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Panamá: efectos 
del régimen de Torrijos 
en la estructura económica JOSÉ E. TO RRE S A BR EC O * 

INTRODUCC IÓN 

E 111 de oc tubre de 1981, la " revo luc ió n" del general O rn ar 
Torrij as cump l ió doce años; d ie: transc urri eron d irec ta­
mente baio su m ando, y los t res u lt 1mos ba10 el gobiern o 

del p res idente A rí stid es Royo. Esta " revo luc ió n" , l lamada tam­
bién " dictadura con ca riño ", es, si n d ud a algun a, el gobiern o 
m ás controvert ido en la histo ria panameña. Confund ió y d iv id ió 
a la izquierd a, a la derec ha y a la in telectual idad ava nza da del 
pa ís y de A méri ca Lat ina; se proc lamó un gob iern o popu lar y 
con frecu enc ia reprimi ó al pueb lo; apoyó al Frente Sa ndini sta 
de Liberac ió n Nacional y ha sido respa ldado por la Revo luc ió n 
cubana. En f in , de la mism a m anera que condenó a Somoza, re­
c ib ió al Sha de 1 rán. La carac terizac ión de este rég imen es, 
pues, una tarea in ap laza ble. No só lo por la c r isis eco nóm ica y 
el ato ll adero soc io-po líti co a que ha condu c ido al país, sino 
también por la neces idad u rgente de la izquierd a de of recer al 
pueb lo una opc ió n rea l. 

En la histor ia moderna de Panam á se d ist inguen dos modelos 
de crec imient o económ ico: el patrón de crec im iento " hac ia 
afuera" y el de crec im iento " hac ia adentro". El pr im ero af irm ó 
su predominio desde la independenc ia hasta f ina les de los años 
trein ta. La o liga rquí a panam eña, es dec ir, los grandes com er­
c iantes importado res, los usureros interm ed iar ios del ca mpo y 
los grandes latifund istas, const ituyó la base soc ial qu e sustentó 
y conso lidó ese patró n. El segundo impu lsó su desa rro ll o con el 
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proceso de sust ituc ió n de impo rtac iones, que se ini c ió durante 
la segund a guerra mund ia l. La fu erte expa nsión de la dem and a 
intern a que provoca ro n las operac io nes béli cas, as í como la 
const rucc ión de l segundo juego de esc lusas en el sec tor 
Pac íf ico, f uero n el motor pr im ari o de este proceso. Un aná li sis 
de tal lado reve la qu e en la f ase más din ám ica del c rec im iento 
hac ia adentro (el período 1960-1968) se efectuaron camb ios sig­
nif ica t ivos en la es tru ctura de la produ cc ión m anufacturera. 

Empero, el proceso de sustitu c ió n de impo rtac io nes no 
des tru yó el ant iguo patrón de crec imiento hac ia afu era; sobre­
puso a la v ieja est ructura o l igá rqui ca una nu eva burgues ía in­
dust r ia l. El antagonism o ent re es tos m ode los de desa rro ll o, que 
no es m ás que el antagonismo entre la burguesía indust ri al y e l 
pueb lo, por un lado, y la o liga rquí a ant inac ion al y ex tranj eri­
zante por otro, es la cont rad icc ión f und amental de la soc iedad 
panameña. 

Este antagonism o es la base que exp l ica, en nues tra op inión, 
la ines tab i l idad po lít ica de los primeros años de la posguerra.1 
"No fu e sino hasta el ' rég im en fu erte' de José A nto nio Remón 
(1 952-1955) -señala Ca ndasegu i -, que puso en lí nea las d ife­
rentes fracc iones po lít icas y mod if icó las relac io nes económ i-

1 En los once anos que se ext ienden desde la primera caí da de Ar­
nulfo Ari as hasta el ases inato de Remón, hubo siete pres identes: Ri ca r­
do Adolfo de la Guardia, 1941; Enrique Adolfo Ji ménez, 1945; Domingo 
Díaz Arosemena, 1948; Daniel Chanis, 1949; Arnul fo Arias Madrid, 
1949; Alcib iades Arosemena, 1951 , y José Antonio Remón, 1952 . Des­
pués de éste, se suced ieron en el poder Ricardo Arias Esp inoza, 1955; 
Ernesto de la Gua rdia, 1956; Roberto F. Chiari, 1960; Ma rco Robles, 
1964, y Arnul fo Ar ias M adrid y Junta Mi l ita r, 1968. 
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cas internas y con Estados Unidos, que Panamá vo lv ió a su ya 
tradi c iona l sistema de ' libre competencia ', sin disturbios 
políticos". 2 Los dos primeros derroca mientos de Arnu lfo Arias, 
e l 9 de octubre de 1'?41 ye l10 de mayo de 1951, son, sin duda 
a lguna, la expres ión política más e levad a de este antagonismo; 
e l ases in ato de José Antonio Remón es su forma más inesc ru­
tabl e. 

Así, puede decirse que de una manera u otra, ab ierta o veda­
dam ente, desde 1940 hasta 1968 los gobiernos han ref le jado e l 
antagon ismo fundamenta l d e la soc ied ad panam ena. Este es, 
en síntesis, e l tras fondo de la " revo lu c ió n" d e Torrijos . Su punto 
de refe renc ia inmed iato es e l go lpe militar que derrocó a l últi ­
mo gobierno de Arnu lfo Arias, en octubre d e 1968, once dí as 
des pués de haber tomado posesión . 

LA TRANSFORMAC IÓN EN CENTRO 
FINANCIERO INTE RNACIONA L 

L 
a ca racte rí stica f undamenta l de l período de Torrijos, la 
que lo distingue de los gob iernos ante ri o res y le hace ocu­
par un lugar espec ial en la historia eco nó mi ca de l país, es 

la tran sformación de Panamá en un centro financiero intern a­
c ion a l. Este es, sin duda a lgu na, su rasgo específ ico m ás profun­
do y, por tanto, dec isivo y determinante de toda su es trateg ia 
económi co-po lítica . 

Por otra parte, es ev idente que la creación de dicho centro fi­
nanc iero es la punta de lanza de un proyec to más amb icioso de 
la Tri latera 13 para convert ir a Panamá en una plataforma de ser­
v icios transnacionales . Torr ij os es el artífic e político de este 
proyecto y Barl etta su instrumentador económico. El precio fue 
la consolidación del Genera l en e l poder y la devolución ai paí s 
del mercado de la Zona del Canal , tal como se estab lece en los 
Tratados Torrijos-Carter.4 El gran mérito de Gorostiaga consiste 

2. Marco Antonio Candasegui (hijo), " La co ncentrac ión de l poder 
económico", en Panamá, dependencia y liberación, EDUCA, Costa Rica, 
1974, p. 128. 

3. La Com isión Tril ateral se define a si misma como una " organi za­
ción orientada a la defin ición de políticas ... , [que bu sca] desarrollar 
propuestas viab les para una acción conjunta" por parte de América del 
Norte -Estados Unidos y Canadá-, Europa Occidenta l y Japón . Fue 
creada a princip ios de los años setenta, por ini ciativa de David Rock e­
feller, y ag rupa a hombres de negocios, académicos y lideres políticos. 
Sus caracte rí st icas más relevantes son una pres idencia tri céfa la (un es­
tadoun idense, un japonés y un europeo), tres vicepres idenc ia s, un Di­
rector General, tres secretarios y un Com ité Ej ecutivo formado, además 
de los presidentes y vicepresidentes regional es, por 30 miembros: siete 
de Japón, nueve de Estados Unidos, dos de Ca nad ~ y doce de los países 
de la CE E y Noruega. La comisión se reúne en pl eno cada nueve meses y 
su Comité Ejecutivo lo hace en pla zos más cortos. Sin embargo, son 
mucho más frecuentes los seminarios y las reu niones de trabajo re­
gionales orga ni zadas bajo sus auspicios. Las ses iones son cerradas y de 
ellas só lo se hace púb li co el conten ido de los informes presentados y un 
breve resumen de las discusiones. Por lo que respecta a su presupuesto 
(alrededor de 600 000 dó lares), 50% es cubierto por los miembros es ta­
dounidenses (10% por la Fundac ión Rockefe ller), 30% por los europeos 
y 20% por los japoneses. Se ha llegado a se ñalar que " la Comisión Tri­
latera l es el comité ejecutivo del cap ital financiero transnacional ". 
Véase Carlos Ri co, " Interdependencia y tri laterali smo: orígenes de una 
es trateg ia'', en CIDE, Cuadernos Semestrales, núm. 2-3, México, mayo 
de 1978, pp. 20 y 23. 

4. La recuperac ión de l mercado de la Zona del Cana l es el mayor 
triunfo que obtuv ieron la oli garquía y la burgu esía industrial panam e­
ñas en los Tratados Torrij os-Ca rter. Con ellos se logra lo que había sido 
el motivo pri ncipal de los cont inuos conf li ctos durante tres cua rtos de 
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en haberl o puesto de re li eve. " Los Tratados - dice- han n ego­
c iado, m ás que e l propio Ca na l, la presenc ia modern a de Esta­
dos Un idos en Panam á, asegurando la estabi lidad de la p lata-

sigl o. Este triunfo económico se concreta en los siguientes puntos: 
1) Cese de las ac tividades comercia les e industria les para la venta al 
público, rea li zadas por la Compañía de l Cana l de Panamá o por el Go­
bierno de la Zona del Cana l y que inc luyen , en tre otras, ventas al por 
mayor y al por menor en comisar iatos, mercados, almacenes, tiendas 
de artí cu los ópticos y panaderías, así como es tablec imientos de di ver­
sión y venta de ot ros serv icios (médicos, edu ca tivos, reparac ión y servi­
cio de automóviles, etc.). 2) Mecanismo pa ra el otorgamiento de licen­
c ias para el uso de tierras cont iguas o ce rca nas a la vía interocéa ni ca 
que, de acuerdo con los nuevos Tratado s, se des tinarán a la ope rac ión 
del Canal, inclu yendo una fórmu la para que dichas áreas e instala­
ciones puedan utilizarse para fines compatibl es con el continuo y efi­
ciente manejo, fu ncionamiento y mantenimiento de l Cana l. Las act ivi­
dades económ icas que se desarrollen en estas tierras estarán su jetas a 
las leyes de la República de Panamá. 3) Tran sferen cia de varios activos, 
entre los cuales los más importantes son el ferrocarri l transístmico y los 
puertos de Balboa y Cristóbal, en ambos extremos del Canal. 4) Ingre­
sos fisca les al Gobierno de Pan amá a ra zón de 30 centavos de dó lar por 
tonelada que cruce el Cana l, suma que será ajustable según las va­
ri aciones en el índice de prec ios de manufacturas al por mayor de Esta­
dos Un idos. Además, los Tratados incluyen pagos a Pan amá has ta por 
20 mil lones de dó lares anua les, sujetos en parte a que se produzcan ex­
cedentes, y el reembo lso a Panamá por la prestac ión de servicios públi­
cos en el área de funcionami ento del Ca nal que han sido prestados por 
organ izac iones ofi cial es estadoun idenses. 5) Política de empleo que 
otorga preferencia expresa a los panameños, incluyen do la reducc ión 
programada del número de estadou nidenses, la adopción del principio 
de no disc riminación en sa larios y benefi cios laborales y el acceso de 
panameños a los puestos gerencia les y técnicos. Importa subraya r que 
estos puntos fueron fijados por la propia Fundación Rockefe ll er. "E n 
1974 [el Conse jo de Relaciones Exteriores] formó la Comisión de Rela­
ciones entre Estados Unidos y América Latin a, grupo que habría de con­
vertirse en uno de los más influyentes en la cru za da en favor de los Tra­
tados. La Com isión fue ampl iamente consolidada por la Fundación 
Ford y los Rock efe ll er; su presidente era So l Linowitz, antes emba jador 
an te la OEA y un dinámico compañero de ruta de las empresas . Otros 
miembros de la Com isión Linowitz eran W . Michael Blu menthal, quien 
fu e el primer sec reta rio de l Tesoro de Carter; Samuel Huntington, en la 
actualidad asistente del Consejo Nacional de Seguridad; Peter Peter­
son, presidente de Lehman Brothers, una de las más importantes empre­
sas de corretaje de Wall Street, y Ellio t Richardson, ex-procu rador gene­
ra l y embajador viajero de J immy Carter. Casi al mismo tiempo, el en­
tonces senador por Wyoming, Ca le McG ee, les abría aún más puertas a 
los empresarios de Wall Street y a las grandes co rporaciones, procuran­
do sus consejos y su financi am iento para otro impul so en favor de los 
Tra tados. Convocó a una reunión de planeamiento en octubre de 1975, 
la cua l se llevó a ca bo en el Departamento de Estado, con la asistencia 
de representantes del Chase Manhattan, el Bank of America, la Gulf Oil 
y Rockwell lnternational. Con _no mucha presión, McGee obtuvo 
500 000 dólares en contribuciones de la Panamerican World Airways (a 
cuya junta direc tiva pertenecían Sol Linowitz y el futuro sec reta rio de 
Estado Cy rus Vanee) y de va ri os bancos, en su empeño por presionar a 
grupos políticos empresa rial es para que apoyaran los tratados con Pa­
namá" (Edward Rasen, " The Panama Cana l sel lout", en Penthouse, no­
viembre de 1979, p. 204 . 

