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Resumen Ejecutivo

Durante la dltima década, Panama ha experimentado un notable progreso econémico, en el que
duplicéd su ingreso per capita. El crecimiento del pais se debe en gran parte al surgimiento de un
sector de servicios altamente competitivo relacionado a las actividades que rodean al Canal, entre
ellos logistica, transporte, servicios financieros, comunicaciones y comercio. En paralelo, el gobierno
panamefio ha promovido una baterfa de politicas para atraer firmas extranjeras y estimular la
innovacién, donde destaca la creacion de diversas Zonas Econémicas Especiales (ZEE). El
proposito de este estudio es evaluar el desempenio econémico de las tres ZEE mas importantes en

Panama: la Zona Libre de Colén, el Area Panama-Pacifico y la Ciudad del Saber.

La Zona Libre de Colon (ZLC) fue creada en 1948 como una zona de importacion y reexportacion,
y es hoy la segunda ZEE mas grande del mundo. Localizada en el acceso caribefio del Canal, emplea
aproximadamente a 30.000 trabajadores y sus exportaciones netas representan 4% del PIB. La
principal actividad econdmica de las firmas que operan en esta Zona es el comercio al detal y al
mayor, seguido por logistica y servicios de transporte. El area Panama-Pacifico (PP), que inici6
operaciones en 2007, se cre6 como un parque industrial y residencial con una baterfa de incentivos
tributarios y migratorios para atraer empresas. En el presente, PP alberga mas de 1.000 companias,
40% de ellas extranjeras. Corporaciones conocidas globalmente, como 3M, Dell y Caterpillar, ya han
mudado a PP parte de sus operaciones regionales. Por ultimo, situado en una antigua base militar
cercana al Canal, el parque tecnolégico Ciudad del Saber (CS) alberga alrededor de 80 pequefias y
medianas empresas de tecnologia, una sede regional del PNUD, un campus universitario y una serie

de oficinas gubernamentales.

Estas tres zonas son distintas en su naturaleza y objetivos, por lo que deben ser evaluadas segin sus
propios méritos. Sin embargo, rasgos comunes como el empleo o la inversion extranjera, nos
permiten hacer un analisis comparativo en dichos aspectos. El presente estudio considera un
enfoque dual para medir los beneficios que las ZEE generan en Panama. Primero, analizamos la
inversion extranjera directa (IED), los niveles de empleo y las diferencias de productividad entre las
firmas que estan dentro y las que estan fuera de las ZEE. Llamamos a estos beneficios, beneficios
estaticos (Farole, 2011). Sin embargo, medir sélo estos impactos provee una mirada parcial, situando a
las ZEE como enclaves aislados de la economia local. Por lo tanto, el estudio también incorpora una
dimension dindmica, que incorpora los impactos de las ZEE mas alla de sus limites geograficos.

Segun esta perspectiva, una ZEE puede ser considerada exitosa solo si es capaz de empujar el
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conocimiento técnico fuera de sus fronteras, de manera que ayude a la economia local a adquirir
nuevas capacidades productivas (Hausmann et al., 2014). Para medir si las ZEE estan fomentando
transformaciones estructurales dentro de la economia panamefia, evaluamos un canal en particular:
la capacidad de las ZEE para atraer inmigrantes altamente calificados y si estos inmigrantes

fomentan la productividad de trabajadores locales.

Panama posee los niveles mas altos de América Latina en IED como porcentaje del PIB. Sin
embargo, el rol de las ZEE en esta historia de éxito es relativamente modesto. Mientras el flujo de
capitales que entra a Panama ha crecido sostenidamente, la participacion del total de IED atribuible
a las ZEE es pequena. Es mas, solo uno de los diez mayores proyectos de IED en Panama durante
los ultimos 12 afios esta relacionado con una ZEE (Panama-Pacifico). Si bien las ZEE no han sido
un motor de IED a nivel nacional, el atractivo que presentan para empresas extranjeras es innegable.
Hoy en dfa, grandes corporaciones como GlaxoSmithKline, 3M o Caterpillar han mudado parte de

sus operaciones a alguna ZEE en Panama.

