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En el conjunto de los servicios, ¢l fueymc incremento de la
trsidn pGblica ¥y la continua evolucidy i ) wr*crqed¢a01on
anciera derivada de la existenci ] ternacicnal,

miten el mantenimiento de crecimientos positivoes de! pro iucto y de
ocupacidn.

da.

La elasticidad émpleoc-producto del conjunto de servicics:es
erior a la de la década anteri 1 Lo o ?apzv*“ en la
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C7n ombién deben &
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Bstos politicas derivan ¢e las sigulentes acal

) peiiticas en el

cdueszeidn, de la salud ¥ la

b) transferenciasy medidas fiscales;

¢) creacidn-de capital {isico ¥y Gistribzciénldé’}u vrop¢ooad_a
ws de la reforma agraria, creacidn de empresas tufaleo'y
fendas de interés gsoucial;

d) organizacidn tendiente a mejorar los niveles de producti-
W a través del crédito como factor dis stribuidor, apoyos de infra-
metura fisica,y productiva y desarrollo rural integrado.l/

"

MIPPE, Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980 ... op. cit.



- No estamos en condiciones de evaluar el conjunto de estas
acciones especificas, pero a la luz de las condiciones de las familias
que no satisfacen sus necesidades bésicas, puede concordarse que Jlas
mismas no han tenido la extensidn, amplitud e intensided necesarias,
aunque légicamente solamente sirven de complemento para las mejoras

que pueden derivarse en la situacidn ocupzacional a ciertos niveles
de productividady; que el funcioc nzenuo Cﬁl modelo global permita

licorporar.

.

Las distintas acciones ahn significado sin duda avances de caracter
parcial con intensidad diferenciada..

~ En la mitad de las personas mayores de
15 aflos eran tos funcionales, con cifras atn muy 2ltas
en todas componen el Zvea melrcpolitana.

La asistencia directa & traves de alimenteacidn complementaria
tierne efectos muy limitados. ' : '

La reforma agraria como analizaremos en el capitulo siguicente
solamente stendid a wmenos del 5 % de Ja poblocidn agricola lo gue

marca mvances muy limitados.

Ia crescidn de empresas estatales significan un avance inmportante
pero aUn son de un periodo der : i evaluar sus resultados

y no siempre han actuado con la eficacia esperada.

La construccidén de viviendas en su mayor parte se ha dediczdo
@ atender necesidades de sectores de medianos y altos ingresos y han
sido también iimitadas las acciones vinculadas a vivicndas de interés
social .

El c¢rédito como factor di

i -

o

tradicionales de la sepuridad v S¢
J

tributivo, ha seguido los canones
& o

lvencia que exigen los criterios de
rentabilidaed de la banca privada. La inexistencia de una politica
mwciu¢cia, 1;gada a la falta de un bhanco central y al predominio de

la banca extranjera son factores limitantes para que se alcance eficacia
mn{rnbulea cen la palanca crediticia. -Si bilen existen esfuerzos,

como los del Banco de Desarrollo Agropecuario, que analizaremos en la
situacidén de los minifundistas, veremos las dificultades para su mejor
utilizacidén si no se resuelven los problemas estructurales béasicos,

La infraestructura fisica y productiva tiende a atender basica-
nente al sector moderno y al area metropolitana. Recuérdese que alrededor
del 20 % de la poblacidén de Panami se encuentra fuera de la influencia
de 1a red vial o que los minifundistas no fueron atendidos en sus necesi-
dades de asistencia técnic= y financiera.
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Por Ultimo se han .iniciado algunos provectos de desarrollo rural

itegrado que 2Un no se est? en condiciones de evaluar para’ analizar
l grado de penetracidn sobre 1s problemédtica rural de los sectores
s narginados .y atreasados 7

Una’ muestra mas acabada de la accidn de estas uol
itas se muestra en el capitulo siguiente sobre la situ

\.J\

ticas e woci»
citn de dos

m

inifundistas egricolas, que son alrededor de la nmitad d3 los pe cepw
ires de inpgresos gque no satisfacen sus necesidades bésicas.

%faccién de las necesi

basicas en el sector

‘Al 1gual que en el resto de los paises latincemiricanos, el
roblema sustantivo de las necesidades béasicas en Panand se centraliza
1 el ares rural. las condiciones de atraso todavia prevalecientes en
I sector agropecuario panameiflo mantienen una clevada proporcidn de
ﬂﬂacién rur con ingresos inferiores para la satisfaccidn de” las

cesidades basicas.

Jomo vimos'en el capitulo 11, las tres cuartas partes de las
milias panamelias que no satisfacen sus necesnidades basicas se ubican
‘ wrea melropolitana, donde predominan el drea rural y el

El 70 % de los perceptores de ingresos del Areas no metropolitana

m ingresos inferiores a los limites fijados, son minifundistas y
salariados agricolas.

enta propia, rCuu“CLLV mente de Wa a“"lCJILUT&, no
>sidades basicas.

En el conjunto de los perceptores de ingresos agricolas que no
[=cen svs necesidades bdsicas, el 76 % son minifundistas y el 24
olearindos, por lo que se vuelve relevonte ¢l anidlisis de las

mdiciones especificas de produccidn de los cstablecimientos considera

mifundistas.

. . po b

1/ En el arno 1370 el 78.6 9% de la poblacidn del éarea:no metropo

’ litanz se localizaba en Areas rurales y dos tercios del mismo
total se ubicaban.en la-agricultura.
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A los efectos de este andlisis, la poblacidn agricola que
no satisface sus necesidades basicas es de alrededor del 70 %, por
lo que de acuerdo al cuadro 34 debémos considerar los estableccimien-
tos de hasta 20 Has donde se ubican el 76 % de la pobhxc1on‘aﬁvo~
pecuaria y el 62 % de la ocupada, .- - TR N )

A la escasez de tierra de los esta o‘ec&mlenl s mini fundic
debe agregarse la falta de agua - en la medida gue Unicemente el
8 ¢ del conjunto de explota01ones agropecuarias ticné ro u¢b3J46 des
de dos siembras al afio - y un problema especifico de la situzcidn
panamefiz vinculado a la tenencia de tierras.

En efecto, el 71.6 % de los establecimientos agropecuarios
no tienen titulo de prepiedad ¥ sube al 75 % para los establecimien-
tos de menos de 20 His, lo que lopgicamente es un elemento que
afecta las nooibilic“dcs de mejoras tendientes a elevar los bd'CS

3 ]

niveles de ﬂ¢0quct1v‘ iad de dichas unidades.

La produccién de los minifundios se deotwna cn ﬁrnpo”c1c~-

importantes para el autoconsumo. L 47.5 % de los establecimientos
producen totalmenie. pﬁra7&utosu~uiotencwaﬁ’ Por otro lado, LG,d %
de los establecimientos tienen ventas anuvales inferiores a 99

balboas, de las cuales el Sr % corresponden a establecimientos
de menos de 20 Has.

En esencia, los cstablecimientos de menos de 20 Has representan
el 75 % del total de unidades de explotacidn. De ellas néds del
90 % se dedican a producir para la autosubsistencia o tienen
ventas por cantidades inferiores a 99 balboas anuales.