" En agosto de 1976 -apunta Gorostiaga-, en Kansas City, una 
convención del Counci l of the Americas, institución que agrupa a las 
220 corporaciones más importantes de Estados Unidos, a su vez repre­
sentativas de 90% de las inversiones de ese país en América Latina, se 
declaró en favor de un nuevo tratado para la Zona del Canal. Lo sign ifi­
ca tivo de esa dec isión reside, por un lado, en que el personaje más re le­
vante de esa organi zación es David Rockefeller, presidente del Cha se 
Manhattan Bank y fundador de la Com isión Tri lateral, y por otro, en 
que con anterioridad a la creación del centro financiero de Panamá, 
aque ll os intereses es tadounidenses representados por el Counci l o f the 
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forma de se rv ic ios transnac ionales, ese ncial para la era de 
transnacionalización de las economí as latinoamericana s". 5 

La Estrategia para el Desarrollo Naciona l 1970-1980, elabora­
da por la Dirección Genera l de Planificación y Administración 
de la Presidencia de la Repúb lica, bajo la dirección y supervi­
sión de Nicolás A rdito Barletta, no es más que la instrumenta­
ció n de aq uel proyecto. Desde el punto de vista de la es tructura 
económica, signifi ca inyecta rle vida a un cadáver económi co y 
ll eva r a sus últim as consecuencias el patrón de crecimiento ha­
c ia afuera, ya cad uco y obsoleto. 

Veamos, pue s, qué condi c iones específicas y qué factores 
confluyen para transformar a l país en un centro financiero in­
ternacional. "A principios de 1971 -dice Edward Rasen- el 
Consejo de Re laciones Exteriores, dominado por Rockefel ,/er, 
co menzó a prestarle atención al Canal de Panamá, el más sim­
bólico elemento de nacionalismo latino y antiestadounidense. 
Después de una serie de largas reuniones dirigidas por Rodman 
Rockefeller (hijo de Ne/son), Douglas Di/Ion (miembro de la 
Fundación Rockefeller y secretario del Tesoro de 1961 a 1965) 
Y William P. Rogers (secretario de Estado bajo Nixon y luego 
consejero de Relaciones Exteriores de la campaña presidencial 
de Carter), dicho Consejo concluyó que devolver el Canal de 
Panamá era esencial si Estados Unidos quería mantener un cli­
ma propicio para sus inversiones en América Latina. No es 
sorprendente que la decisión sobre la política que seguiría el 
Consejo de Relaciones Exteriores se produjera sólo meses des­
pués de haberse concertado un arreglo mediante el cual Torri­
jos convino en reorganizar las leyes bancarias de Panamá. Con 
la reorganización de las leyes bancarias, el General convirtió su 
país en un paraíso, libre de impuestos y de ataduras, para las 
instituciones financieras extranjeras. De ese modo, la minúscu­
la Panamá . . . se agregó a las Bahamas y a las Islas Caimán co­
mo refugio internacional para los megapetimetres de los más 
grandes bancos del mundo. Entonces ... , marcharon hacia Pa­
namá el Bank of America, e l Chase Manhattan, el First National 
Bank of Chicago, el Marine Midland Bank, el First National City 
Bank y, por lo menos, sesenta bancos más, los cuales ll evaron 
consigo más de 8 000 millones de dólares en activos y almibara­
das promesas de más dinero para un General que necesitaba 
consolidar su poder. Por lo menos tres de dichos bancos (el 
First National, el Chase Manhattan, de Rockefeller, y el Marine 
Midland) ayudaron en distintas ocasiones a Panamá a conseguir 
préstamos, actuando como agentes fiscales del Gobierno. La 
mejor recompensa para Torrijos tomó, adecuadamente, la for­
ma de un masivo aumento de préstamos de bancos extranjeros. 
En 1968, cuando el General se adueñó del poder, la deuda ex­
terna de Panamá era inferior a 200 millones de dólares; en 1977, 
só lo con los bancos estadounidenses, la deuda ascendía a 1 800 
millones" .6 

Americas se habían opuesto a cualquier tipo de concesión a la Repúbli­
ca del Istmo." (Xavier Gorostiaga, Los centros financieros internaciona­
les en los paises subdesarrollados, Instituto Latinoamericano de Estu­
dios Transnacionales, México, 1978, p. 14). No es extraña, pues, la histó­
rica afirmación de César Quintero: "s i el Tratado de 1903 fue el Tratado 
que ningún panameño firmó, los Tratados de 1977 fueron los Tratados 
que ningún panameño redactó". (Citado por Carlos Bolívar Pedreschi 
Contenido, sentido y destino de las reformas constitucionales Panamá, 
1979,p. 13) ' ' 

S. Xabier Gorostiaga, " Diez tesis sobre los Tratados del Canal de Pa­
namá", en Comercio Exterior, vol. 29, núm. 1, México, enero de 1979, p. 
75; véase, además, la citada obra del mismo autor. 

6. Edward Rasen, op. cit. , pp. 82 y 204. 

panamá: cambios en la estructura económica 

En estas c ircunstanc ias, y en respues ta a los compromisos 
concertados entre los principales bancos de Nueva York y el ge­
neral Torrijos. e l 2 de julio de 1970 se promu lgó el Decreto de 
Gabinete núm . 238, que introdujo importantes reform as al rég i­
men bancario y c reó la Comisión Bancaria Nacional. Con este 
dec reto se compl etó el cuadro de ventajas comparativas de Pa­
namá frente a los otros centros financieros interna c ionales no 
só lo por su privilegiada posición geográfica y su carácte; de 
ce ntro comercia l intern ac ion al, sino por las ca racterística s pe­
culiares, únicas en el mundo, de su sistema monetario. 

La principal innovación del Decreto 238 ha sido crear la Co­
m isión Bancaria Nacional, como entidad de control y supervigi­
/ancia de l sistema banca rio. La Comisión funciona como depen­
denc.ia del Ministerio de Planificac ión y Políti ca Económica y 
cons iste en: 1) el Pl eno, que preside el titular de dicho Ministe­
rio y está integrado por el Ministro de Hacienda y Tesoro, el Ge­
rente General del Banco Nac ion al, un miembro nombrado por 
el órgano ejecutivo, y tres representantes de los bancos; 2) la 
Secretaría Técni ca, cuyo titular asiste a las reuniones sólo con 
derecho a voz . Sus objetivos principales son: a] velar por que se 
mantengan la so lidez y ef ic iencia del sistema bancario, a fin de 
promover las condiciones monetarias y crediticias adecuadas 
para la estabilidad y crecimiento sostenido de la economía 
mundial, y b] fortalecer y fomentar las condiciones propicias 
para el desarrollo de Panamá como centro financiero interna­
cional. Para dar cumplimiento a estos objetivos, la ley bancaria 
establece normas de contro l, funcionamiento y estímu lo, y do­
ta a la Comisión de instrumentos de política monetaria, tales 
como.el encaje legal, el crédito de cont ingencia, la reglamenta­
ción de las tasas de interés, capital y reservas, la liquidez ban­
caria, etc. La Ley establece, además, tres tipos o licencias de 
bancos: 1) bancos con licencia general, autorizados para de­
sarrollarse tanto en Panamá como en el exterio r; 2) bancos con 
licencia internacional, autorizados para efectuar exclusivamen­
te negocios externos desde Panamá, y 3) bancos con licencia de 
representación, otorgada a los bancos constitu idos de acuerdo 
con legis lación extranjera, para estab lecer exc lusivamente ofi­
cinas de representación en Panamá. 

Los primeros deben mantener un capita l mínimo, así como 
reserva de capita l, crédito de contingencia, encaje lega l y li­
quidez bancaria. Empero, no se requiere que mantengan encaje 
sobre los fondos depositados por cuentahabientes del exterior. 

CUADRO 1 

Número de bancos, según año de instalación 
y tipo de licencia, al 1 de enero de 1979 

Licencia 
Afias Licencia interna-
de instalación Total general cional 

Total 88 52 25 

1976 a 1978 24 7 9 
1973a1975 33 20 12 
1970 a 1972 10 8 1 
Antes de 1970 21 17 3 

Fuente: Asociación Bancaria de Panamá 
cional, Panamá, 1979, p. 6. ' 
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CUADRO 2 

Prin c ipales cuenta s del balance de situac ión de l centro bancario de Panamá, 1970 a 1979 
(M ilio nes de dó lares) 

Cuentas 1970 1974 1977 1978 1979ª 

Activo 85 3.6 7 687 .2 16 583 .7 22 166.0 35 414 .1 

Act ivos líqui dos 140.4 2 502.3 5 862.8 7 820.5 15 013 .7 
1 nternos 74 .8 246.7 491 .6 516.0 1 100.6 
Externos 65 .8 2 255 .6 5 371 .2 7 304.5 13 913.1 

Ca rtera cred it ic ia 665 .2 4 758 .1 9 958 .1 13 504.9 18 939 .8 
In te rn a 419 .8 1 352.3 1 765 .5 1 843 .3 2 133 .2 
Extern a 245.4 3 405.8 8 192.6 11 661 .6 16 806.6 

Va lo res 10 .5 124.0 244.2 206.1 345.0 
Otros act ivos 37.3 302 .8 518.6 634 .5 1 11 5.6 

Pasivo y capital 853 .6 7 687 .2 16 583 .7 22 166.0 35 414.4 

Depós itos 752 .1 6 818.4 15 212 .2 20 708 .2 32 179.6 
1 nternos 341 .2 795 .9 1 199.4 1 553.0 1 802.4 
Exte rnos 410.9 6 022 .5 14 812.8 19155.2 30 377.2 

Obl igac iones 24 .7 356.2 390.3 404 .2 1 524.8 
Otros pasivos 42 .6 252 .6 565 .5 567 .1 1 078.1 

Capital y reservas 34.2 260.0 415.7 486.5 631 .6 

a. Cif ras p rel iminares 
Fuente: Comi sión Banca ri a Naciona l, La Comisión Banca ria Nacional y el desa rrollo del centro ba nca rio panameño (compendio es tadístico), Panam á, 

ju l io de 1980. Las sum as pued en no co in c idir con el total debid o al redond eo. 

