fue desarrollado por la empresa HKND Group. La Comisiéon del Gran Canal de
Nicaragua lo aprob6 concluyendo que el impacto final del proyecto sera positivo en términos sociales,
econémicos y ambientales. Un examen preliminar del estudio arroja serias interrogantes sobre sus
conclusiones. Adicionalmente sectores familiarizados con el tema argumentan con razones muy vali-
das que el proyecto no es rentable y su financiamiento es incierto. Por otro lado el proyecto tiene el
potencial de abrir una ruta menos costosa para transportar materias primas, especialmente de los Es-
tados Unidos al Asia y mineral de hierro del Brasil si sus tarifas fueran competitivas.

La concesionaria, HKND Group, contraté a BMT Asia Pacific para desarrollar los planes de opera-
ciones del canal y de los puertos de aguas profundas y perfilar el modelo de operaciéon Canal-Puerto
integrado. A la vez ha anunciado la construccién de puertos de alto calado en ambos océanos con el
proposito de convertirse en ejes (bubs) en el manejo de contenedores, los cuales representarfan una
competencia para Panama. Igualmente se ha anunciado el desarrollo de una zona libre de comercio,
un aeropuerto y un complejo turistico (actividades que igualmente competirian con Panama) para
lograr externalidades positivas y apropiarse del potencial negocio del transporte del gas (LNG), lo
cuales mejorarfa la rentabilidad social del proyecto.

Los puertos incluirfan embarcaderos de suministro para importaciéon y exportacion de mercancias y
actividades de trasbordo que permitirfan el atraque de buques de 200,000 DW'T, los cuales no pueden
atravesar el Canal de Panama ampliado. La estrategia del concesionario pareciera estar basada en el
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supuesto que el rapido aumento de esos barcos justificaria el proyecto. Dada la velocidad con la cual
se estan sustituyendo los barcos pequefios por barcos mas grandes por las empresas navieras en la
industria maritima convendria darle seguimiento a este tema. Igualmente que la ACP lleve a cabo
estudios para determinar cuando se justificarfa una expansiéon que permita el transito de barcos que
no podrian atravesar el Canal a través del tercer juego de esclusas.

G.4. Riesgos

Existen varios riesgos provenientes de la crisis financiera global que podrian prolongar la recesion en
muchos paises. Ellos incluyen una posible deflacion al ubicarse la inflacién en la Eurozona y los Es-
tados Unidos por debajo del 2 por ciento en los ultimos doce meses, lo cual podria impactar los niveles
de inversion. Ligado a ello el FMI implicitamente reconoci6 los riesgos de un lento crecimiento global
al disminuir dos veces su proyeccion del PIB global en el 2015. A la vez, la proyeccién de 3.6 por
ciento en el 2016 podria terminar como optimista dadas las débiles perspectivas de recuperacion de
las principales economias mundiales mientras que la de China continua desacelerandose.

En términos generales, los riesgos son relativamente altos en la Eurozona, Estados Unidos y China
(constituyendo estas tres economias alrededor del 60 por ciento del PIB global). Convendria resaltar
que estos factores ya impactan las economias emergentes al ocasionarse una reversion de flujos de
capital mientras que continda disminuyendo el precio internacional de las materias primas, especial-
mente el petréleo, y los bienes manufacturados(21). Mientras tanto el crecimiento de la América Latina
probablemente se estancara si es que no continda con la tendencia descendiente del 2015. Estas ten-
dencias podrian impactar la economia panamefia, razén adicional para afinar las politicas publicas y
minimizar dichos riesgos.

G.5. Comentarios adicionales

Las estructuras que se han ido creando le han impreso un sello a la economia que ha atraido la atencion
de paises dentro y fuera de la region. Estos elementos, junto con la recuperacion de la democracia, la
cual coincide con la entrega del Canal, son dos hechos claves en el desarrollo del pafs. Dichos elemen-
tos, aunados a las reformas econémicas que se concentraron en los afios 1995-1998, constituyen la
base inicial de la consolidacion de la economia panamefia.

Panama ha logrado avanzar en frentes tales como mejorar la calificaciéon de riesgo, disminuir el des-
empleo y pobreza y reducir la disparidad de ingresos. No obstante, hace falta consolidar los avances
con una mayor institucionalidad y transparencia en el manejo de la cosa publica y la justicia, asi como
un cambio de modelo en la educacién que permita una mejora sustancial en la calidad del recurso
humano necesario para alcanzar el nivel de desarrollo que se anhela para todos.

El pais enfrenta los problemas ya destacados relacionados al crecimiento de la economia y los factores
que contribuyen al mismo, ademas de legalidad, equidad (en el sentido de que no todos tienen el
mismo acceso), de inversion, de falta de financiamiento y de capacitacion. De no realizarse oportuna-
mente los afinamientos requeridos en las politicas pablicas se comprometera el desarrollo futuro.
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Entre estos afinamientos se requiere avanzar con nuevas férmulas para mejorar la calidad del capital
humano. Por lo tanto serfa imprescindible introducir cambios sustantivos en el sistema de educacion
publica. Si se continta funcionando con el actual modelo de ensefianza a todos sus niveles y el mismo
tipo de gestion, los resultados no serfan muy diferentes a los actuales. Un analisis pormenorizado y
realista evidenciarfa que los problemas del sector, formacién de mano de obra y mejoramiento del

capital humano no se resolverfan exclusivamente dirigiendo mayores recursos al mismo.

Para lograr resultados sustantivos en el sector se requeriran cambios estructurales orientados a suplir
la demanda futura de recursos humanos. Habrfa que innovar, tal como se innové en 1995 a través de
reformas estructurales en varios sectores. En ese sentido cabria preguntarse si con la gestion y cober-
tura que entonces realizaba el Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacion IRHE) el pais hu-
biera alcanzado el ritmo de crecimiento logrado. Bajo ese mismo prisma deberfan auscultarse los desa-
fios que han surgido para mejorar la calidad del capital humano y proveer agua potable y servicios
publicos de salud a toda la poblacion del pais.

Los avances requeridos deberfan incluir una mejor gestion en el modelo educativo a través de una
mayor apertura a la participacion del sector privado. Dichos avances se han logrado en Chile, Pera y
en los Estados Unidos. En los dos primeros existen centros educativos de primer nivel con costos
razonables en el marco de una inversioén privada enfocada en generar un impacto social sustantivo,
mientras que en el dltimo existe el modelo de charter schools. Este tema se deberfa considerar priorita-
riamente para generar lineas de acciéon que faciliten cambios urgentes.

A la vez serfa necesario enfatizar la eliminacién de las deficiencias existentes en la gestion fiscal (en la
cual se destacan la manipulacién de normas fiscales y desarrollo de proyectos mediante la modalidades
“llave en mano” y compras directas fraccionadas, las cuales representan una manera facil de resolver
las necesidades de inversion publica pero que le restan transparencia a su manejo, abultan su costo a
través de su financiamiento (lo cual no permite establecer el costo real de los proyectos) y vulnera la
sanidad de las finanzas puablicas.

Un afinamiento de las politicas publicas lograria mejorar ingresos, reducir pobreza y disminuir dispa-
ridades. Dichos resultados podrian no ser sostenibles a largo plazo en la ausencia de politicas que
mejoren la productividad de la mano de obra, mantengan la competitividad de la economia y aprove-
chen las oportunidades del conglomerado del Canal. Por lo tanto, mantener el proceso de crecimiento
rapido con equidad e inclusién en un entorno macroeconémico viable y competitivo deberfa conver-
tirse en el objetivo mas importante de la funcién del Estado y del pais como un todo.