3. - Bl aprovechamiento de la tierra de los minifundios muest
una mayor utilizacidén en cultivos temporales y permoncntes esyp
cielmente en los de menos de 5 HAs cuya utilizacidn para ganaderia
es muy baja come lo muestra el cuadro 35,

Resalta teambién que alrededor del 30 % de la superficie de
los establecimientos de menos de 20 Has en el momenio del censo
no se utilizaba en actividades directamente productivas.
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Cuadro 34

PANAMA: NUFERO DE EXPLOTACIONES Y SUPERFICIE CCUPADA PCR Tiiaflo, 1970-1972

litmero de

. Superficie Poblacidn X
Hoot £ explotaciones. A( - . ; cer s ocunEda
cLareas ( el porcentaje sgyopecuaraa .
(porcentaje - . - . agropesuaria
Lativo) acumulativo) (porcentaie) =
acumiulativo .

¥enos de S 4h.8 2.6 188 3.6
Henos de 10 59.9 79 €2.1 - u&7c9

ledos de 20 753 16.6 . 763 €1.6

Tots1 100,0 100.0 100.0 100.0

vt e s [ o e i rninin

.08 N&cibralqs de 1970, IIT Censo Agrope-

fuente:  Diieccidn de

vadistice y Censoo.



Cuadro -35

PANAMA: APROVECHAMIENTOQ IE LA TIERRA SEGUN TAMANO

Otros - Total

Menos de 5 Hfs. 47,7 22,2 643 4.0 503 8.6 5.5 100.0

Menos de 20 Fis. 2Bols : 13,0 162 7al 11.8 1605 407 100.0
’ i
(00
,.._!
|
Meros de 5 Hase' 17.2 1565 0.5 1.3 1.2 3.1 6.3 -
Menos de 20 Hése 43,1 41,0 7.7 kel 12.0 26,6 19.7 -

TIT Cenzo Asrenocua

SN
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. Las condiciones te cnolégicas en que se desenvuelven las unidades

¢ menos de 20 Has mucstra también la precariedad y atraso de dichos
stablecimientos. El 87 % de las unidades utilizan las fuerza humana como
Yerza motriz; ‘solamente el 1.9 % de dichos establecimientos reciben

sistencia técnicn y apenzs el 5.2 % reciben préstamos de cardcter finan-

iero. (Direccién de Estadisticas y Cen nso. Censos Nacionnles ).

Bn esenciz el 74 % de las explotaciones se encuentran fuera del
ircuito del financiamiento institucional: 47.5 % nor dedicarse exclu-
ivamente a la produccidn para autoconsumo y el 26.7 % porgue su nivel de
mtas -~ inferior a 99 balboas al afio ~ les impide de?olver en determi-
wos plazcs créditos institucionales.

In realided el 91 % de los establecimientog reqguieren créditos
iferenciado, sostenido y supervisado.i/ '
h £l lanpChmuO tanafio de los establecimientos minifundi&tas, la
scasez de agua gue impide dobles cosechas al aiflo, el atraso de las
mdiciongés tecnoldgicas en que desarrollan sus acti Vid?@@ﬁ, la falta
e asistencia técnica y finenciera, obligan a producir basicamente para
atoconsvmo, con bajos niveles de productividad, que limitan las posi-
ilidades de rec¢ibir el minimo de ingresos necesarios para logz objetivos

f blacidn rural.

¢ satisfaccidn e’ las necesidades bdsicas de esta

bt

S ,
La mitad de'las explotaciones de menos de 20 His son Lhogares que
ependen exclusivamente de la explotacidn de los establecimicntos. ILa
tra mitad se veé obligada-a emplearse estacionalmente para mejorar
1s niveles de ingresos limitados por la escasez de tierra v condiciones
> produccidn de sus estableciwmientos.
Las care ctcfiotlca de la agricultura panamefia, las condiciones
» produccidn no permiten una efectiva utilizacién de la mano de obra
licada en el ambito rural. ;
En el afio 1970, el 37 % de 1la fuerza laboral noise vtilizaba, de
merdo o los requerimientos y disponibilidades en dicho afio.

/ MIDA-MIPPE, PNUD, FAO-USAID, Perspectivas para el ... Op. cit.
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En el trimestre de menores TGGUL“lWlCHtOu ‘dicho porcentuge se
incrementaba al 49 % de la mano de obra disponible, con muy alios
porcentajes de no utilizacidn en las provincias de Coldn, Darién,
Veraguua, Panama y Coclé.l/

La nolutilizaciéh de mano de obra en proporciones tan elevadas
marcan lzs dificultades de cobtener ingresos minimos suficientes para
atender la pLob¢emutha de las necesidades basicas de la poblacidn .
rural.

'

No se trata en esencia de excedente de fuerzz de trabajo con
respecto a la disponibilidad de tierras. La relacion pObliCLOU/PeCUYUL
tierre no es baja en Ponaa. curre que tambil ién hay una extraorvdinaria
subutilizacion del recurco tierra. ' '

1 50 % del territorioc Continental (Provincis de Darién, Distritos
Chepo y Chimdn, Comarca San Blas, gran parte .de lo Provincia de Bocas
de Toro, parte de las provincias de Veraguas y Coldn) no estén incor-
porados a lz econcmia nacional, presentan espacios virgenes y son poco

habitados.2/.

51 bien no bhay estudiocs exhaustivos sobre el potencidl del
recurso de tierra enm Panaméd, el estudio del MIDA 1975 32/ muestva que
solamente se aprov recha el 3 % de los suelos aptos para cultivos y
pastos.. iste una reserva de 2 800 000 His (tal ven las reservas sean
inferiores por la cxistencia de Areas degradadas o en proceso de. dete~
rioro) que Q& la pauta de potencialidédeé de produccidn y ocupacidn en
el scctor agropecuario. '

"La expansién de la frontera agricoladurante el periocdo 1950/70
se ha iWCVAﬁ a cabo con una tasa anual de crecimiento de 3 % que se
considera ba3u, tomando en cuenta que solamente un 28 % del Area total
del pais estéd bajo explotacidn agropecuaria. La expansidn de la
frontera agricola durante la primera década del'perloto en consideracicén,
fue muy fuerte, seflalando una tasa de crecimiento de 4.6 % mientras
que en la segunda década fue considerablemenie més baga, registrando
tesa znual de crecimiento de 1.3 %, IBste fendmeno se debe, en gran pérﬁe,
a una combinacién de hechos, tales como 1a baja presidén de la poblacion
sobre tierras, la falta de infraestructura gue permite la féc11 e¥pansidn
~de la frontera y la reciente concentracidn de la poblacidn en los centros
urbanos'.b/ ‘ '

N

1/ MIDA-MIPPE, PNUD,FAO-USAID, Perspectivas para el ... op. Cit.

2/ MIPPE, Estratemia para el desarrollo remional a mediano y largo
plazo, Panami, 1976.
i/ MIDA-MIPPE, PNUD, FAO-USAID, Perspectivas para el ... op. cit.

4/ . MIDA-MIPPE, PNUu, FAC-USAID, Ferspectivas pars el .0 6p. eitie—
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Desde 1a promulgacidén del Cddigo Agrario en 1963 se han llevado
Lm*@ sccionng de Reforma Agraria en el ambito rural de Panqmé, vero
cnte o partir de 1/09 que “dGUlOlP acciones mas intensas.

fundan

ccesos de reforma sgraria tienden a resolver los problemas

derivados del uso de tierras sin titulo de propiedad - y a

de concentracidn de la tilerra y su secuela de
sinos marginados de la economia nacional.

se enfatiza en organizar en formss asociativas de
icatarios de tierras incorporadas o c¥propiadas

adas por procesos de Keiorma. agracria entre
10 % de la poblacidn agricola de 1975,

cel ninero de. fi”Lllqo agrug“dﬂr en formas

preduceidn en 1975 alcanzaba el 15 % de las fincas de

de Panana v cubrilan sclamente PL L7 g Qe 1éfguperficié
por cichas fincas. Lsto es un claro indicador de la rélati-
P : . : ;

~

reforma agraria, de su extensidn y el

nisma. P

S
jav]

de los

o de profundid

Los resulte
el estudio d
1,275 Has con

t,QCii Ccas

eﬂow'w Lcos de estas fofmas asociativas evaluad s .
’ ﬂ \ " -

.do 1ngreso, con alto nivel de mecanizacid
bzja absorcidn de manoc. . de obra.