Los segundos no están suj etos a los impuestos panameños ni a 
los req ui sitos de enca je ni reservas . " Hay qu e destaca r el hec ho 
ya conocido -apuntaba Antonio Dud ley (actua l Sec retari o 
Técn ico de la Com isió n) en la Pr imera Convenc ió n Ba nca ria­
de que el sistem a ope ra sobre la base de qu e resu l tan l ibres de 
im pues tos las uti l idades obtenidas de todo tipo de operac iones 
extern as. Ell o es as í tanto para los qu e so lamente rea l izan ope­
ra ciones ex tern as, es decir, los de li cencia interna c io nal, como 
para los bancos que rea l iza n ambos tipos de opera ciones, las 
ex ternas y las loca les, es dec ir, los bancos amparados con l icen­
c ia general. Hay que señal ar, igualmente, qu e los bancos ubica­
dos en Panam á t ienen como atractivo para su c lientela e l hecho 
de que los intereses generados en depósitos de cuentas banca­
ri as situ adas en Panamá son a su vez l ibres de impuesto y, por 
ú ltimo, debemos seña lar que aun cuando legalmente el orga ni s­
mo recto r del sistema (la Comi sión Banca ri a Nac io na l) es tá f a­
cu l tado por ley para fij ar tasas de interés activas y pasivas, ... el 
sistema está conceb ido sobre la base de un a li bre competenc ia 
de l mercado, en la cual las fuerzas de la oferta y la demand a 
habrán de seña lar en todo momento las tasas de in te rés, tanto 
ac ti vas como pas ivas, que ri gen en el mercado" 7 

En es tas condi c io nes, la proliferac ió n de bancos ex tranjeros 
en Panamá ha sido una constante de l decenio de los setenta 
(véase e l cuadro 1). 

Antes de la aprobación de l Decreto 238 había en Pana má 21 
ban cos, c ifra que el 1 de enero de 1979 se e leva ba a 88: 52 con 

7. Antonio Dudley A., " Reg lamenta c ión y supervis ión bancaria" en 
Asociac ión Bancaria de Panam á, Primera Convención Banca ria de Pana­
má (Memoria), Panam á, abri l de 1977, p. 68. 

l icenc ia general (dos ofic iales y 50 privados), 25 con l icencia in­
ternaciona l y 11 con licenc ia de representac ió n. 

El sistem a ban ca ri o comenzó a expandirse a part ir de 1965, 
pero des de 1970 adq uirió mayor v igor. Del total de 88 bancos 
que fun c ion aban a pr inc ip ios de 1979, 66 habí an inic iado opera­
c iones de 1971 en adelante. Por otra parte, los bancos extranj e­
ros, cuyo número ascendía a 81en1979, procedía n de 25 países 
de América, Europa y Asia . E 1 sistema intern ac ional estaba 
constituido por 25 bancos, distr ibuidos as í: cuatro suizos, tres 
fra nceses, dos de las Baham as, A lemania Federa l, Venezue la, 
Estados Unidos y Argentin a, y uno de cada uno de otros c inco 
países. En cuanto a su form a de const itución, dos eran casas 
matrices, 17 eran subsidi ari as y se is sucursa les. 

Los indi cado res de l potencia l eco nómico del centro banca­
rio demues tran que los ac tivos total es aumentaron de 854 
mi llones de dó lares en 1970 a 35 000 m ill ones en 1979 (41 ve­
ces); dentro de los ac tivos tota les, la ca rtera cred iti c ia crec ió de 
665 mill o nes en 1970 a 19 000 mil lones en 1979 (29 veces). Los 
depós itos totales se mu ltiplicaron por 43, al pasar de 752 mi ll o­
nes de dó lares en 1970 a 32 000 mi l lones en 1979 (véase el 
cuadro 2). 

Los exégetas ofi c iales just ifi can la transformac ión de Pana­
má en un centro financiero intern ac io nal por los beneficios que 
supues tamente ha traído a la economía nac iona l. " El centro 
bancario panameño -se di ce en uno de los ú ltimos info rmes 
de la Com isión Bancaria - ha contribuido f irm emente a l de­
sa rro ll o de la econo mía nac ional, en térm inos de su participa­
c ión en e l produ cto interno del país , de la contratac ión de m a­
no de o bra, de la disponibi l id ad de fin anc iamiento de inver­
siones in te rn as, públicas y pr ivadas, de l beneficio fiscal y de la 
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ca pac id ad de m antener una oferta de dinero que permite e l 
bu en d esenvo lv imiento de la act iv idad económica" 11 

En ese mi smo doc u mento se deta ll an los sigu ientes as pec­
tos 

7) El produc to interno bruto de Panam á en 1979 fue 1 276 
m illo nes de dó lares (a prec ios el e m ercado). El sec tor finan c iero 
contr ibuyó co n 90.6 mi ll o nes (7%), de los cua les m ás de la mi­
tad cor respondió al centro ban car io panameño. 2) E 1 número ele 
emp leados del sistema banca rio, en d ic iembre de 1979, fue de 
6 S72 y en ese año devengaron salar ios po r u n va lor promed io 
d e 4113 000 dó lares m ensuales. es dec ir, SO mill ones a l año. 
Adem ás. la tasa de c reci miento del núm ero de empl eados en e l 
sec to r ba nca ri o dupl icó a la el e la pob lac ión económ ica m ente 
ac tiva de l pa ís durante ese año. 3) Otra contribuc ión es la 
aflu enc ia de dinero qu e por intermedio de l centro bancario 
entra a Panamá y permite efectuar t ransacc io nes comercia les, 
loca les y exte rn as. 4) Los benef ic ios f isca les que rec ibe Pana­
m á, aunque só lo son producto de las operac iones loca les, 
representan ingresos del Tesoro Nac ional por co ncepto de im­
pu es tos sobre las rentas bancari as, es tamp ill as. l iquid aciones 
de importac iones y ot ros . Durante 1979, e l sistem a ban ca ri o pa­
gó impuestos por aproximadamente 27 .1 m illo nes el e dólares 
(10.7 mi ll ones de impu estos sobre la renta y 16.4 m ill ones de im­
puestos va ri os) 5) E 1 cent ro banca ri o provee recursos f in an­
c ieros que se invie rten en los d iferentes sectores de la 
econo mí a. El sistem a ba nca ri o nac io na l (q ue comprende los 
bancos o fi c ia les y de li ce nc ia ge nera l) mantiene sa ldos de prés­
ta mos a l sec tor intern o por va lo r de 2 133 mi ll ones, de los 
cua les 1 800 millo nes co rresponden a l secto r pri vado (84%) y e l 
resto a l secto r púb li co . 6) De la ca rtera c rediti c ia in te rn a del sis­
tema bancario, 7S% (1 600 mill o nes de dó lares) se d istri buyó 
ent re ocho sec tores de la econo mía (ag ri cultura, ga naderí a, pes­
ca , ex plotació n de minas y cante ras, comerc io, indu stri a, v ivi en­
da y ot ras construc c io nes); a los sec tores comerc io. v ivi end a e 
industri a correspond ió 87% de esa ca ntidad . 7) La contri buc ió n 
neta d e fondos ex tranj eros a l c rédito interno es un aspecto re le­
va nte del cent ro banca ri o intern ac ional. El tota l de depós itos 
exte rn os del sistema banca rio panameño f ue d e 30 400 mill ones 
de dó lares (94% del tota l), mientras que los depósitos loca les 
fu eron 1 800 mil lo nes (S.6% ) 9 

Ahora bien, un análi sis más prof undo y ob jet ivo indica rí a lo 
contrario, es dec ir, lo dañ ino e in conveniente que ha sido es te 
centro finan c iero para e l desarrol lo de l país. Veamos m ás de 
ce rca la cuest ión. 

" Los bancos const ituyen, como es sa bido, los centros de la 
vida económ ica modern a, los centros nerv iosos más impo rta n­
tes de todo e l sistema cap ita li sta de economí a nac iona l. Es 
absu rdo querer controlar y regul ar. la producción y distribu­
c ión de los produ c tos, si a la par no se control an y regul an las 
operaciones ban ca ri as. Los ban cos modernos está n ta n 
es trecha y tan indiso lu b lem ente entre laza dos con e l 
com erc io. y con la indust ri a, qu e sin 'poner la ma no' sobre 
ell os no puede hace rs e abso lu tam ente nada se ri o, nada d em o­
c rát ico-revo luc ionario " .10 

8. Comisión Banca ria Nacional, La Comisión Bancaria Naciona l y el 
desarrollo del Cen tro Bancario Panameño, Panamá, julio de 1980, pp. 4-5 . 

9. Comisión Banca ri a Nacional, op. c it . pp. 5-6. 
10. V. l. Len in, " La ca tástrofe que nos amenaza y cómo combatir/ a", 

en Obras Escogidas (t res tomos), Editori al Progreso, tomo 11 , Moscú, 
1960, p. 251 . 

panamá : ca mb ios en la estructura económ ica 

Toda la dependencia y subordina c ión econó mi ca y fi nan­
c iera d e Panamá se exp li ca, en gran par te. por la natura leza ab­
surda de su sistem a monetar io , que se singul ari za por la ause n­
c ia de un banco cent ra l. Po r tanto, las fu nc iones de la autor idad 
monetari a se e jerc en de ot ra man era. 1) el M ini ste ri o el e H ac ien­
da y Tesoro auto ri za y rea li za la "emisión" mo neta ri a y d e­
sarroll a la po liti ca foca l, 2) la Cont ra loría Gene ral participa en 
la fo rmul ac ión y ejecución el e la deuda púb li ca , mediante la 
emisión y di stribuc ión de bonos; 3) el M ini ster io el e Planifi ca­
ción y Po líti ca Económica fo rmul a los prin c ipios de las 
po lí t icas mo netar ia y fi sca l; 4) la Comisión Banca ri a Nac io nal, a 
la qu e corres ponde control ar y v ig il ar e l sistema ba nca ri o, es tá 
enca rgada el e autori za r la apertura as í co mo de dec retar o auto­
riza r e l c ierre de estab lec imientos ba nca ri os, de superv isa r y 
contro lar las ope rac iones banca ri as y, conjuntam ente con e l 
M 1n1 sterio el e Plan ificación, pa rtic ipar en la fo rmul ac ión y ej e­
cuc ión de la po lít ica mo netari a; 5) el Banco Nacional de Pana­
má, ban co ofic ia l de l Estado, es deposita ri o de lo s fondos del 
Gobiern o nac io nal, m ant iene y maneja las rese rvas intern a­
c iona les y la cuenta de compensac ión, y tamb ién es depositar io 
de pa rte del enca je lega l d el sistem a ba nca r io . Ca be indi ca r a l­
gunas ot ras ca racte rí st icas de l sistema monetar io panameño, 
ta les como la ausencia de papel mo neda, la li b re c ircu lac ión 
de l dó lar y las monPcla s frac c io nari as estadou nidenses y la so la 
em isió n de moneda fracc io nari a en las siguientes denom ina­
ciones: O.SO, 0.2S, 0.1 O, O.OS y 0.01 ba lboas. La unid ad moneta­
ri a panam eña, un a moneda de p lata denominad a balboa, tu vo 
su última emisió n en 1966. Su acu ñac ió n se suspendió por con­
siderac io nes de o rd en prác ti co y por haber au mentado su va lor 
i ntrí nseco.11 

Como puede obse rva rse, e l o ri gen de la insufi c ienc ia del sis­
tema m oneta ri o panam eño es la ausenc ia de un ba nco centra l 
de emis ión . Esto signifi ca que a pesa r de la ex istencia de una 
un idad m o netari a, e l balboa, la base de l sistem a es e l d ó lar, que 
Panam á reco noce como mo neda de curso lega l, utili za ndo sus 
bill et es pa ra todas las transacc iones econó mi cas que lo re­
qui eran. Además, si se ti ene en cuenta que la emisión de mone­
da panameña se encuentra res trin gida por un convenio unilate­
ral ce lebrado con Estados Unidos, no es difíci l comprender que 
nuestro rég imen monetar io fo rm a parte del sistem a monetario 
es tad ounidense; es dec ir, que e l flujo y ref lujo del c irculante, su 
oferta y su dem anda, as í com o las tasas de interés, no se deter­
m inan en fun c ión de las neces idad es y ex igenc ias de la 
economía panam eña, sino en razón de la política del Gobierno 
de Estados Un idos, mu chas veces en detrim ento de Panam á. 
A ho ra bien, como el Estado pana meño no regu la e l c ircul ante, 
no pu ede utili za r los inst rum entos de la po lí tica monetaria . El 
sistema moneta ri o adol ece de la ri gidez e inflex ibilidad inhe­
rente a l patrón o ro, con la diferenc ia de que éste fu e abandon a­
do por Estados Unidos en marzo d e 1933. En o tras palabras, 
mientras que Estados Unidos se benef ic ia de las ventajas del 
patrón oro en Panam á (es tabilidad d el tipo de ca mbio del dólar, 
base del sistema monetar io pa nameño), le hace paga r a este 
país las desventaj as, pues ca d a vez que se produce una f uerte 
t rans ferenc ia a l exte ri o r, que por lo dem ás es f rec uente en la 
economí a panameña, sobrev iene la d ef lac ió n y e l es tancamien­
to econó mico. Esta situ ac ión se aprec ia c laramente en e l 
cuad ro 3. 