A pesar de los desaffos existentes, la estructura de la economia es fuerte. A la vez pareciera existir un
consenso que el pafs deberfa seguir progresando en beneficio de todos sus habitantes. Por lo tanto
amerita avanzar con rapidez en afinar las politicas publicas y ajustar las prioridades en el presupuesto
de rentas y gastos para suplir las necesidades del futuro. El avance propuesto requerira la toma de
decisiones que impactarian sobre el corto, mediano y largo plazo, muchas de las cuales se han detallado
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en este capitulo. Dichas decisiones deberfan estar aunadas al mejoramiento de la calidad del capital
humano, el recurso mas importante con que cuenta Panama. Es alli en donde la accién del Estado
deberia intensificarse prioritariamente si se deseara asegurar aumentos de productividad que le den
sostenibilidad a las altas tasas de crecimiento.
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Anexo 1.
El modelo de crecimiento de la economia panamefia
Este anexo sintetiza el modelo de crecimiento de la economia panamefia basado en lograr un rapido
crecimiento con un mejoramiento en bienestar describiendo las caracteristicas salientes del mismo, el
impacto logrado en su aplicacion y los afinamientos que se requieren introducir.

A. Crecimiento con bienestar

El objetivo de un crecimiento rapido y sostenido en beneficio de toda la poblaciéon ha formado parte
de la vision de desarrollo del pais y ha sido integrado a las politicas publicas de distintas administra-
ciones. La variante del modelo que ha predominado en los tltimos doce afios enfatiza incentivos que
incluyen un sistema tributario territorial en igualdad de condiciones para nacionales y extranjeros ba-
sado en un sistema impositivo de impuestos relativamente bajos (con una tasa fija del impuesto sobre
la renta a las sociedades an6nimas del 25 por ciento, competitiva con muchos otros paises); exonera-
cion del impuesto sobre la renta a empresas que mantienen concesiones de explotacion de los puertos,
zonas libres de comercio y la construccion y desarrollo de facilidades turisticas, asi como a bancos y
companias de seguros en transacciones efectuadas en el exterior; y una ley de sociedades anénimas

atractiva para el capital nacional y extranjero.

Dicha variante también incluye: (i) el otorgamiento de concesiones en las areas de telecomunicaciones,
generacion de energia y servicios portuarios y maritimos; (ii) explotacion de actividades derivadas de
o accesorias al conglomerado del Canal, complementadas por inversiones publicas en infraestructura
de apoyo; (iii) inversiones en capital humano para mejorar su productividad y contribuir mejor al pro-
ceso de crecimiento y (iv) una expansion inmobiliaria privada sin precedentes que ha respondido a: (a)
aumentos en la demanda de viviendas a raiz del mejoramiento en ingresos, migraciéon de extranjeros y
un clima crediticio favorable; (b) exoneraciéon del impuesto de inmuebles a las nuevas edificaciones,
(c) tipo de cambio atractivo para los extranjeros que se radican en el pafs y (g) viviendas subsidiadas
para los grupos de ingresos bajos y medianos. Estas caracteristicas han transformado y modernizado
la estructura fisica del pafs, especialmente el area metropolitana cuyo eje central lo constituye la ciudad
de Panama. Al modelo se le ha agregado un sistema de reglas automaticas en el area fiscal a través de
la LRSF, la cual define los parametros y procesos para el buen manejo fiscal. Estas siguen siendo
validas a pesar de varias modificaciones que violan el espiritu de la ley.

El modelo instrumentado ha sido exitoso en sentar las bases para aprovechar las oportunidades que
se le han presentado al pais en el entorno global. Dicho éxito se ha visto reflejado en su ingreso en el
grupo de paises catalogados por el Banco Mundial como de ingresos medianos altos”, distincién que
Panama comparte con pocos paises de la América Latina. Este éxito se ha visto evidenciado por altas
tasas de crecimiento, aumentos en el empleo y en el ingreso nominal y real, descenso significativo en
la tasa de desempleo, baja en las disparidades de ingresos, y disminucién en el numero de aquellos por

9 Ingtreso per capita entre $4,000 y $12,000.
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debajo de las lineas de pobreza y pobreza extrema. No obstante, el modelo deberia afinarse para for-
talecer inversiones en capital humano, mejorar la productividad de la mano de obra, aumentar el em-
pleo y reducir la informalidad. Este afinamiento es esencial debido a que el proceso de crecimiento
pasado no enfatiz6 suficientemente la equidad e inclusién.
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Anexo 2.
El proceso productivo
Este capitulo elabora sobre el funcionamiento del proceso productivo, el impacto logrado a través de
la instrumentacién de politicas publicas, elementos que influencian el patrén de crecimiento, experien-
cias adversas en enfatizar el gasto publico masivo tomando en consideracion las experiencias negativas
en China y riesgo que éstas podrian impactar los flujos de trafico a través del Canal de Panama, ademas
de suministrar perspectivas en coémo mejor influenciar el patrén de crecimiento.

A. Impacto de las politicas publicas

El proceso productivo se favoreci6 del incremento de la mano de obra desempleada y menos adies-
trada. Fista fue empleada en actividades mas redituables (principalmente construccién, comercio y
servicios turisticos y domésticos) que aquellas en las cuales se encontraba ocupada (o que se encon-
traba desocupada) a pesar que una parte significativa de la misma pasé a la informalidad. El incremento
en la mano de obra fue combinado con el del capital fisico impactando positivamente en la producti-
vidad de la economia. Como resultado el pais tom6 ventaja de los adelantos tecnoldgicos, de ocupar
a la mano de obra desempleada y aprovechar los avances educativos previos. Estos aspectos le permi-
tieron a la mano de obra nacional competir con elementos extranjeros en actividades mejor remune-

radas'”

. Como Panama es un tomador de precios internacionales, el pafs estuvo expuesto a movimien-
tos positivos en éstos. Dichos elementos, aunados a la depreciacion del ddlar a partir de fines del 2002,
se convirtieron en los factores dominantes en elevar las tasas de crecimiento y contribuir al proceso
acumulativo del capital y mano de obra, logrando la economia alcanzar un nivel de equilibrio de largo

plazo mas alto del que existié con anterioridad al 2003-201411,

B. Patrones de crecimiento

Los desarrollos ligados a los factores que influencian la tasa de crecimiento han generado discusiéon y
expectativas en sectores pensantes de la sociedad panamena. Estos grupos reflexionan constantemente
sobre cémo alcanzar un crecimiento rapido, equitativo e inclusivo que conduzca a un nivel de ingreso
similar al de pafses desarrollados. Entre ellos existen quienes afirman que el patron de crecimiento real
se traslado de un nivel de equilibrio de largo plazo de alrededor del 3.5 por ciento anual en promedio
a un nivel de cerca del 8 por ciento durante los anos 2003-2014. Dichos sectores basan sus analisis en

100 T2 mano de obra mas educada y entrenada se benefici6 de las oportunidades que surgieron en los setvicios. A marzo
del 2015 existian 1,156,434 personas con empleos de las cuales el 31.5 por ciento se encontraban empleadas en actividades
de mayor productividad mejor remuneradas que inclufan directores, gerentes, profesionales, técnicos y profesionales de
nivel medio. El 68.5 por ciento restante se encontraba empleada en ocupaciones de menor productividad con un salatio
sustancialmente menor.