Bn cc senciz, Cads 1a disponibilidad de tierras en Pansmi debe
arse insuficienie les acciones ejecutadas por la reforma agraria
la nyoblern “tica de la satisfacciodn de necesidades basicas

ﬂvajulﬁg ruraiﬂ

sid

cas corrientes tampoco 17ega'con le exltensidn
N

o5 .sectores de la ponjacLoq rural con defi-
ccidn de sus necesidades bcH»lCoiS, '

e

clas en 1a satis

: 1a ﬁsir%enci: f3n1uc‘erw v tocnolugch cubre menos
5 % de las unidedes inferiores a 20 Héas.

La banca piblica vy privada destina alrededor del 6.5 % de sus colo-
imes al sector agropecuario. La mayor p*opurcxon surge de la banca
wdn ¥y se destinan fundamentalmente a la ganaderia que no predomina
o minifundios '

MIDA - MIPPE, PNUD, FAO =USAID, Perspectivas para el ... op. cit.
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Bl sistema de comercializacidn, si bien existen avances relevantes
~en la accidn del Ministeric de Desarrollo Agropecuario, dificilmente
pueda acceder = atender N@Ccold des de los minifundistsas en la unedida que
mis del 90 % de los establecimientos de menos de 20 Hés producen para

el autoconsumo o tienen ventas por valores inferiores a 100 balboas
anuales.

. La infraestructura fisica tampoco llega en proporcidnes‘adecvlnoa,
y estd determinando las dificultades de expancidn de la frontera agricola.
méxime que el 20 % de la poblacidn queda fuera del Area de influencia de
la red vial.l/

~ Por lo deM“‘ la inversidn plblice presenta una notable p
ia las areas urbanas y hacia la cstrategia hacia afuera bas

'3

LC
es excepcionales condiciones de ubicacidn geogréafica del pais.

S

h
]

rm

9. Bn estas condiciones, se geuncran condiciones de e: pulsidn de la
mano de obra rural y funcamentalmente condiciones de atraccidn desde

las arcas urbanas, generando un intenso proceso migraterio rural-urbinc.

» b & ,

Bl patrdén de scunulacidn de Panaméd basado en actividades del érea
nmetropelitana eaL[ determinando las causales del patrén migratorio.

nrovincias de se nera el 70 % del producto
bruto el 78 % de minas y canteras, el % de la industria
dnxzccf 2 “1 Gl % de la construccidn, el 9 del tranbnofto, alnio-
cenaj icaciones, el 83 % del comercio y el 100 ¢ de los servicios

prestades a la Zona del Crnzl, como lo muestra el cuadro 11.

un claro indicador del patrdn ie;acumulacién regional
y suficientemente explicativo del intenso proceso migratoric desde las
hacia el area metropolitana. '

poblacidén total del pails crece al %.0 %,

pero | anz 1o hace al 4.2 %, la poblacidn rural
crece el cuzdio %0.

AL . A, Al R L, . . 1. P ' - 4 S e
» Aldn es mag significetivo gue 12 pobla cidén econdénicamente activa
agricola crece en el mismo periodoc al 0.€ 5 mientras gue la PHA o
agricola lo hacia el 4.8 %.2/ '
1 . MIPPE, Estrategia para el ... op. cit.
— ’ - i

3/{ MIDA-MIPPE, PNUD, FAO-USAID, Perspectivas para el ;.gyop; cit.
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Alrunas conclusiones preliminares

Panami se ha caoracterizado por un elevadisimo ritmo de cre01m1en-
del producto, especialmente en la década del 60, y uno de los.més
;vados coeficientes de inversidn de la regidn.

Pese a este alto ritmo de crecimiento de la economia en su
rjunto, permanecian en 1970 el 35 % de las familias sin satisfacer

s necesidades basicas y altos porcentajes de la poblacidn en situscion
“desempleo abierto y/o de subempleo

Tan alto ritmo de crecimiento del producto permitid avances
stantivos de la poblacidn ocupada en el seclor moderno ubicado en el
ta metropolitana que fue el estrato que absorbid el proceso migratorio
oveniente de las Areas rurales.

Pese a2 tan elevada abs sorcidén por parite del sector moéerno, en
0 ain el 70 ¢ de la poblacién agricola y alrededor de la mitad del
ttor informal urbano tenian ingrescs insuficientes Purg la satisfac-

m de sus necesidades L)'lbl(‘aoa

_ Si se proyectara ia tendencia de la década del 60, éuponiendo

¢ la poblacidn ocupada en la agriculiura creclera o¢huonfe al 0.2 %
¢l sector informal urbano creciera a2l ritmo de la poblacinn,oconoml«
nente activa, se rcoue*lwian 2lrededor de 100 afics, para qgu a;el

ctor moderno fuese capaz de absorber nl total de la poblaciodn rural
2dicional. ' ' '

Fllo eg un indicador sustantivo para comprender la relevancia
la forma de crecimiento, del estilo de desarrollo, del modelo de
'miMionto sobre la problémdtica de la satisfaccidn de las necegi-~
jes basicas.

~

Seguramente pocos paises de 1o América Latinz, han tenido tan
m ritmo de crecimiento del producto, tan alto coeficiente de
ersion y sobre todo que el proceso migratorio rural-urbano sea |
5i totalmente absorbido por el sector moderno. Y sin cwubargo, ello
es condicidn suficiente para resolver con nitidez la problemética
l empleo a ciertos niveles de productividad y sobre todo la problema-

de las necesidades basicas.

(+

¢

Resolver estos problemas, ascciados a la distribucidn del ingreso,
pieren sin ninguna duda del mantenimiento de tan elevados niveles
m®01mlelto del producto y de tal alto coeficiente de inversiodn.

El punto eje es que no solamente se reguiere de una estrategia
crecimiento, y el pails cuenta desde este punto de vistoy con muy "~~~
enos trabajos de sus oficinas gubernamentales, sino que debe elabo-
rse también, conjunta y simultaneamente una cstrategia que tenga en
mta 13 problemAtics del empléo, de las necesidades basicas y de la
stribucion del ingreso. Y esto notoriamente, como hemos tratado de

strar en este documento, no ha existido en el pasado.
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Ello significa modificaciones en la estructura productiva

V » que
manteniendc los altos niveles de crecimiento, sea capaz de atender con

mayor prioridsd los problemss del empleo y de las necesidades bésicas.
. Se trata de alcanzar aquells estructura productiva gne
capaz de eliminar la desocumecidén ebierta y el subempleo, logra
equilibrioe basicos de oferta ¥ dewmanda de bienes y servicios, dg
balanza de pagos, de ahorros e inversién.

r coduetiva qué dindmicamente, directa o
e, problematica del emnieo, légicamente no es
iCy, pero en essncia es fm clave del Tut
i se busca priv1leg1ar_la probleméticu o las

objeto del pre
de la economia de P0¢uuﬂﬂ
necesidades basi

pleo y comp

El pupto central es resolver el problema del en
&

mentar cou politicas especificas, como por ejemplo, educacidn, sal )
alimentacion y vivienda, especialmente en los focos regionales de
pobreza que se han 1oont1f¢cadoq

R Léogicamente, Panamid alcanzd en el pa@“do ritmos sa*iOfactorios

de acumulacidén y de crecimiento cdel producto basado en un cierto modelo
que privilegisba las ventajas conparatives de su posicidn geogrifica
y su articul: en la economiz internacional.