11 . Com isión Ba nca ria Nacional, Informativo Mensual , núm. 9, Pa­
namá, septi embre de 1977, p. 4. 
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CUADRO 3 
j// 

Variaciones en la oferta monetaria, la infla c ión y el producto bruto de algunos 
países de América Latina, 1975-1977 
(porcentajes) 

Oferta monetaria1 lnflación2 Producto interno bruto3 

Países -¡975 1976 1977 1975 1976 1977 1975 1976 1977 

Colombia 23 38 22 25.7 17.4 30.0 4.4 4.5 4.3 
Costa Ri ca 38 38 34 17.4 3.5 4.2 2.1 4.3 6.0 
E 1 Sa lvador 22 31 14 19.2 7.1 11 .9 4.2 4.7 6.0 
Guatema la 21 31 22 13.1 10.7 12.6 1.9 7.6 7.5 
Honduras 12 32 19 6.3 4.9 8.7 0.5 6.0 7.5 
M éx ico 18 48 38 16.9 16.1 26.4 4.1 2.1 2.8 
Nica ragua 1 31 6 3.3 2.8 11 .4 1.5 6.3 6.0 
Panamá 4 11 11 5.5 2.3 8.6 0.6 o.o 1.6 
Venezu ela 54 24 26 10.3 7.6 7.7 5.2 7.4 8.0 

1. Dinero más cuasi dinero. 
2. Promedios anuales. 
3. En algunos pai ses, la info rmación es es tim ada. 
Fuente: Comisión Bancar ia Nacional. Informat ivo Mensual, núm. 3, Panamá, 1979 

Sa lvo N icaragua en 1975y1977, Panam á reg istra los porcen­
ta jes más ba jos de oferta monetar ia, lo qu e adem ás se refl eja 
en las tasas de inf lac ió n m ás red ucidas (excepto el caso de N i­
cara gua en 1975). Si n embargo, la rig idez e inflexibi li dad del sis­
tema, que se hace se ntir co n mayor peso en las épocas de cri sis, 
conduj o, entre otras causas, a un a vio lenta reducción de l c reci­
miento de l PIB (0 .6, O.O y 1 .6 por c iento, respect ivamente, en 
1975, 1976 y 1977). 1 nve rsamente, aque l los países en que hu bo 
au mentos sign ifi cat ivos en la oferta mon etaria en 1976, como 
Colombi a, El Salvador, Guatemala, Hond uras y N icaragua, 
log raron aumentos considerab les de su PI B. Esto demuest ra el 
alto cos to que Panam á paga por mantener una estab ilidad mo­
netar ia qu e só lo benef icia a Estados Un idos y a los grandes co­
m erc iantes importadores. 

Los prop ios representantes de la banca extranj era reconocen 
los ef ectos negativos de esta absurda unión mon eta ri a. E 1 repre­
sentante en Pan amá del Securi ty Pac ifi c ln teram er ican Ba nk, 
John M cC uire, apuntaba en la Prim era Convenc ión Banca ri a: 
" El uso por Pan amá de este dó lar lo hace una moneda p roducto 
rea l, ya que cada dó lar debe obtenerse por medio de exporta­
c io nes o por endeudamiento ... Las ca racteríst icas económi cas 
del sistema seña lan lo siguiente: 1) El sistema mo neta rio se ase­
meja al sistem a c lás ico de l patrón oro, donde ca da dó lar ad­
quirido representarí a un cos to rea l. 2) Panamá puede esta r su­
ped itada a las políticas monetari as y c rediti c ias de Estados Uni­
dos en vez de adaptada a las neces idades rea les y efectivas de 
la economía pan ameña. 3) La políti ca moneta ri a direc tam ente 
contro lada por las autoridades m onet ari as está muy limitada. 
Este aspecto se agudi za más po r la inexistenc ia de una banca 
central".12 

Otro anali sta af irma que "e l primer go lpe se ri o que rec ibió la 
nación debido al hecho de formar parte del sistema monet ario 
estadounidense ... se generó con el abandono del patrón oro y 
la devalu ac ió n del dólar. Las ten encias panameñas en bil letes 

12. John M cG uire, " Estru ctu ra y servicios de l sistema bancario", en 
Asociac ión Banca ri a de Panamá, op. c it ., p. 43 . 

am eri ca nos se desva lo ri za ro n medi ante esta med ida en 60% 
aproximadame nte . Las mo nedas de pl ata nac iona les cas i desa­
parecieron de la c ircul ac ió n, porque su va lo r intrín seco resul ta­
ba mayor que el ext rín seco. Esto último ha acontec ido en va ri as 
ocasiones y, deb ido a las defi c ienc ias de nu estra leg islac ión 
bancar ia, d ic has monedas han sido requ isadas por los bancos 
estadounidenses en su provecho".13 

Como no ex iste un sistem a m one tari o prop io, los res u Ita dos 
de la ba lanza de pagos no guard an ninguna relación con lo que 
pud iera se r un ni ve l de los tipos de ca mbio en fun c ión de la si­
tuación de aquéll a. Y no puede argumentarse que los mov i­
mientos autónomos de cap ita l sirven para ajusta r los d ese­
quilibrios de la balanza de pagos, pues, además de que el Esta­
do no ti ene ningún control sobre esos m ov imientos, los pagos 
de intereses y las rem esas de utilidades a l exterior agravan aún 
más los déficit de la cuenta corr iente. Por otro lado, los mov i­
mientos de cap ita l no autónomos que ajustan los desequilibrios 
de la balanza a co rto p lazo hipo teca n todav ía m ás el pat rim o­
nio nac ional. En es tas c ircunstan c ias, se l legará a un pu nto don­
de la c risi s se torn e insostenibl e y la ba nca rrota sea inev itab le. 

El prob lem a, sin embargo, no termin a ahí , pues el Dec reto 
238 lo agudiza m ás. En primer términ o, porque las operac iones 
de mercado abierto (compra y venta de bonos), e l redesc uento, 
la tasa de interés y el sistema de reservas o encaje lega l, fuero n 
totalmente li berados; en segundo térm ino, porque desm anteló 
lo qu e se habí a dado en ll amar sistema banca ri o nac iona l. 

" Para entender mejor al cent ro banca ri o panameño 
- señaló Mario de Diego J r., sec retario ejecutivo de la Com i­
sió n Banca ri a, en la segund a Convenc ió n Bancar ia- podemos 
dec ir que en Pan amá ex iste n, entonces, dos sistem as: el sistema 
ba nca rio nac io nal, que corresponde a la banca loca l, o de li cen­
c ia ge neral , y el sistema banca ri o in te rn ac ional, qu e está fo rm a-

13. Dav id Turner Morales, Estructura económica de Panamá , Edito­
ri al Améri ca Nueva, Méx ico, 1958, pp. 185-186. 
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do por la banca de li cencia intern acional. Ambos const itu yen el 
centro financiero internacional ". 14 

El enca je lega l es tá basado en la ob ligatoriedad de tod os los 
ban cos de mantener en e l banco central un a proporc ión de los 
depós itos ca ptados. El enca je persigue: 1) ga ranti za r la liquidez 
del sistema banca ri o, y 2) contro lar y regul ar la expa nsión mo­
netari a por m edio de la disminu c ió n o el au mento de la reserva 
de los bancos de l sistema . En el caso panam eño, a falta de un 
banco central, corresponde fijar el enca je a la Com isió n Ban ca­
ri a Nacional. 

Antes de que ex istiera esta Comisión, el enca je se fijab a de 
ac uerdo con la Ley 101 de 1941, en los términos siguientes : 
1) só lo se ap li caba a los depósitos locales; 2) las tasas eran fija s, 
de 20% sobre depósitos a la v ista y 10% sobre depósitos a pla­
zo; 3) el enca je debía mantenerse perman enteme nte en efecti­
vo. Los renglones de ac tivo que se tomaban en consideració n 
para el cómputo del encaje lega l en efect ivo eran: o ro, mone­
das de curso lega l en Panamá, divisas extranj eras, sa ldo en la 
cuenta de compensac ión, ot ros efectos de ca ja convertib les y 
depósitos a la v ista en bancos loca les (Circul ar núm. 4-32-67 de 
la Contralorí a Ge neral). Mediante el artícul o 7 del Decreto de 
Gabi nete núm. 46 de 1969, se autorizó qu e la banca in c luyera 
las Letras del Tesoro, siempre que su valor no exced iera 20 % 
del encaj e.15 

La Ley 101 de 1941, que reg lam entaba por primera vez la ac­
tividad ban ca ria , es tablecía además lo siguiente: 1) la inversión 
de los depósi tos loca les debía hacerse en la cartera c rediti cia 
loca l, la cual m antend ría una estructura determin ada; 2) no m e­
nos de 85 % del tota l de los depósitos loca les debía mantenerse 
en activos loca les; 3) se facultaba a la Contraloría General para 
ejercer funciones de fiscaliz ación y auditoría bancaria .16 

Pues bien, el Dec reto 238 representó, treinta años m ás tarde, 
un paso regresivo respec to de la Ley 101 . En efecto, en el D ec re­
to se establece un sistema flexible en cuanto a tasas y act ivos 
que deben computarse como parte del encaje; adem ás, se m an­
tiene que sólo se rá aplicable a los depósitos loca les. Las nuevas 
disposiciones son: 1) el encaje lega l no será menor de 5% ni ma­
yor de 25% de la suma total de depósitos loca les; 2) al entrar a 
reg ir el Decreto, el encaje lega l se rá de 12% para los depósitos 
a la vista y de 6% para los depósitos a plazo; 3) un mínimo de 
30% del encaje deberá consistir en dinero de curso legal en Pa­
namá, y se conservará en las bóvedas de cada banco; 4) el exce­
dente puede consistir en depósitos a la vista en el Banco Na­
c ional o en letras del Tesoro Nac ional a 3% anu al, con venci­
miento no m ayor de noventa días . Además, el artículo 48 es­
tablece que " todo banco podrá pagar los intereses que a bien 
tenga sobre sus depósitos extranjeros y sobre sus depós itos lo­
ca les a plazo". 

Como vemos, el Decreto 238 pone en las astas del toro los 
instrumentos de política m onetaria que deberían utilizar las 
autoridades para ejercer alguna influencia sobre la oferta mo-

14. Mario de Diego Jr., " Actualidad del centro bancar io 
panameño", en Asociación Banca ria de Panamá, Segunda Convención 
Bancaria de Panamá (Memoria}, Panamá, ab ril de 1979, p. 89 . 