Si bien las ZEE representan una fraccién pequefia del empleo nacional, son una fuente de trabajos
estables y bien pagados. Los empleos de las ZEE muestran menores niveles de informalidad,
autoempleo y contratos de tiempo limitado. Los salarios son también mas altos dentro de las ZEE,
con PP destacandose como la zona con la mayor prima salarial. Adicionalmente, el grueso de la
brecha de salarios se explica no por las caracteristicas de los trabajadores, sino mas bien por un
componente inobservable, probablemente relacionado con la productividad de las compafiias que
operan dentro de las ZEE. Un detallado analisis econométrico confirma la hipotesis de que las

compaiias dentro de las ZEE en Panama son, en efecto, relativamente mas productivas.

Finalmente, evaluamos la capacidad que tienen los inmigrantes atraidos por ZEE de “difundir su
conocimiento” a la economia local. Los inmigrantes en Panama son mas educados, mas dados a
emprender, trabajan en industrias mas complejas y ganan mas que los nativos. Testeamos
formalmente la transmisién de conocimiento desde inmigrantes a locales usando herramientas
econométricas, en busca de una relacién causal entre la proporcion de inmigrantes y la productividad
de los trabajadores panamefos en un espacio industria-provincia. Nuestros resultados sugieren que
en localidades donde hay un mayor influjo de inmigrantes, la productividad de trabajadores locales
aumenta, controlando por una serie efectos fijos. En otras palabras, las ZEE panamefias estan
funcionando como grias que no solo estan moviendo cerebros geograficamente, sino que también

actian como transmisores internacionales de &now-how, lo que termina beneficiando a Panama y a
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sus trabajadores. Esto representa como tal un enorme activo para Panama, ya que el conocimiento
tacito que traen los trabajadores extranjeros puede incluso expandir y diversificar la canasta de
exportaciones de bienes y servicios del pais (Bahar y Rapoport, 2016). Para que eso ocurra, mas alla
de atraer y de ser hospitalaria con firmas foraneas, Panama necesita formular politicas dirigidas a
maximizar las “trasferencias de &now-how”, facilitando el flujo de conocimiento productivo entre las

ZEE y el resto de la economia.
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1. PRINCIPIOS BASICOS DE LAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES

Zonas Econémicas Especiales, Zonas de Libre Comercio o Zonas Especiales de Exportacién son
términos que se usan de modo intercambiable para definir dreas geograficas especificas en las que las
empresas se benefician de un ambiente amigable para los negocios, mas frecuentemente gracias a
alguna forma de incentivos laborales y tributarios (Farole, 2011). En este estudio, nos referiremos
indistintamente a todas como Zonas Econémicas Especiales (ZEE), aunque necesitamos primero
establecer algunas distinciones entre ellas, porque la naturaleza de sus actividades difiere de maneras
significativas. Primero, quien habla de Zonas de Libre Comercio o Zonas Especiales de Exportacion
usualmente se refiere a lugares exclusivamente focalizados en la importaciéon y reexportacion de
bienes transables. Por lo comun, estos sitios toman la forma de puertos de entrada o de parques
industriales cercanos a fronteras, que tienen como propédsito conectar la economia local al comercio
mundial. Segundo, las Zonas Econémicas Especiales de gran escala, que empezaron a crecer en
1980, combinan actividades residenciales, comerciales e industriales. Finalmente, los parques
cientificos y tecnoldgicos han servido de custers de innovacién y tecnologia, lo que eventualmente

puede aumentar las capacidades productivas del pais anfitrion (Rodriguez-Pose y Hardy, 2014).

Las Zonas Econdémicas Especiales, o ZEE, no son nuevas, ni en el mundo desarrollado ni en el
mundo en desarrollo, y podemos remontar su historia hasta los siglos XVI y XVII en Gibraltar y
Singapur (FIAS, 2008). En la era neoliberal posterior a la Segunda Guerra Mundial, sin embargo, la
principal promotora de las ZEE ha sido China. Desde 1979, mas de 2.700 ZEE han sido creadas en
ese pafs, sobre todo en sus ciudades costeras (Stigler, 2014). Otros pafses del Sudeste Asiatico, como
Malasia, Corea del Sur, Sri Lanka y las Filipinas también han adoptado las ZEE como un pilar

relevante de sus politicas econdémicas.