Es un pois con vasta vocacidén de intevmecdiacién, de cardcter
conercial, de caridcter financiero, vinculada a la prestucidn de scrvicios.

'Se trate de una economia abierta, con alto cocficiente de cxpor-
taciones, cuyas evoluciones determinan el ritmo de la economia en su
conjunto. Las exportaciones explicaron alrededor del H0 % del creci-
miento del producto en la etapa de mayor dinamismo, y ain nés, alrede-
dor del ﬁo % en el pe *ﬁuwo ]”73/70 de descenso en el ritmo de crzcimiento.

< o ’ 4 . )
sus vinculos con la eceonomia internaciona

El dine Ddx)qk> de 1 fue
aprovechada en 12 década del 60, para iniciar un proc de sustitucidn

de importrciones, con objetivos de crecimiento altavente logrado.

Las actividades de la construccidén y de la industria manufactu-
rers le imprimiercon un fuerte dinamismo a la economia en su conjuuto,
y en pericodos de receso, la inversidn publica tr dfo ¢e¢ compensar las
limitaciones surgidas en la inversidn privada.

Dado el funcionamiento del modelo, 1légicamente se van adecuando
a sus necesidades la infraestructura fisica, social y financiera.

No se puede afirmar gue el modelo haya entrado en et apa de agotam
riento, por el descenso del crecimiento posterior a 1973.
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Este modelo puede volver a retomar su ritmo en la medida que se
eden seguir. utilizando proporciones elevadas de capit*l'extragjero
nayores plazos que aseguren alto coeficiente de inversiones' y se
tpere- 12 ‘economia internacional permitiendo un acrecentamiento de
s exportaciones de bienes y servicios. La recuperacién de la Zona
1 Cannl permite nuevos azlicientes. Sin embargo, ya no caben esperar
mces derivados de los mayores sslarios en la Zona que tenien un
scto expansivo sobre la economia panamefia o

Lo que si se
we‘ve’la prcblemb,;

b

s _que trata de un modelo gue no

f"
‘3 L5 _nec 681J bas

Sotume o

icag.

ste punto de viste, sin perder la vocacidn 1nte*u
] ado las ventajas comparativas derivadas de la posicion
igrafice, sin que sus exportaciones pierdsn dinamismo, méxime que el
lafio de la poblacidn limita las posibilidades del mercado interno,
le.penerarse una nueva estructura productiva, con cierto énfasis en
demanda interna, capaz de resoilver la problematica del empleo y

las necesidades basicas.

ﬂlauO”&,

Asegus

ar un cierto dinamismo derivado de la demanda interna, le
orga a2l pais cierto grado de asutonomia, de 1la cual carece en la
twalidad y le permite cubrirse en cierta medida frente a recesiones
el campo internacional que claramente le han efctado después de 1973,

Significa una estiyuctura productiva que tenga en cuenta

las
laciories interindustriales, para cue se multipliguen los dinamismo al
terior de la economia. Sirva a via de ejemplo que los planes de

tlenda ascguren el maximo uso de insumos nacionales

para que las
laciones hacia

atrés aseguren la continuidad del dinesmismo y puedan
jar efectos sobre los niveles ocupa Clonnjcno

Otro'eiOWplo de estructura productiva es pensar que en el pasado

i ricola se ha caracterizsdo por‘pvesentar los menores niveles
cicam empleo-producto. Mientras en la década del 60 la

momia en su conjunto presentaba una olautvgl lad de 0.48, el seclor

epecunrio sdlo tenia una elasticidad de 0.11 y si

1960

elas

tomamos el periodo

s 1975 uns elasticidad n@édtlfgn Bllo loégicamente tlene.qug
recon la e“%ructuré productiva, con el tipo de bienes gue se producen,
1las carecieristicas de utilizacidn de la tierra y con el tipo de
mologias utlllzagas, muchas veces intensivas en capital que sin
jorar los niveles de productividad de la 'tierra, sdlo consiguen
mlsar altos contingentes de mano de obra. o o

tro ejemplo de estructura productiva surge de las ramas de la
wstria manufacturera. La rama de confecciones y calzado presenta
la década del 60 una de las mas altas elasticidades empleo-producto,
nmazando 1.65.. Sin embargo, en la década del 70 tuviervon descensos
mificativos en-la produccidén, derivados de la competencia extern
r falta de adecuada proteccidn e inclusive por falta de adecuados
itroles a las mercaderias ingresadas pero no registradas
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Son ejemplos demostrativos de un uso inadecuado de los recursos,
por falta de una estrategia y de politicas claras en materia de empleo
y satisfaccidn de necesidades basicas.

5. Se trata de generar un modeloc econdmico, un estilo de desarrcllo
y una estrategia acorde, priorizando la problematica del empleo y de
las necesidades basicas.

Fllo significa una estrategia con dos pilares: uno basado en le
articulzcidn con le economiz internacional, wanieniendo y c¢ontinusando
las tradiciones del pails y maximizando las ventajas de su posicidn
geografica.

EL otro pilar de la economia debe atender y priorizar los obje-
tivos de empleo ¥ necesidades bésicas y su eficiencia debe medirse en
funcién de dichos objetivos.

Se trata de recomponer la industria y la agricultura en funciédn
de estos objetivos.

, Algunas ideas esqueméticas sobre una estrategia de esta natura-
leza intentaremos desarrollar en el prdximo capitulo.



Capitulo VI

BASES Y CRITERIOS GENIRALES PARA UNA ESTRATEGIA DE LARGO PLAZO

A. Objetivos vy bases
1. ¥n este cavitulo se intentan presentar a. lgunas id as tendientes
a mcdificar el estilo de desarrollo ﬂrthM““ante ¥ en especial las

=
3 bt

politicas econdmicas, para atender como primera prioridad Jas proble-
maticas del empleo ¥ de 1&3 necesidades basicas.

4]

o)

Fn esencia el conjunto de objetivos de una estrategia de largo
1

plﬁ" se centraliza en el desarrollo de las fuersas productivas, la
atencidn del eupleo a ciertos ‘ ;wctnwlcau, Ja distribucidn
del ingreso y la satis iuCPlfﬂ de lzs esl basicas.

‘Dadas las caractericticas de la evolucidn reciente de la economis
de - Panamé, la pzoblematlca del emplco pasa & 1~u0v preduﬂ‘nlo sobre el
resto de 30 objetivos. Bmplec no es un objetivo més sino el OJCiLVO
central de una QStT“bGVl&‘de 1

argo plazo.

Para que meiore la sjtuacién del emplec es necesario. el desarrollo
de las fuerzas productivas, =1 avance de la capscidad de produccidn
-del pais, el crecimiento conémico con ciertas caracteristicas, un. nivel
y patrén de acumulecidn requerido.

Resolver el problems del empleo es atacar no solamente la situacidn
de la elevada desocupacidn abilerta gue presenta la coyvn:ura.economlca
de Panama, sino esencialmente atender al 56 % de la poblacidn ocupada
en 1975 en el scctor rural trodicional y en el sector informal urbano
con t 5 condicionce de productividad y de ingresos.

ha ;‘

Atender la problematica del empleo es mejorar las condiciones
de productividad de la poblacidn subocupada , lo cual en egencia es
plantearse con prioridad la problemdtica de la heterogencidad
estructural . ' "

Darle prioridad a la problemitica del empleo es también darle
prioridad a objetivos de integracidn nacional y social planteazdos en los
planes de desarrollo elaborados por el Gobierne de Panama.