101 Este ensayo se beneficié de la presentacién de Mario Catalan (FMI) en la conferencia en honor de los 90 afios de edad
del Profesor Arnold C. Harberger celebrada en la American University en Washington, D.C. el 24 de Octubre del 2014.
Esta estuvo enfocada en la esencia requerida para generar un proceso sostenido de crecimiento.
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la conceptualizaciéon de un modelo de funcién de produccién en donde los aumentos en la producti-
vidad de los factores de produccion (capital y mano de obra) y el cambio tecnolégico determinan la
tasa de crecimiento de largo plazo'”

Otros sectores opinan que el crecimiento de la economia se encuentra intimamente vinculado al cre-
cimiento de la inversion fisica y dentro de ésta a aumentos masivos en inversion publica. Estos sectores
se encuentran influenciados conceptualmente por un modelo de corte keynesiano en donde la relacion
capital/producto determina la tasa de crecimiento de la economia. A pesar que ese enfoque pareciera
atractivo (para los politicos para mostrar obras y los privados para lucrar de las mismas), éste no generd
los resultados esperados. Ello se debio a que su impacto en estimular la demanda agregada fue amor-
tiguado por presiones inflacionarias.

Por otro lado, los aumentos en productividad a mediano y largo plazo solo se daran en inversiones
completadas (las cuales toman varios afios en surtir impacto) siempre y cuando los proyectos sean
redituables. En efecto, la ligera desaceleracion que se observa responde en parte al impacto recesivo
generado por la ausencia de planeamiento y deficiencias en el disefio de los proyectos, baja producti-
vidad y rentabilidad de muchos de ellos y el despilfarro de fondos publicos, aparte del impacto de los

shocks externos en la economia.

La politica prociclica de aumentar el gasto publico coincidié con un aumento significativo en inversion
privada en capital fijo a partir del 2000, reflejandose en aumentos en las actividades de la construccion.
Dichas inversiones respondieron a incentivos tributarios, expansion en el financiamiento de bienes
raices en el sistema bancario y aumentos en la demanda proveniente de una fuerte migracién de na-
cionales de otros pafses. También fueron influenciadas por el aumento en ingresos, ejerciendo estos
dos factores (la expansion en la construccion y el gasto proveniente de los aumentos en ingresos) una
fuerte presioén sobre la demanda agregada. Al aumentar ésta a niveles por encima de la capacidad de
absorcién de la economia se produjo lo inevitable. Esta se sobrecalento, situdndose la inflacién en

niveles mas altos que aquellos a los cuales el pafs se encontraba acostumbrado histéricamente.

Las presiones inflacionarias a su vez condujeron a ajustes salariales en negociaciones colectivas'” y a
la fijacion de salarios minimos por encima de aumentos en productividad, trasladandose los aumentos

102 Ta funcién de produccion corresponde a un modelo neoclasico que explica el crecimiento y las variables que inciden
en ¢él a largo plazo. Este supone que la funcién de produccién Cobb-Douglas tiene rendimientos constantes a escala (al
aumentar la mano de obra y capital, el producto aumenta proporcionalmente debido al aumento en la productividad de
ambas). La tasa de cambio tecnolégico determina la tasa de crecimiento del producto per capita.

103 E] acuerdo CAPAC-Suntracs de 2014 entrafia un ajuste salatial de 9 por ciento anual en cuatro afios incremental (41
por ciento) desligado de aumentos en productividad. En la practica los costos laborales son trasladados a precios aunque
existen otros impactos. Anteriormente existfan empresas pequefias, medianas y grandes. A partir de 1970 las grandes in-
trodujeron tecnologias intensivas en el uso de capital (maquinaria y equipo) que cambiaron los precios relativos haciendo
mas cara la mano de obra en relacién al capital. Las empresas pequefias y medianas que no pudieron competit con las
grandes fueron cerrando mientras que estas ultimas retuvieron los obreros mas capacitados. Como resultado la competen-
cia se redujo aumentando los precios de las construcciones.
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en costos a precios. A pesar que en el pasado dichos aumentos no impactaron significativamente la
competitividad debido a un doélar subvaluado, ya se encuentran afectandolo con un délar apreciado,
el cual se apreciara ain mas por aumentos en la tasa de interés por el FED.

El traslado de aumentos en costos a precios es mas visible en restaurantes y servicios y en el precio de
las viviendas a nacionales y extranjeros. Dichos aumentos no fueron problematicos para los ultimos
dado su nivel de ingreso mas alto mientras que a los sectores nacionales de bajos y medianos ingresos
se les hace dificultoso adquirir viviendas sin el subsidio a la tasa de interés por lo cual dichos subsidios

se otorgan a viviendas con un valor cada vez mas alto'".

C. Experiencias negativas del gasto publico masivo
C.1. La economia china

Un fenémeno relacionado al impacto adverso de aumentos masivos en el gasto publico se refleja en
China en donde el crecimiento fue inicialmente impulsado por aumentos en productividad y exporta-
ciones. Dicho énfasis promovié un crecimiento anual promedio de alrededor del 10 por ciento por 30
afios a partir de 1979, convirtiéndose esa economia en el motor de crecimiento de la economia global
y de los mercados internacionales. Dichos resultados irradiaron la economia global transformandose
el pafs en el principal comprador de materias primas, uno de los principales exportadores de bienes
manufacturados, el mayor comprador de bonos de deuda publica y privada e inversionista importante
en paises desarrollados y en vias de desarrollo. Con el tiempo surgieron presiones para apreciar el
1105

renminbi "~ a rafz de la fuerte acumulacion de divisas provenientes de las exportaciones por lo cual la
economia comenzo a desacelerarse en el 2012(59).

Las autoridades chinas trataron de contrarrestar el impacto de la desaceleracion a través de aumentos
masivos en inversion publica. Esta se concentré en vivienda, infraestructura (caminos, ferrovias, puer-
tos) e industria pesada (acero, vidrio, aluminio) alcanzando un nivel equivalente al 50 por ciento del
PIB. El déficit fiscal aumenté rapidamente al crecer el gasto publico en 18.1 por ciento durante los
primeros 10 meses del 2015 mientras que los ingresos solo lo hicieron en 7.7 por ciento. Debido al
continuo endeudamiento, la relacion deuda publica/PIB aument6 a 41 por ciento mientras que la del
pais crecié a 282 por ciento como resultado de la rapida expansion de crédito a bienes raices y entida-
des sub-nacionales(60). A la China le tomara por lo menos tres o cuatro afios cubrir la sobreoferta

104 Al crearse los mecanismos para promover la vivienda popular décadas atras la tasa de interés era de 12 al 14 por ciento.
Actualmente la tasa de interés es alrededor del 4 por ciento y practicamente a la vivienda popular han tenido que otorgarle
mas incentivos desde subsidios de frente (“up-front”) hasta tasas de interés de cero. Los promotores han dejado de cons-
truir viviendas baratas. El valor de viviendas subsidiadas ha aumentado de $50,000 al introducirse el subsidio de tasa de
interés a $125,000. Con el ajuste de tasa de interés de 0.25 por ciento aprobado por el FED no sorprenderia que los bancos
se lo pasen a sus clientes y que los promotores inmobiliatios y clientes soliciten mas subsidio, atin mads lejos del objetivo
original de esa politica. Por otro lado un aumento en la tasa de interés en los Estados Unidos podria impactar adversamente
sobre el crédito hipotecario en Panama. Véase Zdzienicka y cols. (58).