En las Américas, Panama ha sido pionera en la creacién de ZEE. En 1948 estableci6 la Zona Libre
de Colon (ZLC), un area exclusivamente para importacion y re-exportacion, como respuesta al
declive econémico de Colén luego de la Segunda Guerra Mundial. Hoy, la ZLC es la segunda ZEE
mas grande del mundo (solo la supera Hong Kong), y se especializa en la importacién y re-
exportacion de bienes transables a través de las Américas. En la década de 2000, cuando Estados
Unidos entreg6 el Canal a Panama, dej6 tras de sf un conjunto de areas civiles y militares que hoy
sirven como locacién de otras dos ZEE: la Ciudad del Saber (CS) y Panama-Pacifico (PP). CS, que
empez6 a operar en el afio 2000, es un parque cientifico y tecnologico de 120 hectareas, creado para

construir una plataforma internacional de creacion y difusiéon de conocimiento. Se compone sobre
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todo de firmas de tecnologfa, organizaciones internacionales e instituciones académicas y de
investigacion. PP, por su parte, combina actividades residenciales, comerciales e industriales. Inicio

operaciones en 2007 en Howard —una antigua base aérea estadounidense— y hoy se extiende por

2.005 hectareas.

De acuerdo con esta descripcion, es evidente que la naturaleza de las tres ZEE analizadas en este
estudio es distinta. Mientras que la ZL.C es puramente para importacién y re-exportacion, PP emerge
como un ejemplo clasico de zona multipropésito moderna y CS tiene todos los rasgos de un parque
de innovacién y tecnologia. Juntas, las tres zonas albergan alrededor de 2.000 empresas, que emplean
a mas de 43.000 trabajadores (2,4% del empleo total en Panama). L.a Tabla 1 resume los beneficios

tributarios, laborales y migratorios de cada una.

Un rasgo sobresaliente de las ZEE en el mundo es el aumento de zonas de propiedad y operacion
privadas. Mientras que en la década de 1980 menos del 25% de las ZEE en el mundo eran privadas,
para 2008 su proporcion era de 62% (FIAS, 2008). El esquema de la administraciéon de una ZEE por
parte de sociedades mixtas se ha hecho también cada vez mas popular. Las de Panama han seguido
la misma tendencia, con dos ZEE administradas por una sociedad mixta (Panama-Pacifico y la

Ciudad del Saber) y solo una (Zona Libre de Colén) bajo administracién del gobierno.

Aunque el rol especifico de las ZEE puede variar entre una y otra, todas intentan cumplir con un
mismo proposito: atraer inversion extranjera o local para impulsar el crecimiento econémico en el
tiempo. Hasta ahora, la literatura ha identificado cuatro objetivos principales (Engman et al., 2007,

FIAS, 2008; Farole, 2011):

1. Atraer inversion extranjera directa (IED).

2. Servir de laboratorio para la experimentacion de politicas.

3. Catalizar transformaciones estructurales y eventualmente diversificar la economia local.
4

Funcionar como valvulas locales de presion para incrementar el empleo en areas desfavorecidas.

Los beneficios de las ZEE han sido categorizados en dos grupos: estdticos y dindmicos. Los beneficios
estaticos son flujos que ocurren dentro de un marco temporal especifico y son relativamente faciles
de medir. La inversion extranjera directa, el empleo y los ingresos del gobierno son todos beneficios
estaticos. Los beneficios dinamicos son tipicamente la difusién del conocimiento productivo y de
tecnologia que se derivan de la existencia de las ZEE, que se toman mas tiempo para materializarse y

por lo tanto no estan circunscritos a un aflo especifico; sus efectos mas bien se manifiestan con el
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tiempo. Si bien la literatura esta plagada de estudios que evalian los beneficios estaticos de las ZEE
(Warr, 1989; Chen, 1993; Jayanthakumaran, 2003; Mongé-Gonzalez et al., 2005), hasta donde

sabemos no hay estudios que se enfoquen en medir los beneficios dinamicos.