Resclver el problema del ewpleo, es resolver la problematica de
la heterogeneidad estructural y en censecuencia es requisito necesario
para mejorar la distribucidn del ingreso. Resueltos los problemas
vinculados a empleo, la distribucidn del ingreso primaria depende
de la estructurs de la propiedad, y su redistribucién de las politicas
estatales. Pero no se resuzlve la problemAtica de la distribucidén del
ingreso sin resolver la problemdtica de la heterogecneidad estructural,
o sea sin resolver los problemas de subempleo que caracterizan a la
economia de Panama.
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De la misma forma, para resolver la problemiética de las necesi-
wdes basicas, es condicidn necesaria obtener logros de empleo a
ierto nivel de productividad como punto central. Significa mejorar
s condiciones ocupa61onalcs de los grupos mas atrasados de la
icicdad, empledndolos a mayores niveles de productividad-para que
ledan mejorar sus niveles de 1ingreso ¥y en consecuencia sus niveles
limenticios, educacionales, sanitarios, de vivienda y del resto de
mponentes que se considere centrales de las necesidades biaicas.

Complenentariamente juegan las politicas es 1c ifi
:inte las focalizadas regionalmente en las provincias y d
is atrasados de Panamé, que atiendan la infraes trucxn. _
roductiva requerida y la infraestructura social que in te ue las
Nuciones en el campo de la alimentacién, educacidn, sal ¥y viv Lﬁuda.

e
» se ‘logran soluciones a la heterogeneidad estructural, sea @ la
ituacidn del ubeapluo, Esta es la condicion central y necesaria.
15 politicas especificas, sobre todo las que atienden los a2spectos
sciales funcionan como complemento,. No hay solucidén definitiva a las
wcesidades basicas - al igual que para le distribucidn del ingreso -
i no se modifican las condiciones de produccidn y las condiciones de-
wpacidn de los sectores mas atrasados de la sociedad panaomefia,

o se resuelve la problemitica de las necesidndes basicas oi
o

En consecuencia el objetivo prioritario de una estrategia de’
rgo plazo, para el caso de la economia de Panamd lo constituye la
ijora en el empleo a cierto nivel de productividad. Y como la
rolucién econdmica de los ultimos 20 afios lo muestra, -este no se
suelve por la simple via del crecimiento econdmico dada la magnitud
intensidad de 12 heterogeneidad estructural. Tampcoco loégicamente se
suelve con acciones parciales, con politicas 6po“'“‘caéo Es nece-
rio replantearse el modelo global, el estilo de desarrollo predomi-
nte, la propia estrategia de desarrollo de largo plazo v en conse-
encia los objetivos, caracterisiicas y formas de las politicas de
rgo, mediano y corto plazo.

' N

El crecimiento econdmice es condicidn necesariaz - -para atacar
.problemdtica del empleo pero no ha sido condicién suficiente. Se
quieren cambios en la estructura productiva, en la orientacidn del
oceso productivo que permitan abeburar la ocupacidn del conjunto
la poblacidn econdmicamente activa a cilertos niveles de productividad

- PRI R

El objetivo prioritario, ocupacidn a cierto nivel de produc-
vidad depende de los siguientes factores:i) nivel de acumulacidn
querido; ii) estructura productiva requerida y iii) tecnologla
uerida. ' :

En otros paises latincamericanos, una restriccidn importante
ra resolver la problematica del empleo deriva de alcanzar las
visas necesarias que demanda el nivel de acumulaciodon y las cerncte-
sticas de la estructura productiva sin afOCLar el equilibrio inter-
mporal de la balanza de pagos.
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" Este no es un problema central en el caso de -Panamé, salvo que
se le otorgue prioridad a la crencidn de una moneda naclonal que le
permita mayores grados de autonomia al proceso econdmico y se mgneje
soberanamente las politicas monetarias y cambiarias. )

El nivel de acumulacidn requ erido no parece ser un factor limi-
tante en la econcmia panamefie. Los Ultimos 20 afios muestran nuy alto
coeficiente de inversidn y elevaddos ritmos de crecimicnto de la
inversidn que permitieron muy elevados.ritmos de crecimiento del
producto.

© 'Sc supone que en el futurc se puedan seguir alcanzando coeficien-
tes de inversién superiores'a 0.25 necesarios para mantener el ritmo

de crecimiento de la economia y alia capacidad de absorcidn de mano

de obra. In el pasado el financiamiento externo cumplid un rol muy
importante en la continuidad de los elevados ritmos de crecimiento de

la inversidn, y se supone que ello serd una condicidn que se mantendrd
en el futuro, dadas las caracleristicas de evolucion dinamica del

Centro annqriero ]nternd61qnal d rante la década del V0.

=

En otros paises latinoamericanos es factible que para lograr
mayores coeficientes de inversidn sea necesarvio ciertas linmitacione
en los niveles de consuno.- Sea necesario Llimitar la velocidad de

introduccién de nuevos bienes, de nuevos nmodelos, de nuevos disciios,
de nuevos usos para elevar los niveles de ahorro y ascgurar tasas de

acumulecidn necesarias para s2lcenzar los objetivos de empleo.

No parece ser &éste el caso de Panaméd donde en el pasado se han
logrado altos niveles de coeficientes de inversidn compatible ceon
altos niveles de consumo, especialmente de biecnes de consumo duradero.

En la medida que los niveles de acumulacidén se aseguren por
la entrada de capital extranjero - donde el Centro Financiero.lInte
nacional debe jugar un rol clave - no parecen necesarias nmodificaciones
sustantivas en este ambito. Dllo también aseguraria la incorporacidn
ideo”oglcu de ciertos sictores de la poblacién en la medida . gque no

les afecten sus ;ﬁztws de consumo y no se vean afectados por la

estrategia productiva.

1

La estructura productiva reguerida para alcanzar los objetivos
de emplec debe ser analizada dinidmicamente y viendo las interrela-
ciones y articulaciones sectoriales, los efectos hacia atrés y huu,
adelante de los proyectos de inversidn, los p"‘oceooo de integracidn
vertical y horizontal y el grado de diversificacidn necesaria. ILsto
hace fundamentalmente a la orientacidn del proceso productivo.

La introduccidn del progreso técnico debe atender en forma simul-
tanea y dinamica los objetivos de acumulacidn y ocupacidn.
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Esto puede significar que dindmicamente pueda ser conveniente
1 proyecto -de inversidén que utiliza técnicas intensivas en capital
om alta generacidn de excedentes que permita en el ileﬂpﬂ mayores
iveles:de =cunulacidn y en éonsecuenc1a de absorcidn de mano de ob T8
wmbién puede significar que no necesariamente es mejor la produccion
¢ un bien, cuya técnica es intensiva en mano de obra, sino gque hay
e analizarlo a la luz de los efectos hacia atras en términos de
1sumos nacionales regueridos para contemplar los efectos directos e
idirectos en materia ocupacional, '

u Las caracteristicas de la economia de Panamia no permite visua-

izar modificaciones sustantivas cen la esiraaop .a de desarrollo preva-
ciente. Ias tradiciones histdricas del pais, el actual conocimiento
bre la existencia de recursos, el tamafio de la poblacidn son -condi-
ones estructurales a lener en cuenta en la formulacidn de la
trategia. '

La vocacidn intermediadora, las articulaciones con la economia

ternacional, la ubicacidn estratégica del pais para la seguridad
litico militar de los BE.UU.

son también restriccilones importantes

~Sin embargo, el crecimiento del pasado sustentado

en las ‘
ntajas comvarativas derivadas de su especial posicidn geografica no
¢ suficiente para resolver las problematicas del empleo y de las
cesidades basicas que s¢ consideran prioritarias en esta cstrategia.

oy

Esto no guiere deccir que se deje de aprovechar la posicidn geo-
ta, la vocacidn intermediadora, la economia basada en el conjunto
servicios. GQuiere decir mantencr este tradicidn, estas raices
storicas de la econcmia de Panama, pero asgregar una vocacidén. produc-
12, una estrategia que aprovecha los recursos existentes para la '
sduceidn de bienes materiales, que perulta generar una estructurs
eductiva que dindmicamente asegure los objetivos de empleo.