105 E] renminbi es la unidad monetaria de la Republica Popular China. Su nombre oficial significa la moneda del pueblo y
es emitida por el Banco Popular Chino. El yuan es la unidad basica del renminbi y su nombre se usa en lugar del renminbi.
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existente. Las autoridades dedujeron que el modelo de gasto masivo no funcionaba por lo cual enfo-
caron sus politicas en cambiar precios relativos para inducir el crecimiento de la demanda externa. Por
lo tanto depreciaron la moneda en mas del 4 por ciento en agosto del 2015 encareciendo las importa-
ciones y haciendo mas baratas las exportaciones. Esta politica ha sido acompafiada por una fuerte
expansion monetaria. El cambio de enfoque tampoco produjo los resultados esperados.

China ha contribuido tanto como los Estados Unidos al crecimiento del PIB mundial durante la dltima
década y media. En ese sentido China sobrepasé a los Estados Unidos durante el 2015 como la eco-
nomia mundial mas grande (aunque su ingreso per capita permanece por debajo del de aquel pais) por
lo cual lo que sucede en China incide en la economia global y muy en especial en el trafico maritimo
que atraviesa el Canal de Panama. Mas recientemente, el FMI proyecta que China generara el doble de
lo que la economia norteamericana contribuye actualmente a la produccién mundial a fines de esta

década. El agregado de ambas economias generara tanta produccion mundial como el resto del
mundo(61).

China experimentd una fuerte disminuciéon en su crecimiento a 7.8 por ciento en el 2012, 7.4 por
ciento en el 2014 y alrededor del 6.5 por ciento en el 2015. Una continua desaceleracion ejercera fuertes
presiones sobre los precios de las materias primas en el 2016 por lo cual la economia global continuara
desacelerandose. Las principales areas impactadas no solo incluiran materias primas sino bienes de
consumo. Dicho ajuste significara que el consumo en la China se convertira en un componente mas
importante que la inversion mientras que los servicios influenciaran mas en estimular el crecimiento
que los bienes manufacturados. Dicho fenémeno no solo impactara sobre las materias primas y bienes
de capital sino sobre la demanda global de los consumidores y ganancias de empresas multinacionales
en Europa y en el Hemisferio Occidental.

La disminucién en la demanda de energfa eléctrica ha afectado la demanda mundial de carbén y gas
natural mientras que la caida en importaciones de petréleo ha afectado a paises miembros de la OPEP
y Canada (China es el segundo consumidor mundial de petréleo con un consumo de 11.1 millones de
barriles diarios de crudo detras de los Estados Unidos con cerca de 20 millones). LLa caida de divisas
ha sido precipitosa. De $4 trillones en junio del 2004, las reservas internacionales cayeron a $3.2 tri-
llones en enero del 2016. Con las exportaciones cayéndose, enorme inestabilidad en la bolsa de valores,
pagos de deuda y fuga de capitales, China introdujo controles cambiarios.

C.1.1)Riesgos. Un riesgo importante con ramificaciones globales tiene que ver con problemas que
podrian surgir en el sector financiero chino como resultado de la desaceleracion en la demanda de
bienes inmuebles y al creciente inventario de edificios y viviendas. En contraste con los problemas
que surgieron en el sector financiero a principios del milenio, el cual China manej6 adecuadamente,
los problemas actuales son mas complejos ya que afectan instituciones financieras mas grandes. Por

86



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

lo tanto los aumentos futuros en la tasa de interés por el FED probablemente estaran ligados a la es-
tabilizacion del mercado financiero chino, al igual que a emitir sefiales para estimular el crecimiento y
reprimir inflacién/deflacion en los Estados Unidos.

Los mercados emergentes se beneficiaron inicialmente de los fuertes flujos de capital que se dieron
con posterioridad a la crisis financiera global como resultado de la politica norteamericana de flexibi-
lizacibn monetaria y las bajas tasas de interés en los paises industrializados. L.os mercados emergentes
también se beneficiaron de flujos de capital provenientes de China y exportaciones hacia a ese pais.
No obstante, el impacto de esos factores ha variado al ocasionarse una salida neta de capital y aumen-
tarse los riesgos de recesion en los mercados emergentes. Dichas condiciones se han intensificado por
lo cual corren el riesgo de repercutir eventualmente en los centros bancarios en la economia global.

La lenta recuperacion de la economia norteamericana de la crisis financiera del 2008-2009 ha estado
afectada por el estancamiento secular (falta de nuevas innovaciones en produccioén y agotamiento del
impacto de la revolucion digital y el internet en el proceso productivo) e inadecuado estimulo fiscal (el
gasto publico ha disminuido en 5 por ciento del PIB desde el 2009). Entretanto, las expectativas de
aumentos en la tasa de interés han creado presiones cambiarias en algunos paises, incluyendo a China.
Dichos factores podrian inducir a desacelerar la tasa de crecimiento de las economias latinoamericanas

incluyendo la panamefia.

El menor crecimiento econdémico en 25 afios, la masiva fuga de capitales, inmensas deudas imposibles
de cobrar, la fuerte caida de la bolsa de valores y el despido en masa de alrededor de un millén ocho-
cientos mil obreros en las industrias de acero y carbén son sintomas bien claros que la economia de
China no anda bien. A mas largo plazo existen proyecciones provenientes de distinguidos economistas
norteamericanos que muestran que a partir del 2015 hasta el 2023 la tasa de crecimiento de China
caera al 5.01 por ciento anual y de alli en adelante al 3.28 por ciento anual hasta el afio 2033. Esas
proyecciones reflejan el envejecimiento de la fuerza laboral y el hecho que la mayor parte de la migra-
cion rural urbana ya se ha efectuado por lo cual no se esperan los aumentos de productividad del
pasado. Ellas también incluyen una desaceleracion de la tasa de crecimiento de la India al 4.24 por
ciento en el ano 2023 y 3.92 por ciento en el 2033. Por otro lado habria que tomar en cuenta que éstas
son proyecciones y no predicciones. De materializarse dichas proyecciones, éstas podrian tener impli-
caciones en el trafico proyectado a través del Canal de Panama proveniente de o hacia China y, por
ende, en la contribucion de ingresos al fisco(29).

La disminucién en el precio de los granos y minerales metalicos, combinada con la caida en el precio
del petroleo (a alrededor de $40 el barril) proveniente de una sobreoferta, afecta a los exportadores,
especialmente los que utilizan el Canal de Panama (Brasil, Venezuela, Ecuador, Argentina, Chile, Co-
lombia, Perd). Todos son vulnerables a los shocks, especialmente si el precio de los granos y minerales
continua deprimido y la economia China se desacelera mas. Venezuela se encontrara atin mas afectada
por la caida en el precio del petréleo. A la vez la disminucién en las importaciones chinas de soja
impacta adversamente a Brasil, situacion que continuara en el 2016. En el 2013 un 7.6 por ciento del
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trafico maritimo de China hacia los Estados Unidos utiliz6 el Canal mientras que el trafico hacia China
fue de 14.5 por ciento(6). Dicho trafico podria ser afectado en el 2016 si la ralentizaciéon en China
continua. Por otro lado el Canal expandido se beneficiara del trafico proveniente de barcos cargados
con LNG.