La mayor parte de las criticas a las ZEE se concentran en su operaciéon como enclaves dentro de la
economia local, cuyos incentivos estan dirigidos exclusivamente a firmas dentro de las zonas y a las
companias extranjeras (por ejemplo, los incentivos tributarios en importacién y exportacion). De ahi
que las ZEE sean a menudo categorizadas como politicas econémicamente sub-6ptimas que
benefician a pocos y distorsionan la asignacién de recursos (Engman et al., 2007). Las ZEE de
Panama no son inmunes a estas criticas. Por ejemplo, mientras que la Zona Libre de Colén (ZLC)
emplea a alrededor de 23.000 trabajadores (21% del empleo total de la provincia), la tasa de
desempleo de la provincia de Colén es todavia la mas alta del pais.'" Por tanto, para determinar si
una ZEE es una herramienta de politica exitosa, no basta con medir los beneficios estaticos, puesto
que las decisiones en materia de inversion a nivel de empresas y empleo no informan por completo
los beneficios totales que la economia panamefia esta cosechando de sus ZEE. Por lo tanto, en este
estudio tratamos de analizar los enlaces entre las ZEE y la economia local. En particular, las
ZEE pueden ser consideradas herramientas de politica exitosas si fomentan la difusion del
conocimiento productivo (&now-how) permitiendo que la economia local adquiera nuevas capacidades
productivas (Hausmann et al., 2014). Bajo esta optica, las ZEE solo seran exitosas para el gobierno
panamefio si actian como peldafios hacia estrategias nacionales de diversificacion productiva. Es alli,
en los aspectos mas dinamicos de las ZEE y en su interaccion con el resto de la economia, donde

yace su verdadero potencial para activar una transformaciéon estructural.

El presente estudio esta organizado del siguiente modo. La Seccién 2 describe las caracteristicas de
las tres ZEE analizadas en este estudio: la Zona Libre de Colén, Panama-Pacifico y la Ciudad del
Saber. La Seccién 3 evalta los beneficios estaticos de estas zonas en términos de inversion extranjera
directa, creacién de empleo y productividad de las empresas. La Seccién 4 evalua los beneficios
dindmicos de las ZEE, a través de un canal en particular: la difusiéon del conocimiento productivo
desde los inmigrantes atraidos a las ZEE a trabajadores locales. La Seccién 5 concluye y esboza un

conjunto de recomendaciones de politica para maximizar la difusiéon del conocimiento productivo

'8,8% a julio de 2016. Fuente: INEC, Panama.
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desde las Zonas Econémicas Especiales hacia el resto del pafs.

Tabla 1: Beneficios de las ZEE en Panama

Zona Libre Panama Ciudad del

. . . L. Colén Pacificot Sabertt

Incentivos tributarios y tarifarios

Exencién de impuestos a los ingresos Si Si NO

Exencién de impuestos a los dividendos NO si NO

Exencién de impuestos a las importaciones Si Si si

Exencién de impuestos a las exportaciones si si NO

Exencién de impuestos a las ventas Si Si NO

Exencién de impuestos a remesas y transferencias al NO si si

exterior

Exencién del Impuesto a la Transferencia de Bienes NO si si

Muebles y Servicios ITBMS)

Exenagn .de tarifas por licencia comercial, seguridad y NO si NO

mantenimiento

Exencién de impuestos a las patentes NO St NO
Incentivos migratorios

Visa Especial para inversionistas NO SI NO

Visa Especial para trabajadores NO S St

Visa Especial para dependientes NO Si NO

Exencién de impuestos a la importacién de bienes .

domésticos hasta US$ 10.000 NO SI NO

Flexibilidad para contratar mas de 10% de inmigrantes S St St
Régimen laboral

Tasa fija de tiempo extra de 25% NO Si NO

Tasa fija de dias libres de 50% NO S NO

Flexibilidad para asignar dias libres NO si NO

Flexibilidad para operar en domingos y feriados oficiales NO S NO

Institucion de educacion superior NO si St
Estabilidad para los negocios y la inversioén

Ley de Estabilidad Juridica de las Inversiones (54) NO SI NO

Régimen especial de aduana NO si NO

Oficina in situ para permisos y procedimientos NO Si NO

T Todos los incentivos tributarios en Panama-Pacifico se circunscriben a 12 actividades definidas por el Banco Mundial en 2005:
operaciones back office; servicios multimodales y logisticos; call centers; manufactura de procesos y de productos de alta tecnologfa;
setvicios offshore; transmision digital y de datos; sedes multinacionales; industria cinematografica; chequeo, mantenimiento y
reparacion de aviones; servicios para la aviacion y los aeropuertos; transferencia de bienes y servicios a los buques y sus pasajeros
en los centros de distribucién (importacién/re-exportacion).

Tt Las firmas que producen, ensamblan o procesan manufacturas de alta tecnologfa estan exentas de todo tipo de impuestos a los
ingresos y al capital.