15. Com isión Bancaria Nac ional, Informativo Mensual, núm . 4, Pa­
nam á, abril de 1979, p. 4. 

16. Comisión Banca ria Nacional, Informat ivo M ensual, núm. 9, Pa­
namá, septiembre de 1977, p. 4. 

panamá: cambios en la estructura económica 

neta ri a. Si a esto agrega mos las ca racte rí sti cas del "si stema 
bancario nac ion al" , obtendremos un panorama bastante 
comp leto sobre nuestra triste realid ad banca ri a y su erguido y 
encopetado centro f inanc iero intern aciona l. 

E 1 sistema ban ca ri o nacional. qu e co rresponde a los de 1 icen­
c ia ge nera l, es tá in teg rado por 52 bancos, de los cuales dos son 
of icia les (el Banco Nacional de Panamá y la Caja de Ahorros) 
con act ivos de 71 O millones de dól ares, y 50 ban cos privados. 
de los cuales c inco son de procedencia panameñ a (lo que no 
quiere dec ir que sean de cap ital panameño); 12 estadouniden­
ses (entre los que se encuentran el City Bank y el Ch ase Manhat­
tan de Nueva Yo rk , el Bank of Ameri ca, el First Nationa l Bank 
of Chi cago, el First National Bank of Boston, el Marine Midland, 
el Bankers Tru st Co., el Merril Lyn ch ln te rnati onal Bank, etc.) 
que ti enen ac tivos de 8 800 millones de dólares y 34 esta bl ec i­
mientos; 9 bancos eu ropeos (el Deutsch Sudamerikanische 
Bank de Alemania, el Trade Development Bank Overseas, el 
Bank of London and South Ameri ca Ltd ., etc.) con act ivos de 
3 600 millones y 32 es tab lec imientos, y 14 bancos latinoameri­
canos, excl uyendo los siete panameños (entre los que se en­
cuentran dos brasileños, se is co lombi anos, tres venezo lanos, 
etc.) con un total de act ivos de 2 600 millones de dólares y 26 
estab lecimientos. Los ac tivos de los 45 bancos privados (exclu­
yendo los c inco supuestamente panameños) con sus 103 es­
tablecimientos, que fo rman la parte m ás importante del "s iste­
m a bancario nac ional", son 21.5 veces mayores que los de los 
dos bancos oficiales panameños, con 57 es tabl ec imientos. En 
consecuencia, dicho sistem a ban ca rio es mucho má s extranjero 
que nacio na l y menos oficia l que privado. 

Esto signifi ca que la cap tación de los depósitos internos, es 
decir, del ahorro nac ional, co rre a cargo principalmente de la 
banca privada (véase el cuad ro 4). Existe, además una alta con­
centración, pues en 1975 tres bancos es tadounidenses (el Chase 

CUADRO 4 

Depósitos internos y externos 
del sistema bancario nacional 

(Millones de dólares) 

1970 1973 7976 7977 

Bancos oficiales 100.5 234.7 379.3 459.8 
Internos 95.7 218.7 284.0 386.1 
Externos 4.8 16.0 95 .3 73.7 

Ba ncos privados 651.6 3 025.5 8 500.1 11 091 .8 
1 ntern os 245 .5 438.1 710.8 813 .3 
Externos 406.1 2 587.4 7 789 .3 1 o 278.5 

Total de depósitos 752. 7 3 260.2 8 879.4 77 557.6 
Depósitos internos 341.2 656.8 994.8 1 199.4 

Tota l en % 100.0 100.0 100.0 100.0 
Bancos of iciales 28.0 33 .3 28.5 32.2 
Bancos privados 720 66.7 715 67.8 

Fuentes: Cuadro elaborado por el autor con 'base en 'los ·Balances -Con­
so lidados del sistema bancario nac ional que apa recen en: Co­
misión Bancaria Nacional, Boletin Estadístico, núm. 4, Panamá, 
septiembre de 1974, pp. 28-29; Boletin Estadístico, núm. 7, di­
ciembre de 1976, pp. 11 5-116, y Boletín Estadíst ico, núm 8, di­
ciembre de 1978, pp. 28-29. Las sumas pueden no coincidir con 
el tota l debido al redondeo. 
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CUADRO 5 

~---
~ 

Cartera creditic ia interna por actividad económica 
(E n millones de dólares) 

Concepto 1970 % 1974 % 1978 % 1979ª % 

Ca rtera crediticia interna 419.8 100.0 1 350.3 100.0 1 843.2 100.0 2 133.2 100.0 
En tidades públi cas 96.1 22 .9 120.7 9.0 365.1 19.8 351 .2 16.5 
Empresas fi nanc ieras y ~eguros 18.1 1.3 48.4 2.6 75 .2 3.5 
Empresas no fi nancieras 323 .7 100.0 1 211 .5 100.0 1 429.7 100.0 1 706.8 100.0 

Agricultura 135 4.2 30.5 2.5 SO.O 3.5 55 .8 3.2 
Ganaderí a 14.5 4.5 61 .6 5.1 75.8 5.3 83.1 4.8 
Pesca 0.1 o.o 4.7 0.4 6.8 0.5 6.0 0.3 

Explotación de minas y cante ras 1 .0 0.1 1 .3 0.1 1.1 0.1 
Comercio 212.1 65.6 599.3 49.4 612.1 42 .8 752.4 44.1 
Industria 28.9 8.9 88 .5 7.3 184.7 12.9 214.1 12.5 
Vivienda 16.0 4.9 232 .3 19.1 352 .6 24.7 421.0 24.6 
Otras co nstrucc iones 10.1 3.1 56.4 4.6 64.3 4.5 66.5 3.9 

Consumo pe rsonal 24.6 7.6 139.2 11.5 81.6 5.7 106.2 6.2 
Entidades sin fines de lucro 0.5 o.o 0.6 0.3 
Otros 3.9 1 .2 

a. Ci fras preliminares 
Fuente: Com isión Bancaria Nacional, La Comisión Bancaria Nacional y el desarrollo del centro bancario panameño (Anexo estad íst ico), Panamá, julio 

de 1980. 

Manhattan, el Citibank y el Bank of America) absorbí an 34.5% 
de dichos depósitos . 

El análisis de la ca rtera interna por actividad económica re­
vela la orientación de la política crediticia del llamado sistema 
bancario nacional (véase el cuadro 5). Es ev idente la tenden cia 
del Gobierno a conso lidar y acentuar durante el decenio el mo­
delo de crec imiento hacia afuera; es decir, a privilegiar el carác­
ter abierto de la economía panamei'la, lo que es irreprochable­
mente congruente con la conversión de Panamá en un centro fi­
nanciero internac ional. Has ta 1973, el predominio del comerc io 
en la estructura crediticia interna es abrumador, mientras que a 
la vivienda y al consumo persona l se concedí an pocos créditos, 
aunque crecientes. Los sectores productivos no rec ibieron ma­
yor estímulo en estos primeros cuatro ai'los del período de Torri­
jas. A partir de 197 4 hubo una significativa disminu ción del sec-

"""" 
> 

~ - \ . . 1 
CUADRO 6 

Indicadores de la actividad del sistema banca rio na cional 
(millones de dólares y porcentajes) 

Concepto 1970 1971 1972 

Sa ldo de prés tamos internos 
concedidos (1) 419 .8 562 .9 765.9 

Depós itos internos (2) 341 .2 426.9 601.8 
Diferencia (1-2) 78.6 136.0 164.1 
Relac ión (1 12) 1.23 1.32 1.27 
Relación entre el sa ldo de 

préstamos y los depósitos 
totales(%) 55 .8 54.7 44.8 

Fuente: Elaboración del autor con base en datos of ic iales. 

1973 

tor comercio en la ca rtera creditic ia, que se m antuvo hasta e l fi­
na l de la década. Sin embargo, esta redu cción fue en benef ic io 
de la vivienda y muy poco favoreció a los sectores productivos, 
que, no obsta nte, lograron aumentar algo su participación en el 
crédi to. 

Para completar el cuadro sobre el significado del centro fi­
nanc iero internac ional veamos su participación real en la carte­
ra crediticia intern a de l país (véase el cuadro 6). 

La participa ción del sa ldo de préstamos internos en el vo lu­
men total de depósitos internos y externos (752 .1 millones de 
dólares en 1970 y 32 300 millones en 1979), demues tra una fuer­
te tendencia a la baja a lo largo del período: de una participa­
ción de 55 .8% en 1970, dec lina a 5.3% en 1979. Lo más grave, 

1974 1975 1976 1977 1978 1979 

1 026.0 1 211 .5 1 244.6 1 246.5 1 321.9 1 429.7 1 706.8 
656.8 706.7 849.6 994.8 1 199.4 1 553 .0 1 802.4 
369.2 504.8 395 .0 251.7 122 .5 -123.3 95 .6 
1.56 1.71 1.46 1.25 1.1 o 0.92 0.94 

31.5 17.8 13.3 11.0 8.7 6.9 5.3 
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sin embargo, estr iba en que a partir de ·1975 el centro financiero 
comenzó a descap itali za r al •Jais tra nsf iri endo al exte rior parte 
del aho rro interno De 1970 a 1977, la relación entre el sa ldo de 
p résta mos y depós itos in ternos fue positiva, aunque exigua El 
indi ce fu e en ascenso hasta 1974, cua ndo alca nzó a 1 .71 (los 
sa ldos netos de préstamos se eleva ron de 78.6 mill ones de dóla­
res en 1970 a 504.8 mi l Iones en 1974) A partir de 197 5, el indi ce 
comenzó a descender, pasando de 1 .46 a 0.94 en 1979; en o tras 
palabra s, en 1978 y 1979 el cent ro f ina nc iero le arra ncó al país 
123 .3 y 95 .6 mi l lo nes de dó lares de sus ahorros internos, res pec­
t ivamente 

Resta dec ir qu e los bancos esta bl ec idos en el país empl earon 
a 2 881 emp leados en 1970, de los cua les 1 066 correspondían a 
la ba nca of ic ia l. En jun io de 1978, el número de empl eados se 
había in crementado 6 310, de los cuales 2 203 pertenecí an a la 
banca of ic ial; el cent ro financi ero contribuyó con 4107 emp le­
os, que representa ro n 0.8% del tota l de la población ocupada 
ese aiio . Para tener una c lara idea de lo que esto representa, 
basta indi ca r qu e la so la indu stria ma nufactu rera oc upaba en 
1970 a 42 600 personas (19 8% de la pob lación ocupada) y en 
1 LJ78 a 48 640 personas (9 7 % ). 