En resumen, un nimero de economias industrializadas se encuentra desplazandose de vuelta hacia
condiciones recesivas sin haber recuperado aun el PIB perdido durante la crisis financiera global del
2008-2009. Adicionalmente un nimero de economias emergentes se enfrenta a una combinacion de
recesiones, caida en el precio de las materias primas que exportan y problemas y reveses de flujos de
capital derivados del pos-crisis financiero. Estos incluyen China, ademés de paises del Medio Oriente,
Brasil, Venezuela, Argentina y otras economias suramericanas, as{ como algunos paises africanos. Por
otro lado la desaceleraciéon en China y el colapso del precio internacional de petréleo en el 2015 van a
continuar ejerciendo efectos negativos en el crecimiento de PIB mundial aunque algunos paises en
vias de desarrollo, notablemente India y posiblemente Panama, recibiran algunos beneficios de precios
mas bajos en el 2016.

Mas fundamentalmente, el proceso de innovar (el crecimiento de “la productividad total de los factores
de produccién”) se ha retrasado globalmente, en parte debido a las bajas tasas de inversion registradas
con posterioridad a la crisis financiera global. Las recesiones y desaceleraciones consiguientes han
elevado preocupaciones de bajos niveles de innovacion, “estancamiento secular” y posiblemente la
necesidad de generar nuevas invenciones a pesar de los beneficios que se han logrado a través de la
revolucion del internet(62).

D. Fortalecimiento del proceso de crecimiento

Afortunadamente el sistema monetario panamefo no permite utilizar el instrumento del tipo de cam-
bio directamente sino a través de los movimientos cambiarios en el délar. Un ajuste a través de un
cambio en precios relativos a través de devaluaciones terminarfa empobreciendo al pafs al no contarse
con suficientes divisas para mantener un tipo de cambio de equilibrio. Igualmente un ajuste tipo Grecia
basado en la reduccion de salarios nominales para disminuir costos y el déficit fiscal resultarfa catas-
trofico para las clases media y pobre al disminuirle su ingreso nominal y real. Dadas estas circunstancias
la mejor opcién para fortalecer la tasa de crecimiento consiste en afinar las politicas publicas para
mantener un entorno macroeconémico viable, estable y competitivo que estimule al sector privado a
aprovechar las oportunidades provenientes del conglomerado del Canal y maximice el potencial de las

existentes.

La economia no es una ciencia en la cual existe un modelo de crecimiento que funciona éptimamente
en todos los contextos. Tampoco funciona como un piano en donde se tocan teclas para que se oiga
la musica del agrado del concertista. Discusiones tedricas sobre cual modelo serfa el mas apropiado
para lograr un crecimiento rapido de largo plazo con equidad e inclusién no necesariamente culmina-
rfan en una solucién éptima. Lo que se requiere es determinar cual modelo funcionaria mejor dadas
las circunstancias existentes. Lograr esto siempre serd un arte y no una ciencia. La mejor forma de
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responder a este desafio no es atandose a un modelo de aumento masivo en las inversiones del sector
publico bajo la premisa que al hacerlo éste se convertira en la panacea que resolvera los problemas de
crecimiento. Para lograr el objetivo de crecimiento con equidad e inclusion serfa necesario identificar
los mecanismos que podrian funcionar mejor utilizando la experiencia pasada en Panamad y en paises
que han tenido éxito en lograrlo para determinar cuales serfan los mas apropiados en el futuro.

Un enfoque de crecimiento basado en la relacién capital/producto no setfa apropiado para lograr
dicho objetivo al no tomar en consideracion el impacto de mejorar la productividad de la mano de
obra empleada (tal como sucedié durante los afios 2003-2014) y mejorar sustantivamente la calidad
del capital humano. LLas mejores oportunidades para crecer se concentraran cada vez mas en aquellas
que requieran de una mano de obra caracterizada por una mayor escolaridad, educacién de mejor
calidad y adiestramiento adecuado para adquirir las competencias que demanda el mercado (especial-

mente en actividades del conglomerado del Canal)'”*

. En vista de estas circunstancias la conceptuali-
zacion del modelo de funciéon de produccion vinculado a politicas publicas que influyan sobre sus
variables claves constituye el enfoque deseado para establecer parametros que contribuyan a un creci-

miento vigoroso de largo plazo.

Las anteriores consideraciones hacen evidente la importancia de afinar las politicas publicas, especial-
mente aquellas enfocadas a estimular la inversion privada (nacional y extranjera), manejar adecuada-
mente las finanzas publicas, jerarquizar el gasto puablico y fortalecer la competitividad internacional
del pafs. Dichos afinamientos serfan indispensables para desarrollar ventajas comparativas aprove-
chando el desarrollo de un capital humano de mas alta calidad. Ellos afinamientos no solo resguarda-
rfan mejor a la economia de los movimientos cambiarios globales y problemas consiguientes sino que
le conferirfa una ventaja comparativa que la escudaria de las intenciones de paises competidores de

replicar los éxitos logrados.

106 [Los gastos en escolaridad y conocimiento que generan ingresos adicionales se consideran como inversion. Igualmente
cuando la escolaridad aumenta la productividad e ingresos futuros, la contribucion de ésta se convierte en una fuente de
crecimiento medible. Véase T. W. Schultz(56).
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Anexo 3.
Experiencias en paises con crecimiento exitoso

Este anexo incluye una resefia de los factores mas importantes en el exitoso crecimiento de Singapur
para derivar lecciones que podrian serle utiles a Panama para lograr un crecimiento con equidad e
inclusion. Dicho examen amerita realizarse en virtud de algunas caracteristicas similares. Ambos paises
son relativamente pequefios en area fisica y poblacion, sus politicas publicas enfatizan el bienestar de
la poblacién, mantienen economias abiertas, aprovechan ventajas comparativas de su posiciéon geo-
grafica, son duefos de empresas publicas, cuentan con centros bancarios, han tenido éxito en desa-
rrollar los servicios como motor del crecimiento y en reducir el desempleo, aumentado el ingreso al
igual que reducir disparidades. Aun cuando dichas caracteristicas no son idénticas, surgen lecciones en
el modelo de crecimiento y manejo econémico de Singapur que valdria la pena reflexionar al alcanzar
ese pais niveles de prosperidad y eficiencia poco vistos en el entorno global en épocas recientes.

A. Introduccion

Tanto Singapur como Panama cuentan con una poblacién relativamente pequefia concentrada en una
area metropolitana (Singapur con 5.7 millones y Panama con alrededor de 4 millones, con cerca de la
mitad ubicada en la gran area metropolitana a ambos lados del canal). En las dos economias el creci-
miento registrado se explica como el resultado de aumentos de productividad provenientes de las
contribuciones de la inversion fisica y mano de obra, asi como del impacto de mejoras tecnologicas.
Igualmente las politicas publicas enfatizan el aprovechamiento de oportunidades que surgen de su
posicion geografica, enfocadas en la conectividad y ventajas competitivas de sus fuentes de exporta-
cion. Asimismo las principales fuentes de crecimiento provienen de actividades ligadas al comercio
internacional y a servicios entrepot, maritimos, aéreos, financieros, bancarios, de comunicaciones y de

turismo entre otros.

En Singapur existen diferencias en su proceso de desarrollo en relacion al de otros paises en Asia otros
continentes. Esta se debe a que Singapur, al igual que Hong Kong, se beneficié de la herencia britanica
al mantener instituciones fuertes, respeto a la ley y a los derechos individuales, al igual que mantuvo
una virtual separacién de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Se respeta la propiedad privada y
las empresas publicas se rigen por las mismas reglas que las empresas privadas en todos sus aspectos,
sin privilegios, exenciones, o exoneraciones de ningun tipo.