Esto significa una economia que crece sobre la base
sconjuntos estructural
'mira hecis

Ge des

es, de dos anillos de funcionamiento: un secior
~fuera, que crece sobre la brse de sus exportac1ones de
mes y SCYVLC‘OS, gue busce maximiszar los ventajas comporativas deri-
ias de su posicidn geografica; otro sector gue mira hacia adentro,

- se dinamiza sobre la base de la demanda interna y que

cesos de sustitucidn de importaciones detverminado

avanza en
por la maxiniza-
n directe o indirecta del empleov a cierto nivel de productividad.

Se trata de complementar en la estrategia la produccidn de
nes y servicios, tanto para la demanda externa como para la demanda
erna. La produccidn de bienes y servicios para el exterior sigue
tcanones tradicionales, las raices histdéricas de la econcmia de
and. En la medida qﬂe ‘ésta no fue suficiente para resolver los
blemas de ecupleo y necesidades bésicas se considera imprescindible
generacidn de un segundo sector, la produccidn de bienes y servicios
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para el mercado interno tendiente a resolver esta problemédtica del
empleo. El producir con més intensidad, con més énfasis, con mayor
prioridad gque en el pasado para el mercado interno, también.es una
forma de asegurar cierta autonomia_al-crecimiento de la economia

en su conjunto de-las fluctuaciones del comercio internacional.

Este segundo sector de la economia légicamente debe tener viabilidad
técnica y ccondmica, o sea que depen&era de las posibilidades d¢

los recursos existentes y del propio tamaiic del mercado interno. En
ste sentido es que se considera que sc pueden realizar esfuerzos
superiores » los desarrollndos en el pmsado. Para ellc es fundamen-
tal 1a presencis més organizada y dindmica del Estodo en la orienta-
cién del procesoc productivo, especialmente utilizando el conjunto

de herrasmientas que se derlv n de la politica econodmica. '

Ambos sectores de la econocmia pueden presentar en su funcio-
namiento diferentes objetives, diferentes criterios en la as 1gnac1on
de recursos y en la introduccidn dol progreso’ tecn3con

; El sector thl ‘afuero debe estar compuesto por actividades
competltlaao en 21 campo internacional y busca maximizar el ingreso
de divisas. Maxime que la 1ncorpora010ﬂ de la Zona del Canel a la
economia de Panamd va a generar un incrementc contable del déficit
de la balanza de pagos en cuenta corriente, porque las antipuas expor-
taciones a la Zona del Canal dejan de participar en la belanza de pagos.

En cambio el sector hacia adentro tiene como objetivo maxi-
mizar directa e indirectamente y en términos dinamices ¢l empleo &
cierto nivel de productividad.

El criterio de asignacidén de recursos en el sector hacia afuera
deriva de su objetivo prlorltarloo La eficiencia se mlde en funcidn
de la maxima generacidn de divisas.

En cambio en el sector hacia adentro, la eficiencia en la.
asignacién de recursos, se mide en funcidn de la maximizecidn directa
e indirecta de empleo a cierto nivel de productividad. ©La eficiencia
no es el nenor costo de produccidn, no es la competitividad inter-
nacional como en el sector hacia afuera, sino la produccidn de bicnes
y servicios que en términos dindmicos contempile los objetivos de
empleo.

Los criterios de introduccidn del progreso técnico pa ambos
sectores trmbién pueden ser divergentes. En el sector hacia afuera
debe utilizarse la tecnologia que minimice costos, que asegure capa-
cidad de competencia con el exterior, que maximice la generacion de
divisas, independientemente de que sea intensiva en capital.o mano
de obra. En el sector hacia adentro la introduccidn del progreso
técnico deriva de las articulaciones de la estructura productiva
y debe asegurar dindmicamente empleo a clerto nivel de productividad.
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luevamente la eficiencia se mide en termlnos de empleo ¥y no de costo
1 de producto.

. cas del sector hacia afuera

yo vinmos,el sector hacia afuera debe aprovechar las ven-

1. Cono vy

tajas comparea derivadas de la posicidn geogrsfica y de 1z exis-

tencia de rec naturales con el objetiveo de maximizar la gene-
i6n de

ctor que tradicionalmente le ha otorgado dina-
la econcmia del pais. En é1L se ubican los
los distintos sectores de actividad econdmica

su vocacidn exportadora en el pasado.

En el i6n de divisas se vuelve un facto¥,
relevante en . desee evanzar hncia procesos mas auto-
0M0S cue en o. no solamente importa para generarle dina-
ism de la actividad econdémica, sino para poder crear

smo al conjunto
rutilizar une moneda nacional en las transacciones internas.
illecuaes de creacién de moneda nacional es
fundamental la mayores equilibrios de la balanza de pagos
m cuenta corrient :sto es funcidn de las poulbw¢Lduaes df dnna-
ismo de las iones de bienes y servicios

Para

Ello se vuelve més trascendente en la medida que la incorpo-
acidn de

la Zona del Canal a territorio de Panamd traduce en produc-
el mercado interno las antiguas exportaciones de bienes y

a la Zona del Canal. Bllo necesariamente va a incrementar
1 désequilibrio ¢e la balanza de pagos en cuenta corriente en el
uturo inmediato.

s Por tratarse de un sector exportoedor, el conjunto. de activi-
adess econdmicas que. desarrolla debe tener eficiencia internacional

» tedes sus eltapas. Para mantener y acreccentar las ventajas compara-
ivas ce reguiere minimizar coctos de los bienes y servicios finales
eerort“‘ién y todos los insumos requeridos para su producciodn.
sto sipnifica cuidar del COHJUnt de- articulaciones a nivel de todo

L conjunto de los complejos exportadores para asegurar la eficiencia
equerida en funcion de la méxinma generacidn de divisas.

Pueden ubicarse diversos complejog exportadores en la economia
mame g

D~r‘ vados de su ubicacidn geografica

r

Aqui se ubican el conjunto de servicios vinculados al transpor-
e por.el Canal y las activideodes vinculadas a la Zona Libre de Colén.
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Los distintos prcyectos de inversidn: tales come-el -puerto de
contenedores, la amp11a01on territorial de la Zona Libre de Colon, el
procesamiento de minerales y materias’ primas en transvto son rele-
vantes para la cont;nulgad del dinamismo de estas exnﬁ“ta01ones,

El territorio de la Zona del Canal, ‘bdjo'jUriédiCpién panameciia,
puede abrir la posibilidad de maximizar esfuerzos vara ampliar el
conjunto de servicios al pasaje por el Canal: servicios a los barcos,
(reparaciones, provisién de bienes ) como a los paudjevouo

2. Servicios derlvad o5 de la ubicacidn QﬁOFrafLC y caracteris-
ticas de paralsc fiscal

Aqui se aprovechan las ventajas geogrificas, la existencia
de modernos medios de comunicacidén e inclusive una infraestructura
especializada en la prestacidn de servicios.