EL CENTRO FINANC IERO. FACTOR 
DETERMINAN TE DE LA ESTRATEG IA ECONÓM ICA 

L 
a Estrategia para el desa rrollo nacional, 1970-1980 fue 
publicada a principios de los anos setenta por la D irecc ión 
Genera l de Planif icac ión y Adm inistrac ión de la Pres iden· 

c1a de la Repúbli ca. Prese nta un a v isió n genera l de la evo luc ión 
económi ca, soc ial, insti tucional y cultural del país y una agen­
da de trabaj o para el desa rro ll o en ese decenio. " La es trateg ia 
ha se rv ido de m arco de acción para la ejec uc ió n de un alto po r­
centaje de la labo r gubernam ental. . N ueve anos después, y a 
dos de termi narse la década -sena laba n los auto res en la intro­
ducción a la tercera edición-, se puede ve rifi ca r que la 
mayoría de los p lanteami entos, programa s. po lític as y proyec­
tos aquí esbozados se han cump lido y se está n cumpl iendo; el 
enfoqu e ana lít ico g loba l m antiene hoy en dí a va l idez m etodo­
lóg ica y pu ede se rv ir de base para ve rter en é l el idea r io de la 
próxima década" .17 

" Prop ic iar como es trateg ia e l acentuamiento del m ode lo de 
desa rro ll o ... ún ica mente ll eva al avance de los secto res y gru­
pos soc ia les relati va m ente ya desarro l lados, que prec isa m ente 
han sido inca paces de generar una base de reprodu cc ión y ac u­
mu lac ió n para alcanza r ritmos adecuados de crec imiento y 
b ienesta r socioeconómico. Adem ás,. dicha es trateg ia no 
tom ó en cuenta la naturaleza mu lti soc ial de nu estro sistem a 
económico. Las demandas de la soc iedad panameiia . son 
heterogéneas. dada la mu lt ip li c idad de grupos qu e constituyen 
su estru ctura soc ioeconómica. La reso luc ió n de los comp le­
jos problemas soc iales y econó m icos del país p lantea la ne­
ces idad de esta b lecer acuerdos de pr inc ip ios y compro m isos de 
tod as las c lases y grupos sociales. en pro de determinados obj e­
t ivos. En definitiva , Panam á es una soc iedad con in tereses 
económicos heterogé neos, po r lo que los objet ivos del de­
sa rro ll o y su co rres pond iente po lít ica deben se r determin ados 
por el Estado, ya que los m ismos no pueden imponerse m ecán i­
ca m ente po r la acc ión de los grupos más poderosos . Es necesa-

17. Ministerio de Planifi cac ión y Po lí tica Económica, Estrategia para 
el desarrollo nacional 1970-1980 (Visión y realiza ción nueve años des­
pués), 3a . ed , Panamá, junio de 1978, p. IV. 

panamá: camb ios en la estructura económica 

riu sati sfac er los in tere ses de los grupos soc iilles déb il es 
Luego, el Estado cleberc1 definir y vigi lar el cu mplimiento ele ob­
jetivos y pol íti ca s de desarro ll o ele carácter común ." 111 

Esta crít ica a la Estrategia nos parece comp leta mente in­
correcta . Es c ierto, como d icen los autores, que los objet ivos ele 
la es t rateg ia " no conl leva n al ava nce de los sectores y gru pos 
socia les actua lmente obstacu li zados por la acc ión de las de­
pende nc ias y las deformac iones de la est ructura económico­
soc ial"; más aú n, que " prop ic iar com o es trateg ia el acen­
tuam iento del mode lo de desa rro ll o. únicamente l leva al 
avance de los secto res y gru pos soc iales ... que han sido inca­
paces ele generar una base el e reprodu cción y acumu lac ió n pa ra 
a lcanzar ritmos adecuados ele crec im iento y b ienesta r soc io­
econó m ico" . Sin embargo, los auto res p ierden de v ista que esta 
Estrategia no es más que la in strumentación del proyecto ele la 
Tr i late ral: conve rti r a Panamá en una pl ataform a de serv icios 
transnac io nales, lo qu e a su vez era consecuencia inmed iata ele 
los comprom isos del general Torr ijas co n los principa les ba ncos 
ele Nueva Yo rk. 

La Estrategia, po r tanto. era legítim a y congru ente con los in­
tereses de la o li ga rquí a y no tení a por qué benef ic iar a otros 
sec tores soc ia les . Plantea r que "e l Estado def in a y v igile el 
cumplimi ento de ob jet ivos y po líti cas ele desa rro l lo ele ca rácter 
común" es simpl em ente proponer una concepc ió n ingenu a y 
absurda. El Estado es siempre el instrumento ele un a c lase, ele la 
c lase econó mi ca m ente podero sa, que lo ut il iza para opr imir a 
las demás. " En rea l idad, el Estado no es más qu e un a m áquin a 
para la opres ió n de un a c lase por otra, lo mismo en la repúb l ica 
dem oc rát ica que ba jo la mon arquí a " 19 La incomprensión y el 
erro r el e base ele los autores t iene su o ri ge n en un a posición que 
consiste en "apoyar críti ca mente" al rég im en, al tiempo que in­
tentan cues ti onar los objeti vos fund am entales ele su po lí t ica 
económi ca. 

" Para una economí a pequeiia como Panam á, de dos m ill o­
nes ele habitantes en 1980 -se seiia la en la Estrategia-, la ún i­
ca alternat iva viab le para tener un al to ingreso per cáp ita b ien 
distribu ido se encuent ra en un a economía ab ierta, al tam ente 
product iva e interdependiente, con un m erca do gra nde al cua l 
exportar una parte signif icativa de su consumo nac iona l. . Co­
mo se indicó al ac larar el papel que la di ve rsificac ión el e expor­
tac io nes desempeiia para asegu rar el desa rrollo sostenido 
el e una economí a abierta, la po líti ca come rcia l es comp lem en­
to ele la polít ica ele producción ele b ienes exportab les."2º 

Do nde mejor aparece expuesta di cha tes is es en boca el e su 
propio artífi ce, N ico lás A rclito Bar letta. " Las oportun idades ele 
c rec imiento son bien rea les y tangib les y en una fo rm a general 
y resumid a las encontramos en cuatro graneles áreas. Pr im ero, 
alrededor de la posic ión geográf ica. Segundo, con el apro­
vec hami ento ele los recursos naturales ... , todavía inexp lota-

18. Amí lca r Vi ll arrea l L. , José A. Gómcz Pérez y Rolando A. Ar­
muel les B .. Ptinamá: economía atrasada y con neces idad de una estrate­
gia democrática de desarrollo (mimeo), Panamá, 1980. 

19. 1 ntroducción de Federico E nge ls, de 1891, a la obra de Ca rl os 
Marx " La guerra civi l en Francia" , en Ca rlos Marx y Federico Enge ls, 
Obras Escog idas, Ediciones de Cultura Popu lar, México, p. 267. 

20. Direcc ión General de Plani ficac ión y Adm inistrac ión de la Pres i­
dencia de la República, Estrategia para el desa rrollo na c ional 1970-1980, 
Panamá, marzo de 1970, pp. 134-135 y 121-1 22 . 
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dos. Tercero, en e l campo agropecuar io ... Y cuarto, tamb ién en 
el campo industr ial El resto de los sec tores responderían a esos 
sec tores l ideres. E 1 es fuerzo pa ra lograr la tasa de crec im iento 
deseada debe o ri enta rse p rin c ipa lmente hac ia un mayor vo lu­
men de exportac io nes de Panam á, que nos pe rm ita cump li r con 
nues tros compromisos, ampli ar los mercados, uniendo esta 
economí a al resto de las eco nomí as en forma ab ierta, com o he­
mos venido haciéndo lo hasta e l p rese nte, y abri endo nu evas 
oportunidades rea les de crec imiento. En cuanto a la posic ión 
geográfi ca, permitaseme resum irl o en esta forma. Signifi ca bá­
sicam ente [contar con]. sistem as de t ransporte, qu e den las 
fac ili dades al mundo que desea usa r esta ga rganta geog ráf ica 
en la fo rm a más amp lia posib le y con las mejores técnicas mo­
dernas. Y es to no implica nada m ás el Ca nal. . . , eso imp l ica 
también e l nu evo aeropuerto .. , impli ca puertos de contenedo­
res. ., que se rán comp lementa rios al Canal, ayudando a crear 
un ca nal en ru edas en los próxim os ve in te años; eso significa un 
o leodu cto transi stmi co; eso sign if ica un puerto pesquero que 
sirva a la pesca intern ac iona l en la zona del Pací fi co. En se­
gunda insta nc ia, la posic ión geográf ica im p li ca toda c lase de 
se rv ic ios comp lementarios a estos sistemas de t ransporte; los 
serv icios comerc ial es. . que ya tien en un vo lumen bruto de ac­
tividades de 1 000 mill ones de dólares al año; la activ idad ban­
ca ria, la act iv idad comerc ia l de apoyo al transporte, los serv i­
c ios de diferentes t ipos, com o reparac ión y m ante nimi ento de 
barcos, los serv icios profes ionales espec ializados en leyes y. 
la marina merca nte in ternaciona l reg istrada en Panam á; los se r­
v ic ios relacionados con e l turismo ele compras y de rec reo, oca­
sionados por personas que están de trán sito . .. y los sistem as de 
t ransporte que ya ex isten aquí. Pa ra poner c ifras ... [creemos 
que] la venta de se rv ic ios por alrededor de 350 millones de dó­
lares al año . puede au m enta r en 200 millo nes de dó lares al 
ari o, durante los próximos c inco o siete años, dependiendo de la 
ve loc id ad con que logremos conso lid ar las oportunid ades que 
he menc io nado. 

" E 1 segundo as pec to se re lac iona con los recu rsos naturales 
Hay por lo menos cuatro áreas mu y concretas. El cam po de re­
cu rsos hid ráu l icos, con la generac ió n de elect ri c idad, que la­
mentabl emente todavía está ge nerada prin c ipalmente por pl an­
ta s termoeléctri cas y el uso de petróleo, que tanto se ha enca re­
c ido. Terminamos ya una represa, estamos const ruyendo dos 
más y tenernos tres más en proyecto para la próxima década . . 
E 1 ca mpo de los minerales con los rec ursos cupríferos que son 
abu ndantes y de buena ca lidad ... y concretamente con el pro­
yec to de Cerro Co lora do que va a signifi ca r una inversión de 
800 a 900 mill ones de dólares, para produ c ir hac ia [1 983] expor­
taciones de por lo m enos 200 millones de dólares a l año. 
M enc ioné ya el campo de la pesca . . Po r úl t imo, e l campo fo­
resta l, sobre todo en el aprovec hami ento de la madera tropi ca l 
heterogén ea y suave que sirve pa ra pape l, ce lul osa y diferentes 
t ipos de m adera lamin ada que ti enen fuerte demanda en la 
economía mundia l. En resumen, c reernos que a través de l 
aprovec ham iento de los recursos naturales, e l vo lum en de ex­
portaciones ad ic io nales que se pueden generar por año en ese 
campo seria de 350 mill ones de dó lares en los próximos se is a 
diez arios, dependi endo de la ve loc idad de m arc ha de la rea li­
zac ió n de estas oportunid ades. También con tamos con un po­
tenc ial agropecua ri o, no só lo para suplir las neces id ades na­
c io nales, sino para seguir part ic ipando en e l mercado 
mundi al. .. a través de fruta s tropica les todav ía no procesadas 
en fo rma industria l. En el campo de la ga naderí a se exporta, pe­
ro no ta nto com o e l potenc ia l del país permite. Ya se ha ini-
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c iado un proceso de exportación de otros prod uc tos, ta les co­
mo el tabaco y el azúca r. En e l campo agropecuari o, el 
pa ís puede ge nerar 125 mi ll ones ad ic io nales de exportación 
anu al en el período de los próximos c inco o siete años. En el 
ca mpo indu st ri a l. pu ede surgir un a indu stri a de ác ido sulfúri­
co y de fert ili za ntes basta nte apreciab le, corno en e l puerto p es­
quero, donde su rg irá n toda c lase de industria s de procesam ien­
to y de empaque a lrededor de la Zona Li bre y el aeropuerto . 
En la susti tuc ión de importac io nes indu st ri ales ad ic iona les, Pa­
nam á todavía t iene un potencia l aprec iab le que puede signifi­
ca r un ahorro de di v isas o exportac ion es nueva s de po r lo m e­
nos 50 millones al ari o en los próxi m os siete ari os. 