Los “Cuatro Tigres Asiaticos”, Singapur, Hong Kong, Taiwan y Corea del Sur y mds recientemente
Vietnam, han tenido éxito en lograr un crecimiento con equidad e inclusién en virtud de las politicas
publicas seguidas. Fstas recalcaron el libre comercio enfatizando la expansion de las exportaciones de
bienes y servicios y un gasto publico controlado aparte de algunas intervenciones estatales, especial-
mente en reprimir el sector financiero a través tasas de interés controladas y créditos dirigidos, politicas
que a través del tiempo abandonaron oportunamente. El haber mantenido un manejo macroeconoé-
mico estable, competitivo y viable y enfatizado el mejoramiento de su capital humano explica el origen
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de sus éxitos. Hong Kong y Singapur enfocaron sus energias para convertirse en economias de servi-
cios mientras que en Taiwan y Corea del Sur se acentud la actividad industrial.

Hacia fines de los afos 60 del siglo pasado los niveles de capital fisico y humano que contribuian al
proceso productivo en esos cuatro pafses excedia significativamente el registrado en paises que habian
alcanzado niveles similares de desarrollo. Dichas caracteristicas promovieron un rapido crecimiento
del ingreso per capita. Mientras que los altos niveles de inversion fisica fueron esenciales en el creci-
miento econémico de esos paises, el papel del crecimiento del capital humano fue critico. El mejora-
miento de la calidad de la educacion jugd un papel clave en el “Milagro Asiatico.”(63)

En Singapur el modelo de crecimiento se encuentra fundamentado en dos pilares claves: una economia
abierta y competitiva internacionalmente y un sistema educativo que logré alcanzar el nivel mas alto
de calidad en la economia global. Dicho enfoque subraya que todos los habitantes sin excepcion se
deberan beneficiar del mejoramiento en bienestar originado por el crecimiento econémico. Por lo
tanto Singapur enfatiza politicas publicas en las areas macroeconémicas y de educacién, que aunadas
a un clima favorable hacia la empresa privada, la inversion extranjera y el comercio internacional ga-

ranticen un crecimiento alto con equidad e inclusion.

Dadas dichas caracteristicas amerita examinar algunos aspectos relacionados al aprovechamiento de
las oportunidades que surgen en el entorno global al celebrar Singapur 50 afios de vida independiente.
Convendria profundizar sobre aquellos aspectos vinculados al mejoramiento en la calidad del capital
humano e incentivos monetarios y de otro tipo para atraer la inversion extranjera en beneficio del pafs.
Ligado a lo anterior conviene sefalar que las politicas publicas fueron encaminadas a promover la
inversion extranjera y domestica para que el sector privado asumiera el papel principal de motor en el

proceso de crecimiento.

B. La economia de Singapur

Al independizarse de la Confederacion de Malasia en 1965 a la cual se habfa unido dos afios antes,
Singapur era una ciudad estado con 1,879,000 habitantes ubicada en una isla de 580 km2, localizada
en la punta sur de la peninsula de Malasia, al sureste de Asia. El nuevo pais no era muy diferente en
sus caracteristicas basicas a otras islas o paises pobres con un legado colonial. Su economia estaba
caracterizada por un pequefio mercado doméstico, altos niveles de desempleo (14 por ciento de la
fuerza laboral) y una enorme pobreza (PIB per capita de $516 equivalente a $1.41 diario por habitante).

Un tercio de la poblacion estaba constituida por precaristas que habitaban tugurios en los arrabales de
la ciudad. El cincuenta por ciento era analfabeta que no sabia leer o escribir, mientras que en la mitad
restante una alta proporcién tenfa un limitado acceso a educacién de calidad. Aparte de dichas carac-
terfsticas, Singapur importaba sus alimentos, energia y agua potable al no contar con recursos natura-
les. Los observadores econémicos de la época le asignaban una muy baja probabilidad de abandonar
sus condiciones de pobreza y miseria humana.
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B.1. Politicas publicas instrumentadas

Singapur logré un cambio radical en su manejo econémico al introducir reformas estructurales que le
imprimieron una orientacién exportadora. Estas estuvieron asentadas en dos pilares estratégicos: el
fortalecimiento de la calidad del capital humano y un ambiente acogedor a la inversiéon extranjera
superior a aquel al cual se tenfa acceso en otros paises. Dichos pilares fueron apoyados por altos niveles
de gobernabilidad y bajos niveles de corrupcion.

Las politicas publicas adoptadas incluyeron: simplificacién de tramites para mejorar el clima de nego-
cios; total exoneracion de impuestos a ingresos provenientes del exterior; acceso a mercados apoyado
por TLC y flujos significativos de DFI; 69 tratados de doble tributaciéon firmados; liberalizacion de
servicios de telecomunicaciones, financieros, de negocios, de informaciéon y comunicaciones; ausencia
de controles de precios y de otro tipo; flexibilidad laboral en materia salarial; mejoramiento de la cali-
dad industrial; desarrollo del turismo de convenciones y entretenimiento; presupuestos balanceados;
y restricciones al endeudamiento publico al financiar inversiones solamente y no gastos corrientes.

En paralelo se inicié una transformacién radical del sistema educativo con el objeto de lograr niveles
de calidad comparables a los de paises desarrollados. La estrategia que apoyo esos esfuerzos estuvo
fundamentada en un modelo de crecimiento de largo plazo basado en aumentos de productividad y
mantenimiento de la competitividad internacional. Este incluia incentivos a las empresas para intensi-
ficar inversiones de capital, adopcion de tecnologias que aumentaran la productividad y mejoraran la
calidad de la educacion, desarrollo de programas de formacién profesional y restricciones a la impor-
taciéon de mano de obra no calificada. Dichos esfuerzos, acompafiados de programas focalizados y
condicionados para mejorar la productividad y condiciones de vida de aquellos por debajo de la linea
de pobreza lograron elevar sustancialmente la formacion profesional a todos los niveles, permitiendo
suplir la demanda de profesionales y mano de obra especializada.

B.2. Impacto de las politicas publicas

La instrumentacion de politicas publicas impacté sustancialmente las condiciones de vida y el nivel de
bienestar de todos los habitantes. La economia creci6 a un promedio de 8 por ciento anual en términos
reales por cuarenta afos (1960 —1999) manteniendo un crecimiento vigoroso por encima de la tasa de
crecimiento de la poblacién. Los flujos de FDI han sido significativos, promediando $25 mil millones
anuales desde el 2007. En paralelo la inversion extranjera constituyo el factor determinante en asegurar
que las actividades de exportacion prosperaran. En el 2001 la inversion extranjera era responsable del
75 por ciento de la produccién y 85 por ciento de las exportaciones manufactureras. Dichas inversio-
nes se focalizaron en el desarrollo de cinco zonas libres, las cuales han recibido el continuo apoyo
gubernamental a través de International Enterprise 1E) Singapore, entidad responsable de promover ex-
portaciones y asistir a empresas en desarrollar actividades en el exterior.

La economia de Singapur no solo es la décima mas grande del Asia sino que cuenta con el centro
financiero mas grande del mundo después de Nueva York, Londres y Hong Kong. Singapur tiene el
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puerto mas activo de cualquier pais después del de Shanghai. Transparencia Internacional considera a
su sector publico como uno de los mas honrados y menos corruptos al publicar su indice anual, mien-

tras que su PIB per capita excede el de Irlanda, pais con una poblacién similar.