Se incluyen agui todas las actividades de intermediacién finan-
ciera relevante por los elevados aportes de capital externo que
pueden proporcionar actividades de 1ntezmeu1QCJon comercial y turismno.

El pais cuenta con tradicidén y raices histodricas en estos
cempos de =actividad que pueden mantener su dlnIML dul del pasado.

3. Ventzjns derivadas de la existencia de recursos naturales

Aqui se ubican el conjunto de export901onos ‘de bienes como
banano, azlcar, camarones y otros productog pcgqueros, ref‘nac1on
de petrdleo, textiles y los que surjan de los proyectos en minerales
como el caso del cobré.

La continuidad de estas actividades méis las que puedan uurglr
de la agroindustria y proyectos vinculades a la pesca marcan perspece
tivas promisorias para la exportacidén de bienes.

‘Debe mantenerse el énfasis en las actividades exportadoras
naxime el decsequilibrio existente en el punto de partida y la nece-~
sidad de asegurar exportaciones de bienes y servicios de alta elasti-
cidad ingresco de la demanda. Una economia abierta como Panami, donde
no se proponen modificaciones stantivas en las pautas de consuno,
va a tener iwmportaciones de bl@ne“ sofisticados con alta elasticidad .
“ingreso de la demanda, gue pueden generar dinémicamente, en el tiempo,
mayores dificultades en la balanza de pagos.

En esencia, en esta estrategia no hay innovaciones con
especto al sector hacia afuera vasado en. las ventajas comparativas
derivadas de la posicidn geografica y de la existencia de ciertos
recursos naturales. Mantiene sus prioridades.
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C. Las caracteristicas del sector hacia adentro

1. 7 La esfrategia de desarrollo hacia afuera basada fundamental-
mente en la posicidn’ geograflca'glgn:flco avances importantes en
materia ccupacional. Téngase presente que la mayor parte de la
migracion rural-urbana es absorbida por estratos modernos de la acti-

vidad econdémica y especialmente por los sectores vinculados al.sector
servicios.

También se constatd que si bien los avances fueron iuportantes
se consideran insuficientes en la medida que alrededor de 15 afios
de muy fuerte crecimiento dejaron fuera de los beneficios del proceso
al 35 % de las familias de Panamd que no satisfacen sus nccesidades
bdsicas y que atn en 1975, ademas del incremento de la desocupaciodn
abierta, mas de la mitad de la poblacidn ocupzda ubicaba en el
sector rural tradicional y en el sector informal urbano. ‘

NQ

]
D

2. En la medida que los criterios estratégicos aqui establecidos
nantienen tradiciones histéricas del pais y el aprovechamiento de
los recursos naturales y. de la posicidén geogrifica con destino al
nercado externo, se va a seguir incrementando en estos sectores los
riveles ocupacionales a meyores niveles de productividad,

Pero como en el pasado ello ha sido insuficiente, se¢ entiende
mce“’zlo, imprescindible, la creacidn de este nuevo sector de la .
econonmia,que mira hacia adentro, que atiende al mercado interno y
cuyo objetivo central es incrementar los niveles ocupacionales y la
MOdUCL7V1G 2d para mejorar los niveles de ingreso, en especizl de los
sectores mas marginados de la sociedad panamefla. o

En el prs=do, l2 demondr interna cumplid un papel reclevante
en el dincmismo de l2 economia en su conjunto, gue se refleja funda-
lentalmente en las evoluciones extraordinariamente dindmicas de la
industria manufacturera y la construccion.

e Avanzar en la agricultura y en la industria manufacturera con
bijetivos ocupacionales a ciertos niveles de productividad significa
wvanzar y continuar con el proceso de sustitucidn de importaciones que
e inprimid dinsmismo 2l conjunte de la actividad ccondmica en la
lecada del 60.

Avanzar en el proceso de sustitucidn de importaciones requiere
ecesariamente proteccidn. Se trata de proteger para ocupar, como
acen todos los paises del mundo. Si los paises desarrollados, los
ndustrializados, los palses centro protegen estructuralmente e
nclusive intensifican dicha proteccién frente a coyunturas adversas,
por qué no puede proteger Panam&, pais pequefio que necesita vitalmente
esolver susc problemas estructurales de ocupacidn de la mano de obra?



No se trata de proteger a cualquier precio. B8e trata de
proteger selectivamente para mejorar los niveles ocupacionales, para
resolver la problematlcn de 1=z Heuo“ogeneldad estructural. ’

Frente a la actual problemética de estancamiento con inflacidn

ue viven los paise desarrollados, toman medidas de politica de ’
acuerdo a 10 que consideran los menores costos sociales y muches
veces politicos. Muchos paises ante la altérnativa de mayor estabi-
lizacidn con desocupzcidén o mayor opupacién con cierto grado de
inflacién, se han inclinado por esta segunda alternativa porgue han
‘considerado que los costos sociales de la desocupacidn son mayores
que Jos que surgen de procesos inflacionarios. Y muchas veces para
atender la problemética del empleo, generan mecanismos arancelarios

y parazancelariocs de proteccidn.

Desde este angulo es relevante para resolver los problemas
ocupscionales de Panamd poner énfasis cn este segundo sector de la
economia, en este subconjunto gue atiende el mercado interno, que
se basa en la sustitucidén de importaciones seghin la disponibilidad de
recursos y el tamalfio del mercado interno, el cual no puede svanzar
sin la necesaria protecciodn.

1 MIDA,1/ el 65 % de lcs productds
drian ser sustituidos por produccidn
nacional, lo gque hubiese significado un aumento del 13 % del producto
k] 3 i i} . 2
‘bruto agropecu *joe Incluyen D roductos diversos, en su nayoria agro-
[ & B ) - &
industriales, tales como maiz, frijol_ y porotos, cebolla y otros
rimariocs’ rcﬁarados de carne, productos lécteos, huevos, miel, acei~
¥ s k] g T -t ]
tes de origen vegetal animal y otros agroindustriales; materiales
[} ’ o
para alimentacion de animales y abonos entre los insumos. ‘ )

t

De acuerdo al estudio d
agricolas importados en 1973 p
i

La posibilidad de sustitucién de importaciones en productos
agricolas se efectiviza en la medida que més de la mitad de los
suclos apt ara cultivos y pestos aln no han sido incorporados a
las activi '

ades productivas de FPanani.

£l plan nacional de desarrollo 2/ identifica también otros
rubros en la industria manufacturera donde rexisten posibilidades de
sustitucidn de 1mportacio 1es como productoo marinos procesados, en
‘12 industrins del calzado, articulos de vestuario, en le industria-de
la madera. : : R :

L] O’

l/ MIDA-MIPPL, PNUD, FAO-USAID, Pcrspectivas‘paravel eoe OP. cit.
2/ MIPPE, Plan Nacional de Desarrollo, 1976-80, ... op. cit.
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~Dada la existencia de recursos y laS'caracteriSticésvde tamafio
del mercado interno, los documentos oficiales han identificado una
serie de rubros donde hay factibilidad técnica y econdmica para
sustituir importaciones con objetivos de crecimiento. Agui se
plantea la necesidad de ho solamente s ustituir importaciones con
objetivo crecimiento sino esencialmente con objetivo empleo. ¥
la' proteccidn debera efectuarse con objetivos de empleo.

k. Llevar »delante este subconjunto de la economia con objetivo
emplec 2 cierto nivel de productividad nos lleva a reflexionar sobre
le necesidad de_que el proceso de sustitucidn de importaciones tenga
en cuenta que la prioridad es el empleo y no el crecimiento.-

Esto ‘conduce a una serie de criterios generales:

a) Importa avanzar hacia la determinacién de la estructura
productiva que dinZmicamente meximica el empleo a cierto nLvel de
productividad.