" ¡Qué sign if ica todo esto7 Significa ll eva r a ca bo todo es to 
con la apertura de la infraest ructura física qu e está propi c iando 
e l gra n p rograma de inve rsiones del sector público y con el p le­
no aprovec hami ento de es ta infraestru ctu ra fís ica por parte de 
la inve rsión p ri vada nac ional y extranj era, en los próximos siete 
ari os. Panamá puede aum entar en 130% a l año sus expo rta­
c iones actuales, de m anera ta l que si ahora estam os exportando 
alrededor de 600 a 625 m illo nes de dólares anu ales, podemos 
ll egar pa ra 1983-1984a1 300o1 400 m ill ones en va lores cons­
tantes. No deseo term inar sin resa ltar el hec ho de que e l 
centro banca ri o in te rn ac io nal qu e hem os crea do en Panamá re­
sul ta se r un comp lemento perfec to de toda la activ idad econó­
mi ca nueva que es tamos empeñados en ge nerar. . Los nego­
c ios de transporte, comerc iales y serv ic ios interna c ionales que 
se act iva n a lrededor de esta pos ic ió n geográfi ca requieren de 
un sistema banca ri o ág il y am pliamente conectado a los merca­
dos financ ieros y come rc iales de l mundo. A su vez , es te centro 
banca rio se benefi c ia de las posibi lid ades de negoc io que se ge­
neran en esa forma. Por ejempl o, la Zona Libre neces ita la ban­
ca in te rna c ional y ésta, a su vez, se benef ic ia de las operac io nes 
de la Zona Li b re"21 

Las act iv idades de la Zona Libre de Co ló n -creada en 
1948- merecen espec ial atención, por la im po rtanc ia que 
t ienen en la estrateg ia económica de l rég imen Es un área co­
m ercial situ ada en e l extremo sur de la c iudad de Co lón, en la 
cos ta atl ánti ca, a l lado de la ent rada de l Cana l y cerca de l pu er­
to intern ac ional de Cri stóbal. Sus operaciones comerc iales de 
im portac ión y reexportac ión se rea li zan por v ía m arítima, aérea 
y terres tre. Esta extensión de 38 hectáreas se conv irt ió desde sus 
ini c ios en un cent ro de comerc io internac iona l de gran va lo r pa­
ra la industri a y e l ca pita l foráneo y para e l modelo de 
economí a abierta. Ahí o peran 312 empresas comerciales, que a 
su vez representan alrededo r de 800 compañías de más de 100 
países. En 1978, el movimiento tota l de mercaderí as ascendió a 
297 000 ton , con un va lor de 2 273 millones de dól ares, de los 
cual es 1 032 co rres pondieron a importaciones y 1 241 a reexpor­
tac iones. El com erc io total de la Zona Libre se in crem entó du­
rante la década de los setenta a una tasa anu al de 26%, 
mientras que en el decenio anteri o r lo hi zo a 12.7%. El va lor 
agregado (sa larios, alquil eres, im puestos, gananc ias que perma­
necen en el país y pagos de otros se rv ic ios loca les) aum entó rá­
p idamente de 1960 a 1975, pasa ndo de 4.5 mil Io nes de dólares a 
45 millo nes. El empl eo directo se increm entó de 958 personas 
oc upad as en 64 empresas en 1961 , a 3 700 qu e laboraban en 
321 empresas en 1975. Evidentemente, la contr ibu c ión de l va lor 

21. Nicolás Ardi to Bar letta, " Caracte rí sti cas y perspectivas de la 
economí a panameña", en Asoc iac ión Bancaria de Panamá, Primera 
Convención. ., op. cit, pp. 34-36. 
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agregado a la economía panameña aumentó en función del uso 
de los servicios mencionados y en la medida en que se utilizó la 
Zona Libre para ubicar empresas de reexportación y no como 
centro de inventarios importados para ser introducidos paulati­
namente al país 22 

Entre las ventajas y beneficios que ofrece la Zona Libre 
pueden citarse: 1) el pago de hasta 10% de la tarifa del impues­
to regular de Panamá, sobre las ganancias obtenidas en ventas 
fuera del territorio aduanero del país; 2) la exención de impues­
to sobre el capital invertido, dividendos o remesas al exterior a 
las empresas que así operan; 3) la exención del impuesto a las 
ganancias del ca pital , cuando la propiedad o los valores vendi­
dos hayan sido retenidos por más de dos años; 4) las empresas 
pueden firmar un contrato de 20 años, con la garantía de que 
no pagarán impuestos durante su vigencia; 5) las empresas que 
deseen iniciarse en pequeña escala podrán utilizar los servicios 
de los depósitos de la Zona Libre, que reempacarán y despacha­
rán sus artículos, según órdenes; 6) concesión de un descuento 
de hasta 90% de la tarifa sobre las ganancias que perciben las 
empresas de sus reexportaciones; 7) las empresas industriales 
es tablecidas en esta área y que mantengan contratos especiales 
firmados con el Gobierno nacional se encuentran exentas del 
pago de impuestos sobre los ingresos percibidos por las ventas 
efectuadas al exterior; 8) los municipios y cualesquiera otras de­
pendencias estatales no percibirán ingresos por impuestos, ni 
por ningún otro gravamen sobre la entrada, almacenamiento, 
manejo y salida de mercaderías del área de la Zona Libre, ni 
tampoco por las transacciones comerciales efectuadas dentro 
del área de comercio internacional; 9) carencia de impuestos 
nacionales sobre la inversión de capital, y 10) todas las otras 
ventajas derivadas de la posición geográfica, que brinda la posi­
bilidad de una distribución estratégica hacia los distintos mer­
cados del mundo.23 

He ahí la síntesis del proyecto de convertir a Panamá en una 
plataforma de servicios transnacionales. En este proyecto no 
hay lugar para la industria nacional y menos aún para la pe­
queña industria. En efecto, los autores de la Estrategia señalan 
que "e l desarrollo industrial basado en el proceso de sustitu­
ción de importaciones ha llegado a un punto en que el mercado 
interno constituye una seria limitación. En segundo lugar, es su­
mamente difícil contar en Panamá con los recursos de capital 
que serán necesarios para el financiamiento del desarrollo na­
cional, en los términos contemplados por esta Estrategia. Por 
otro lado, en vista de que el aumento de la riqueza nacional 
implica necesariamente un proceso de mejoramiento en las téc­
nicas de producción, este hecho significa que será necesario im­
portar técnicas que normalmente vienen asociadas con las in­
versiones de capital. .. [Por tanto], el futuro desarrollo econó­
mico de Panamá tiene que contar necesariamente con un incre­
mento significativo en las inversiones extranjeras para la expor­
tación".24 

" Siendo un país pequeño, una economía pequeña - rea­
firma Barletta- sólo vamos a lograr niveles de crecimiento y 

22. Asociación Bancaria de Panamá, Panamá: centro bancario inter­
nacional, Panamá, 1979, p. 15, y Ministerio de Planificación y Política 
Económica, op. cit, pp. 301-302. 

23. Asociación Bancaria de Panamá, La Comisión Bancaria Na­
cional y el desarrollo del centro bancario panameño, Panamá, julio de 
1980, pp. 15-17. 

24. Dirección General de Planificación y Administración de la Presi­
dencia de la República, op. cit., p. 120. 
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bienestar si seguimos amp li ame nte li gados a la economía mun­
dial y a la economí a reg ional. No hay paí s pequeño en el mun­
do, por razones técnicas, teóricas y prácti cas muy real es y 
conc retas, que pueda ser rico y autosuficiente a la vez. Los pe­
queños paises del mundo que han alcanzado altos niveles de 
bienestar material, de produ cc ión y c rec imiento, sólo lo logran 
a través de una mayor integra c ión a la economía mundial o a 
economías regionales" .25 

En estas condiciones, el antagonismo entre los industriales y 
el Gobierno, que se erigió en defensor de la economía abierta, 
tenía que agudizarse en un conflicto que se prolongó a lo largo 
de todo el decenio. "A ltos funcionarios del Estado -se afirma 
en el editorial de la revista Industria , de marzo-abril de 1973-
vienen sosteniendo la tesis de que nuestro país debe encaminar 
su política industrial hacia las exportaciones, puesto que ellas 
son fuentes de ingreso nacional y de divisas. Los sostenedo­
res de la tesis enunciada dejan entrever notoriamente que las 
otras industrias, así como las pequeñas y de consumo interno, 
no merecen mayores estímulos ni vale la pena considerarlas, 
porque no son industrias progresistas de expansión. Existen 
renglones en los cuales nuestro país ha logrado buenos merca­
dos, como en el caso de los camarones, el banano, el azúcar, la 
harina de pescado, el café, la carne y los derivados de petróleo. 
Pero es absurdo e inadmisible aceptar que las otras industrias 
carecen de importancia en la vida nacional y que deben margi­
narse para dar paso a los productos que se elaboran con miras a 
ser exportados". 26 " La realidad y la experiencia señalan que 
ningún país ha podido pasar al campo de las exportaciones si 
primero la industria local no satisface la demanda interna, y pa­
ra ello se requiere capital, técnica, elemento humano capacita­
do, facilidades de materia prima, incentivos fiscales y estímulos 
a las inversiones. Sin estos requisitos no podrá haber produc­
ción en masa que aminore costos, ni calidad que pueda compe­
tir ventajosamente en los mercados externos a precios acep­
tables"- 27 

25. Nicolás Ardito Barletta, op cit., p. 33. 
26. Dentro de este marco no es dificil comprender el objetivo fun­

damental del Código de Trabajo de 1972. " No cabe la menor duda de 
que era necesario revisar, ampliar y actualizar las disposiciones conteni­
das en el Código de Trabajo de 1947. Sin embargo, según mi modo de 
ver .. ., a los legisladores del Código de Trabajo de 1972 se les fue lama­
no .. . en varios 'puntitos' . Es indudable que el más negativo y contro­
versia! de éstos era la llamada 'estabilidad'. .. Economistas y personas 
versadas en la materia han sei'lalado que el principal factor de nuestras 
dificultades económicas de ese período fueron los problemas laborales 
derivados de la novedosa 'estabilidad' ... , pues como resultado de la 
misma se produjo en un gran número de empresas una notoria baja de 
la productividad individual y colectiva de los trabajadores . Era inevi­
table que ello, sumado a una situac ión de constantes conflictos labora­
les, desembocara en el grave deterioro económico que vivimos durante 
esos arios" (Ralph de Lima, "E n torno a la discutida Ley 95" en SIP, In­
formativo Industrial, núm. 14, Panamá, febrero de 1980, p.1). Por tanto, 
el verdadero objetivo del Código de Trabajo de 1972 no fue proteger y 
darle estabilidad a la clase obrera panamei'la, independientemente, por 
supuesto, de la buena intención que pudieran tener sus autores, sino 
arruinar y destruir a la pequei'la industria nacional, que no tenía lugar 
en el nuevo proyecto de desarrollo de Ardito. " Dos aspectos resultan 
particularmente significativos para definir la importancia de la pe­
quei'la industria en la economía panamei'la: que en su conjunto repre­
sentados terceras partes de los establecimientos industriales del país, y 
una cuarta parte de la fuerza de trabajo ocupada por la actividad in­
dustrial''. (SIP, Industria, núm. 86, Panamá, julio-diciembre de 1974). 