La actividad manufacturera alcanza el 25 por ciento del PIB mientras que los servicios constituyen el
75 por ciento. El pafs se ha convertido en un importante exportador de bienes (electronica y productos
quimicos) y servicios alcanzando su PIB $307.9 mil millones ($46.2 mil millones en Panamad) y su PIB
per capita de $38,080 en el 2014 (mas de cuatro veces el de Panama), ocupando la tercera posicion en
términos de PIB per capita medido en términos de paridad del poder adquisitivo entre 189 paises.
Este ultimo es tan alto como el registrado en los paises mas importantes de Europa Occidental. Sin-
gapur mantiene algunas actividades agropecuarias comercialmente viables. Fstas incluyen la produc-

cion de copra, frutas, vegetales, aves de corral, huevos, pescado, orquideas y pescados ornamentales.

El pais contaba con una poblacién de 5,674,472 habitantes a mediados del 2015, todos de los cuales
tienen acceso permanente a agua potable. De este total el 49 por ciento estd compuesto de inmigrantes.
La tasa de crecimiento de la poblacién asciende a 1.89 por ciento anual por 1,000 habitantes (1.84 en
Panama). Singapur cuenta una poblacién joven en donde la edad promedio asciende a 34 afios de
edad. E117.4 por ciento comprende personas con 15-34 afios de edad mientras que el 50.4 por ciento
comprende aquellas de 25-54 afios de edad.

Por ser un pais pequefio, Singapur es el tercero de 242 paises en densidad de poblaciéon por km?2
(7,697). La esperanza de vida es alta y asciende a 84.7 afos, 87.5 afios para las mujeres y 82.1 afios para
los hombres. En contraste en Panama la esperanza de vida, aunque alta, alcanza 77.6 afios con 80.5
afios para las mujeres y 74.8 anos para los hombres. La tasa de mortalidad infantil es de 2.5 muer-
tes/ 1,000 nacimientos, comparandose favorablemente con la de Panama de 10.7 muertes/1,000 naci-

mientos.

La tasa de fertilidad en el 2015 era 0.81 nifios por madre (2.5 en Panama). El 96.8 por ciento de la
poblacion de 15 afios o mas sabe leer y escribir. El analfabetismo practicamente ha desaparecido (el
mismo asciende a 5.5 por ciento de la poblacién de 10 afos y mas de edad en Panama) mientras que
el mejoramiento en la calidad de la educacion ha alcanzado niveles que le permite al pais competir
favorablemente con otros paises desarrollados. L.a mayorfa de los singapurenses habla inglés, lo cual
ha influido en atraer miles de empresas multinacionales.

El nivel de vida ha aumentado sustancialmente, alcanzando un alto porcentaje de la poblacion el esta-
tus de clase media (estimado en 80 por ciento si se incluye la vivienda propia). Los beneficios netos
del gasto publico han estado orientados a favor de personas de bajos ingresos. Por otro lado los au-
mentos salariales y los aumentos en ingresos en hogares de bajos y medianos ingtreso reflejan incre-
mentos de productividad por encima de la inflacién en afios recientes. Como resultado la disparidad
de ingresos ha mejorado sustancialmente registrando el coeficiente de Gini un valor de 0.463 antes de
impuestos y 0.412 después de impuestos.

93



Invest. pens. crit.
Vol. 4, No. 1, enero-abril 2016
pp. 5-102

El gobierno promueve actividades de alto valor agregado de manera de fomentar aumentos en pro-
ductividad que permitan financiar aumentos salariales crecientes en términos reales. Para lograrlo el
gobierno enfatiza el mejoramiento de la calidad de la educacion y la mano de obra. El objetivo para
esta década es de alcanzar aumentos de productividad del 2 por ciento anual.

Singapur cuenta con una fuerza laboral altamente calificada (2.2 millones de personas), de la cual el
78.9 por ciento (en edades de 25-64 anos) se encuentra empleada. El aumento en la participacion
femenina en la fuerza laboral ha contribuido enormemente al crecimiento de la economfa. La industria
ocupa el 14.8 por ciento de la poblacién ocupada mientras que los servicios el 83.9 por ciento. La
economia se encuentra en condiciones de pleno empleo al tener todos los recursos empleados (con
una tasa de desempleo de 2.0 por ciento a fines del 2014). La informalidad no existe. Durante los
ultimos 15 afios solo se ha producido una huelga debido a la eficiente coordinacion entre el gobierno,
empresarios y sindicatos en materia laboral.

B.3. Estrategia de desarrollo

Singapur posee una economia de mercado altamente desarrollada que enfatiza exportaciones. Esta es
considerada como la mas abierta, liberalizada y pro-negocios del entorno global con una relaciéon de
exportaciones/importaciones al PIB de 400 por ciento durante los afios 2008-2011. El comercio in-
ternacional ascendi6 a $984 mil millones en el 2014. A pesar de su pequefio tamafo fisico, Singapur
ocupa la posiciéon 15 como socio comercial de los Estados Unidos. En el 2014 las importaciones de
Singapur alcanzaron $465 mil millones y sus exportaciones $519 mil millones.

El manejo fiscal es conservador. Las empresas publicas juegan un papel importante en la economia
doméstica y operan comercialmente. L.as mismas estan sujetas a las mismas normas y reglas que las
empresas privadas y no reciben privilegios o beneficios por encima de las privadas. Singapur ampara
una de las relaciones mas bajas (sino la mas baja) de gasto publico/PIB (14.7 por ciento) en la econo-
mia global, lo cual le permite mantener un sistema tributario competitivo (el impuesto a las sociedades
anonimas es de 17 por ciento previo a las deducciones que permite la legislacion mientras que los
ingresos tributarios alcanzan el 14.2 por ciento del PIB).

El pafs mantiene una de las tasas de ahorro mas altas de la economia global desde la década de los 70
(46.7 por ciento del PIB en el 2014). La inversiéon ascendié al 27.6 por ciento del PIB en el 2014,
practicamente casi toda privada, alcanzando esta dltima 22.9 por ciento del PIB, mientras que la pu-
blica alcanzé el 4.7 por ciento del PIB. Por otro lado el consumo privado alcanzé el 37.9 por ciento
del PIB mientras que el publico sumé el 10 por ciento del PIB. La inflacion, medida a través del indice

de precios al consumidor, es baja, alcanzando 1 por ciento en el 2014.

El régimen tributario es caracterizado por reducciones continuas en las tasas de impuestos a las em-
presas y otorgamiento de incentivos para mantenerse competitivo en atraer FDI. El sistema impositivo
cuenta con una tasa fija de impuesto territorial a las sociedades anénimas (17 por ciento de las ganan-
cias). No existe la doble tributaciéon del ingreso gravable y los dividendos declarados se encuentran
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exentos del pago de impuestos. Tampoco se gravan las ganancias de capital o herencias. La tasa efec-
tiva del impuesto a la renta (unas de las mas bajas en la economia global) y condiciones favorables a
los inversionistas son los dos factores mas importantes que han contribuido al rapido crecimiento
econémico y flujos significativos de FDI.