Esto nos 1lleva a analizar la sustitucidn de importaciones no
con nivel micro, sino en analisis macro, estudiando los efectos hacia
atrds, en términos de insumos nacionales directos e indirectos reque-
ridos .y sus consecuencias sobre empl '

Importa analizar los efectos netos ocupacionales de la produc-
¢idn interna de¢ un nuevo bien y no los efectos sobre el crecimiéntour
Puede que el nueve bien sustituya otro bien que se producia con
téenicas mAs intensivas de mano de obra y gque el efecto neto en
términos ocupacionales no sea positivo. '

Significa también analizar los efectos hacia adelante que en
términos de produccidn y ocupa01oq puede generar por ejemplo una .obra
je infraestructura, y no Gnicamente snalizarla en términos de creci~
nento de la producciodn.

. Importa en consecuencia, la estructura productiva, las articu-
laciones que se gencran, los efectos hacia atrds y hacia adelante deri-
rado de la sustitucién de importaciones de un producto. Todo ello en
fincidn de la maximizacidn de la variable empleo y no de la variable
recimiento del producto. '

b) La sustitucidén de importsciones en la agricultura también
lebe poner énfnsis en el objetivo empleo = cierto nivel de produc-
lividad més que en el propio crecimiento del producto agropecuaric en
wuellos bienes destinados al mercado interno. Bsto significa también
wmidar dé las formas de introduccién del progreso técnico, maxine que
e ha visto en el caso panamefio cierto-usc generalizado de maquinaria
pe sin elevar la productividad del conjunto de recursos han signifi-
adc desplazamientos de mano de obra o limitaciones a su aboprcidn.
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c) La sustitucidén de importaciones debe mantencr cierto nivel
de eficiencia general. Por ello es relevante, en términos estaticos,
sustituir en ramss de la produccidén donde las técnicas modernas sean
intensivas en mano de obra, manteniendo altos niveles de productivi-
dad del capital y de la mano de obra y la eficiencia general del
sistema econdnico. '

Pero las necesidades de empleo pueden requerir de proteccidn
y sustitucidén de importaciones de bienes cuyos costos de preduccién
se alejen de los del nivel internacional. In este caso deben selec-
cionarse aquellos bienes con menor grado de articulacidén y vinculacidn
con el sector exportador para no limitar la capacidad de competencia
del subconjunto hacia afuera. '

Siempre hay vinculos entre ambos subconjuntos, entre ambos
sectores de la economia. El ejenplo mas claro deriva del costo de
produccidn de alimentos que puede estar determinando los niveles de
salarios. Pero resulta que en el largo plazo, las ventajas comparati-
vas deben derivar de la existencia. de ciertos recursos naturales y
de la posicidn geografica y no de las pogibilidades de. competencia
derivada de menores salarios, porque afecta los objetivos mis genera-
les vinculodos a la distribucidn del ingreso y a la satisfaccion de
las necesidades basicas. '

d) Fn esencia, dado un tamafio de mercado y la existencia de
ciertos recursos, la sustitucién de importaciones para el mercado
interno debe efectuarse sobre la base de maximizar empleo y no de
acuerdo al criterio de las ventajas comparativas, que si es utilizable
en el subconjunto generador de divisas, en el sector exportador de la
economia de Panamd. '

La proteccidn debe atender objetivos de empleo 'y no los costos
de produccidén y su comparacién con el nivel internacional. La efi-
ciencia en este conjunto de la economia deriva de la maximizacidn del
empleo a cierto nivel de productividad y no de la maximizacidn del
producto o d¢ la minimizacidn de costos.

5% La ocupacidn debe lograrse en esencia en los estratos modernos
de los sectores de la actividad ecoundmica. En consecuencia hay un
principio general: la introduccidn del progreso técnico viene detrds
de los bienes que se producen, y deben.asegurar altos niveles:de
productividad del capital y del trabajo para dinamicamente incrementar
los niveles de acumulacidén y de absorcidn de mano de obra. Debe .
también asegurar la posibilidad de mejorar.los niveles de salarios.
Esto no quiere decir que no sea necesaria una politica especifica

en materia de tecnologia, cuando existen alternativas tecnologicas.

El caso de la agriculturz es un ejemplo caracteristico donde
las alternativas tecnoldgicas deben maximizar el uso de la mano de obra.



El sector de la construccidn con bajo nivel de articulacidén al
sector exportador puede también ser objeto de uso de técnicas inten-
sivas de mano de obra, importando sefialar la necesidad de analizar
sus articulaciones para maximizar el uso de insumcs nacionales.

En otros sectores de actividad, con alternativas tecnolégicas,
puede convenir el uso de técnicas que maximicen el uso de la mano de
obra con la menor pérdida de la productividad del capital, para
lograr también excedentes que permitan dindmicamente procesos de
acumulacidn. .

No se trata de absorber solamente en un nuevo estrato nogerno
de la economia, sino también -de transformar los sectores atrasados,
buscando avances de modernizacidén. Esto es fundamental en la. agri-
culture tradicional donde hay que otorgarlas = los minifundistas y
trabajadores sin tierra, los tamafios adecuzdos de tierrs, en cantidsg
y calidad y la infraestructura fisica y productiva necesaria para
incrementar sustantivamente sus bajos niveles de productividad
actual. :

También es vadlido para establecimientos del sector informal
urbano, en especial micro industrias que requieren articulacidn y
complenentariedad - y no competitividad - con empresas de mayores
niveles de productivided, p2ra lo que se requiere nseguraries
poder de compra, apoyo finenciero y =sistencia técnica.

6. . 'En esencia, los criterios bisicos de esta estrategia priorizan
el objetivo empleo. Tratan de mantener altos niveles de acumulacidn

y de crecimiento y ponen todo el énfasis en la necesidad de reestruc-
turar la estructura productiva para alcanzar los objetivos planteados.
El énfasis en la orientacidn del proceso productivo es clave y para
ello se diferencian criterios en la utilizacidén y asignacién de los
recursos productivos, sobre la base de dos subconjuntos econdmicos,
scbre la base de una estrategia de dos puntas. Por un lado, un
subconjunto con capacidad de competencia internacional en todas sus
etapas, con objetivos de maximizar la generacidn de divisas, que crece
hacia afuera y que en el pasado le ha correspondido el rol central del
dinamismo econdmico de Panamd. In este sentido los criterios estable-
cidos en el presente documento no innovan sobre este subconjunto y
nantiene la posibilidad de aprovechar al maximo las ventajas deri-
vadas de la situacidn geografica y de los recursos naturales, apo-
yando el conjunto de proyectos vinculados a las exportaciones de
bienes y servicios.

Por otro lado, otro subconjunto de la ‘cconomia, que mira hacia
el mercado interno, cuyos criterios de eficiencia no se miden en
funcion de los costos de produccidn y su comparacién a nivel inter-
racional ni en ls maximizacidn del producto sino en funcidn de mejoras
oscupacionales a cierto nivel de productividad. En el pasado he habido