27. SIP, Industria, núm.81, Panamá, marzo-abril de 1973, p. 3. 
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"E l cont ro l de impo rtac iones, med iante la protecc ió n so li c i­
tada po r la indu st ri a loca l, Ha y es factor benéfico para redu c ir 
el défi c it de nuest ra ba lanza de pagos. Es aú n para nosotros 
so rpresa desagradab le y situ ación incomprensibl e que sie ndo el 
Estado el respon sa b le de la po lít ica económica nac io nal y de 
mantener el control adecuado en la balanza de pagos, sean las 
instituciones y empresas estata les quienes continú an im portan­
do produ ctos en perju icio de la indust ri a loca l".28 

" Es necesario -seña laba Pedro Rognoni en mayo de 1978 -
crea r esq uemas de protección a la industria nac io nal. .. Se de­
be inc rementar la creac ió n de condi ciones propicias pa ra e l 
efectivo desenvo lv im iento de las pequeñas y med ianas empre­
sas, que representa n el área de mayor potenc ial de l secto r pri­
vado nac ional, espec ia lmente a través de la eliminación de los 
obstáculos para la obte nc ió n de los recursos financieros y la 
creac ió n de una legis lación que, a manera de excepción, real­
mente proteja a estos peq ueños pero impo rtantes focos de pro­
ducción del rigor de la legis lac ión soc ial actual. .. La industr ia 
suf re fundamentalmente de la ca renc ia de fuentes de créditos a 
p lazos adecuados pa ra sus programas de inve rsión [en virud de 
que] éstos son particu larm ente sensib les a las var iaciones de 
po lítica económica a corto plazo, que muchas veces en fo rma 
ab iertam ente contrari a a med idas anteri ores le cambian el mar­
co institu c iona l de referen cia al inversionista nac ional". 29 

Un año después, el suceso r de Rognoni a l fre nte de la SIP 
dec laraba: " El gobierno debe dec idirse a fo rmul ar po líti cas, si n 
timidez y con f irmeza, que lleven la c lara o ri entac ión de est i­
mular la producción nacional, particularmente en el campo 
agropecua rio y en la indust ria nac iona l. Ello no debe expresarse 
só lo en retóricas manifes taciones de p lanes a largo plazo, sino 
que debe consignarse por la vía de los hechos, a tra vés de pl a­
nes, programas y acc iones concretas cuya eva luación pueda 
rea li zarse en plazos breves, que a nuestro entender deberían se r 
anu ales". 30 " No dejamos de reconocer -subrayaba en otro 
lugar- la importanc ia que han tenido y ti enen para el país las 
actividades derivadas de l aprovec ham iento de la posic ió n geo­
gráfica . Pero ya ha sido ampl iamente demostrado que aunque 
debemos saber aprovecharlas al máxi mo, son insuficientes para 
soportar nuest ra economía y mu cho menos para proporcionar 
empleo a esa crec iente masa de panameños que día a día se in­
corpora a nuestro mercado de trabajo ... Igual mente, es indis­
pensable llevar a efecto una correc ta administrac ión de los in­
centivos fis ca les a la industria, para evitar que sean só lo incen­
tivos en el pape l y desincentivos en la p ráct ica". 31 

Independientemente del conf li cto entre Gobierno y empre­
sa rios, vea mos cuá les han sido los resultados. Después de d iez 
años de ap licación, la Estrategia acentuó el carác ter abierto de 
la economía, llevando a sus ú ltimas consecuenc ias el mode lo 
de desarro ll o hac ia afuera y condu ciendo e l país a un crec i­
miento artificia l y fi c ticio (véase e l cuadro 7). 

28. Amado 111, " Informe Anual", en Industria , núm. 90, Pa namá, 
enero-febrero de 1977, p. 5. 

29. Discurso pronunciado por el pres idente de la SIP, Pedro Rogno­
ni, en la Conferencia Anual de Ejecutivos de Empresa, Isla Contadora, 
26 al 28 de mayo de· 1978; en Industria, núm. 93, Panamá, marzo- julio 
de 1978, p. 36. 

30. Vicente Pascual B., presidente de la SIP, In format ivo Industrial, 
núm. 10, Panamá, octubre de 1979, p. 2. 

31 . SIP, Informativo Industrial , núm. 18, Panamá, junio de 1980, p. 2. 
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CUADRO 7 

Estru ctura del producto interno bruto 
a precios de mercado de 1960 
(porcentajes) 

7969 1974 1978 

Total 700.0 700.0 700.0 
Agricu ltura , ganadería . sil vicultura 

y pesca 19.4 15.5 16.0 
M inerí a 0.3 0.3 0 .2 
Indu stria ma nufactu rera 17.2 15.6 13.0 
Const rucc ión 5.7 7.0 4.6 
Tota l bienes 42.6 38.4 33.8 

Elec tri cidad, gas y agua 2.8 3.6 4.4 
Transporte, almacenaje y 

comunicaciones 6.2 8.2 10 .9 
Subtotal servicios básicos 9.0 11 .8 1 5.3 

Comerc io 13.8 14.3 12 .5 
Banca, seguros y bienes inmuebles 3.6 5.3 6.6 
Propiedad de viv ienda 6.6 7.5 8.0 
Adm inistrac ión púb lica 2.6 2.7 3.1 
Servicios púb li cos y privados 13.3 13 .9 14.2 
Servi cios pres tados a la Zona del 

Cana l de Panamá 8.5 6.1 6.5 

Subtotal o tros servicios 48.4 49 .8 50.9 

Total servicios 57.4 61 .6 66 .2 

Fu ente: Elaboración del autor con base en Panamá en c ifras (ailos 1969 
a 1973), p. 159, y Panama en cifras (a ilos 1974 a 1978), p. 133. 

La prod ucc ión de bienes reg istró una marcada tendencia a 
decl inar: de 42.6% del PI B en 1969, pasó a 33.8% en 1978, con 
un ligero despunte en 1977; el PIB generado por los se rvi c ios 
c rec ió persistentemente, pasando de 57.4% en 1969 a 66.2% en 
1978. Las actividades de la producción m ateri al, sobre todo la 
industri a manufacturera y el sector agropecuario, que deben 
ser los motores del desarrollo económico, reg istraron una seria 
tendenc ia a disminuir su participación en el PIB: la industria di s­
minuye su proporción de 17.2% en 1969 a 13% en 1978; igu al 
ocurre con el sector agropecuar io, cuya pa rti cipac ión declina 
de 19.4 a 16 por ciento en los mismos años. 

Esta economía fictic ia, que no se sustenta sobre sus propios 
pies, ha tenido dos consecuencias fu nd amentales: 

1) La deforma ción estructural de la econom ía panameña, 
con repercusiones importantes sobre la vulnerabi lidad respecto 
del exterior. Durante la prim era mitad de los años setenta, el 
componente externo del consumo nac ional fu e de aproxi­
madamente 37%, elevándose en la segunda mitad a 40% . En 
conju nto, más de 80% de la economía nac ional depende de sus 
v ín culos con el comercio internaciona l. Por esta ca racterí stica, 
la economía panameña no pudo ev itar importar parte de la c ri­
sis económica mundial. El aumento de los prec ios en los países 
desa rro l lados se tras ladó a Panamá con gran facil idad, al paso 
que la recesión ocasionó una menor demanda de nuestras ex­
portac iones. Ambos ocasionaro n e l desmejoramiento de la ba­
lanza de pagos, de l monto de l ingreso nac ion al y, consecuente-
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CUADRO 8 ./'/ 

Concen tración de la actividad económica y de la población 

Provincias Resto Coeficientes de concen tra ción compara t iva 1 

Provincia de Panamá de l 
de Panamá y Colón pais Provincia Panamá y Resto del 

% % % de Panamá Colón pais 

Población (1977) 42.9 51.7 48.3 
Produ cto interno bruto (1977) 58.3 71 4 28.6 1.4 1.4 0.6 

Industria 
PI B indust ri al (1977) 70.5 75 .9 24.1 1 .6 1 .5 0.5 
Número de es tabl ec imientos ("1975) 70.4 75.4 24.6 1 .6 'IS 0.5 
Valor de ventas indu st rial es (1975) 41 .0 79.5 215 0.9 1.5 0.5 
Número de empleados (1975) 735 79.3 20.7 1. 7 1 .6 0.4 

Comercio 
PIB comercia l (1977) 78.6 82 .8 17.2 1.8 1 .6 0.4 
Número de empresas (1970) 74.0 79.0 21 .0 1 7 1.6 0.4 
Valor de ventas (1970) 86.8 91 .1 8.9 2.0 1 .8 0 .2 
Número de empl ea dos (1975) 80 .2 85 .2 14.8 1 .9 1.7 0.2 

Servicios 
PIB en se rvic ios (1977) 62.8 83 .4 16.6 1.5 1 .6 0.4 
Número de empresas ("1970) 71.9 83 .4 16.6 1.7 1.6 0.4 
Va lor de venta s (1970) 85 .1 93 .0 7.0 2.0 1.8 0.2 
Número de empleados (1975) 21 .1 35.0 65.0 0.5 0.7 13 

1. Definidos como coc iente entre el porcentaje de participación de cada va riabl e y el porcentaje de pob lación de cada provinc ia o grupo de provin­
c ias. 

Fuente: Ministeri o de Pl anificac ión y Política Económ ica, Proyecto Nacional de Desarrollo de Panamá (Estrategia hacia el año 2 000). documento de 
trabajo, Panamá, julio de 1980, p. 43. __ , 

mente, del ingreso per cápita, de la capacidad de consumo y de 
las posibilidades de in vers ión . 

2) La agud izac ión de los desequilibrios regionales, con la 
subsec uente agravación de las presiones socia les, espec ial­
mente de la oferta de mano de obra sobre la act ividad económ i­
ca de la zona de tránsito. 

La simple observación de las c ifras de l cuadro 8 permite 
aprecia r el ext ra ordin ar io grado de concentrac ión de las activ i­
dades secundarias y terciarias en las provincias de Panamá y 
Co lón (área metropolitana). Todos los indi cadores elegidos, con 
excepc ión de las ventas industriales y la ca ntidad de empleados 
en el sector terciario, muestran en el caso de la provincia de Pa­
namá porcentajes muy superiores a la población de dicha pro­
vincia . Además, la dicotomía económ ica panameña se acentúa 
drásticamente, tipificando un área metropolitana dinámica, 
moderna y con altos niveles de productividad, en cont raste con 
un interior vacío, atrasado, subdesarroll ado y sin respu esta para 
la población que allí hab ita. Todo e llo revela las contradic­
ciones profundas de la Estrategia y el fracaso total del proyecto 
de convertir a Panamá en una plataforma de se rvi cios transna­
c ion ales . Sus autores no lograron comprender o no querían con­
vence rse de que su proyecto es antagónico con el objetivo de la 
integración regional nac ional. 

" El punto crucia l de la Estrategia debería se r la cana li zación 
de los recursos creados por estas fuentes tradiciona les y nuevas 
de desarrollo a la diversificación de las exportac iones y a la 
correcc ión del desequilibrio económ ico y social reg ional. .. La 
corriente de ingresos externos que af luye al área metropolitana 

vue lve pa rcialmente al exte rior en forma de pagos por importa­
ciones, y só lo una fracción llega al resto del país para sat isfa­
cer, principalmente, la demanda de alimentos. El resto del país 
también recibe ingresos del exte ri o r por exporta c io nes. Sin em­
bargo, esta corri ente, aunque ha cre cido con rapid ez en el últi­
mo decenio, es aún muy inferior a la que llega al área metropo­
litana. El probl ema, visto en esta forma, consis te en altera r gra­
dualmente esta c ircu lación, engrosando la que af luye al resto 
del país para lograr el objetivo de la integrac ión regional na­
c ion al".32 Diez años después, la realidad sigue siendo la misma, 
en térm inos generales. 

De 1970 a 1973, la econom ía panameña crec ió a un ritmo 
promedio anual de 7.1 %; en 1974 la tasa descendió bruscamen­
te a 2.6% y en 1975 alcanzó sólo 0.6% . La cu lminación del pro­
ceso de deterioro ocurri ó en 1976, cuando se observó un retro­
ceso de 0.3% . Sin emba rgo, a partir de 1977 comenzó a ceder 
el estancam iento y se observa un repunte de la actividad pro­
d uct iva, alcanzándose crec imientos de 3.4% en 1977, 3.7% en 
1978 y 4.9% en 1979. La inversión y el consumo púb licos ac­
tuaron como elementos dinámicos compensatorios de la inver­
sión privada, que desa pareció cas i por completo en el último ter­
cio del decen io. El consumo públ ico tuvo una tasa de crecimien­
to de 6.4% en el período 1974-1977, en tanto que la inversión 
pública aumentó a una tasa media anua l de 25.2 por ciento. 

La acción estatal se orientó hacia la creac ión de una infraes­
t ru ctura económica y soc ial, a la vez que promovió un ere-

32. Dirección Genera l de Planifi cac ión y Adm ini stración de Ja Presi­
dencia de Ja Repúb li ca, op. cit., p. 35 . 