B.4. Objetivos de desarrollo

Los objetivos de desarrollo de Singapur se encuentran enfocados en lograr un crecimiento de calidad
impulsado por la innovacién y los aumentos de productividad para mantener un mejoramiento cons-
tante del nivel de vida. Debido a que la tasa de desempleo es baja la politica publica enfatiza el mejo-
ramiento en productividad, especialmente en los servicios y en la construccion. Vinculado a lo anterior
las autoridades le han otorgado una alta prioridad al fortalecimiento del sistema de Educacién y En-
trenamiento Continuo (CET) para mejorar las calificaciones de la poblacion. También enfatizan el
fortalecimiento del sistema de seguridad social (CPF) para que los jubilados no sufran de penalidades,
por lo cual se han aumentado los beneficios a los jubilados con pensiones mas bajas ingresos y au-
mentado las cuotas del sistema.

Para mantener su posicion internacional y prosperidad, Singapur promueve la innovacion, estimula el
espiritu empresarial, reentrena a su mano de obra y atrae talentos extranjeros. Las empresas ligadas al
Estado juegan un papel clave en este esfuerzo a través del manejo de dos fondos soberanos (Temasek
Holdings y GIC Private Limited) en los cuales el Estado posee acciones mayoritarias. Singapur es un
importante proveedor y recipiente de FDI al contar con un clima de negocios atractivo y un ambiente
politico estable. Dichas condiciones le han permitido atraer mas de 3,000 empresas multinacionales.

Las exportaciones de productos electrénicos, quimicos y servicios le han permitido convertirse en un
centro regional de actividades generadoras de riqueza. Singapur enfatiza operaciones entrepot trans-
formando y reexportando importaciones, maximizando de esa manera los servicios portuarios (su
puerto es el segundo en tonelaje movido mundialmente). La infraestructura portuaria y mano de obra
especializada (producto de la politica educativa) le ha permitido a Singapur obtener acceso a mercados
importantes para sus exportaciones.

B.5. Resultados

Los resultados que apoyan dichos objetivos son evidentes en términos de la posicion que ocupa el
pais en estimular la inversiéon privada y el manejo de su fondo soberano. Singapur ocupa el primer
puesto en la calificaciéon en la Encuesta de Hacer Negocios que prepara la IFC(37) y en el Global
Enabling Trade Report (Informe Para Posibilitar el Comercio Mundial), el segundo puesto en el Indice
de Libertad Econémica de The Heritage Foundation(39) y en la jerarquizacion del Indice de Competiti-
vidad Global del World Economic Forum (41); el tercer puesto como el pafs mas competitivo de la eco-
nomia global en el IMD World Competitiveness Yearbook; y el sexto puesto en la jerarquizacion de su
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tondo soberano, Temasek Holdings, por el Linaburg-Madnell Transparency Index (el FAP se encuentra in-
cluido en la lista de fondos con su incepcion en el 2012 pero no fue jerarquizado en la evaluacion de
junio del 2015).

C. Elsecreto de Singapur

El éxito obtenido por Singapur en alcanzar crecimiento con equidad e inclusién radica en haber con-
vertido en realidad una estrategia de invertir prioritariamente en su unico recurso disponible, su po-
blacién. Consecuentemente, el pais clasifica en las posiciones mas altas de logros educativos en los
temas de lectura, matematicas y ciencia a través del Programa para la Evaluacién Internacional de
Alumnos (PISA)'” de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Mas
recientemente Singapur ha logrado que dos de sus universidades clasifiquen entre las 75 mejores a
nivel mundial en la Gltima revision del Times Higher Education World University Rankings, el mismo na-
mero alcanzado por China, Jap6n y Alemania(64).

El énfasis en educacion se encuentra asentado sobre bases heredadas de su pasado colonial. A dife-
rencia de muchos de sus contemporaneos, el difunto Primer Ministro (Lee Kuan Yew) no tuvo reparos
en abrazar cualquier elemento del pasado que pudiese ser util en desarrollar el pafs, enfocando las
prioridades en el sector educativo. Muchas de las instituciones educativas de primer orden precedieron
la independencia del pais en 1963. Entre éstas se encuentran la Universidad Nacional de Singapur
(1905), la Institucion Raffles (1823) y la Escuela Anglo-China (1886). El curriculo de la educacion
secundaria se encuentra modelado en las calificaciones britanicas de A en los niveles O (adaptadas
para tomar en cuenta resultados mas altos de estudiantes singapurenses). Aunque el desarrollo de la
infraestructura del sector no se descuida, el énfasis del gasto puiblico se concentra en mejorar la calidad
de los estudiantes y maestros.

Aunque Panamd no es comparable con Singapur en virtud de un legado histérico distinto, el pais
desarrollé una educacion de optima calidad a partir de los afios 30 hasta mediados de los 50 del siglo
pasado. Durante esa época el Instituto Nacional y la Universidad de Panama estuvieron consideradas
entre las mejores instituciones en calidad educativa en la América Latina. Desafortunadamente, admi-

nistraciones gubernamentales sucesivas descuidaron esa rica herencia.

Singapur instituy6 un sistema generoso de becas que permite que los estudiantes sobresalientes se
eduquen en las mejores universidades del exterior a la vez que el pais desarrolla las suyas. El sector
establece niveles salariales por encima de la mediana nacional por lo cual la ensefianza atrae, desarrolla
y retiene a los mejores egresados. Ademas, el sector se encuentra asentado en un sistema de méritos

107 Su objetivo es evaluar la formacién de los alumnos cuando llegan al final de la etapa de ensefianza obligatoria hacia los
15 afios de edad. El programa ha sido concebido como un recurso para ofrecer informacién detallada que permita adoptar
politicas publicas para mejorar los niveles educativos. La evaluacién cubre las dreas de lectura, matematicas y competencia
cientifica. El énfasis esta puesto en el dominio de procesos, entendimiento de conceptos y habilidad de funcionar en
situaciones dentro de cada dominio.
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para encauzar a los recursos humanos a servir en la administracién publica. Los becarios estan obliga-
dos a prestar servicios por un periodo de dos afios por cada afio de beca otorgado. El mismo enfoque
se les aplica a los maestros. El sistema le asigna a los mejores maestros posiciones de responsabilidad
mientras que los rota en el Ministerio de Educacién, aulas de clases y administraciéon de escuelas.
Frecuentemente se les asigna actividades relacionadas a la politica educativa. Muchos vuelven a las

aulas una vez cumplidos sus compromisos.

La tendencia elitista del sistema educativo es atenuada por el hecho que la educaciéon de calidad se
encuentra disponible para todos los niveles de aptitud académica. En cierto sentido Singapur deberfa
sentirse orgulloso de la calidad de las instituciones secundarias y terciarias que conforman el sector.
No obstante, la verdadera riqueza del sistema pareciera estar constituida por los cientos de escuelas
primarias de barrio, institutos de educacion técnica, al igual que politécnicos que proveen educacion
de calidad para todos.

El sistema educativo se encuentra enfocado hacia las necesidades del futuro. Aparte de ser bilingiie en
inglés (con las lenguas maternas de mandarin, malayo o tamil), éste le asigna atencion prioritaria a las
ciencias, tecnologfa, ingenieria y matematicas. Singapur logré anticipar muchas de las estrategias claves
adoptadas al aplicar politicas en el sector y en la economia en muchos paises. La decision de adoptar
el inglés proviene de la historia del pais, al igual que a la necesidad de una sociedad multiétnica de
contar una lengua comun. Pero también fue una decision intuitiva adoptar ese idioma como la lengua

franca del comercio mundial, al igual que de la ciencia.
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