Fuente: elaboracién propia basada en legislacion actual de las ZEE en Panama.

9 | LAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES DE PANAMA



2. PANORAMA DE LAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES EN PANAMA
2.1 La Zona Libre de Colén (ZLC)

Establecida en 1948 en el acceso caribefio al Canal, la Zona Libre de Colén es una de las ZEE mas
antiguas del mundo, la mas importante de las Américas y la segunda mayor del planeta. La ZLC
actia como una importante 4rea de importacion/re-exportacion enfocada mas que todo en bienes
transables como textiles, ropa, zapatos y productos farmacéuticos. Para 2015 albergaba 2.527
companias, que empleaban a 29.786 trabajadores. Las firmas presentes en la ZLC estan exentas de
todos los impuestos de importacion y exportacion. Adicionalmente, también lo estan del impuesto a
los ingresos, solo para las operaciones internacionales, y no hay un minimo de inversion de capital
(Tabla 1). Desde su creacién la ZLC ha ofrecido un considerable nimero de empleos para los
obreros en Colén, lo que representa una fuente de ingresos estables y relativamente altos,

especialmente para trabajadores de poca formacion.

Ilustracion 1: Exportaciones e Importaciones de la Zona Libre de Colon

Exportaciones Importaciones

Europe .
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En 2015, mas de la mitad del total de importaciones de la ZL.C vino de sélo cuatro territorios:

South America
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Ecuador

Costa Rica
4%

Hong Kong

North America
5%

Other South America
5%

Fuente: INEC, Panama

China, Singapur, Estados Unidos y Hong Kong. Del mismo modo, 50% de las re-exportaciones
fueron a solo cuatro: Puerto Rico, Colombia, Venezuela y Panama (Ilustraciéon 1). En 2012, el

volumen de comercio de la ZLC alcanzé un pico, con un total de US$ 15,9 billones en re-
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exportaciones y US$ 14,6 billones en importaciones. Desde entonces, tanto las re-exportaciones
como las importaciones han decrecido significativamente (Ilustracion 2). En abril de 2016, las
exportaciones acumuladas decrecieron en 23% comparado con abril de 2015 y 20% comparado con
abril de 2014. Esta tendencia negativa se puede explicar por la ralentizacién del comercio regional,
principalmente a causa de la deteriorada situacion econémica de Venezuela (el tercer mayor destino
de sus exportaciones) y los nuevos impuestos de importacion para calzados y ropa en Colombia (el
segundo mayor destino de sus exportaciones).” Esta ralentizacion se refleja en el decrecimiento del
valor agregado (exportaciones menos importaciones) generado por la zona. Aunque ha sido positivo
durante los ultimos 20 afios, el valor agregado en 2013 fue solo de alrededor US$ 1 millardo, el mas
bajo desde 2007. Hoy, los inquilinos de la ZI.C se quejan de que han perdido competitividad porque
sus reducciones impositivas no son tan generosas como las de otras ZEE panamefias, y porque
deben pagar al gobierno altas tarifas fijas de servicios y operaciones.” Esas tarifas que cobra el
gobierno han sido altamente controversiales, ya que se implementaron en un esquema fijo cuando la
zona disfrutaba de una bonanza. Hoy, con la actividad econémica de la ZLC en declive (Ilustracion
2), representan una alta proporcion del ingreso de los inquilinos, amenazando por consiguiente su

rentabilidad.

Ilustracién 2: Importaciones y re-exportaciones de la Zona Libre de Colon
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2 Colombia impuso unilateralmente una tarifa adicional de 10% en textiles y calzados provenientes de la Zona Libre de
Colén. En febrero de 2016 Panama solicité arbitraje por parte del Panel de Expertos de la Organizacién Mundial de
Comercio. El caso permanece irresuelto.

3 Entrevista con la Asociaciéon de Usuarios de Colén (julio de 2016).
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Fuente: INEC, Panama y WDI

Segun el Censo Econémico de empresas de 2012, 4,5% de las firmas en la ZLC tenfan capital
foraneo, frente a un promedio nacional de 2,2%. Esto sugiere que la ZL.C ha sido exitosa en atraer
IED, en comparacion con el resto de la economia panamefia. Desde comienzos de la década de
2000 hasta 2013, el flujo neto de IED dirigida a la ZLC se incrementd significativamente,
totalizando mas de US$ 700 millones en 2012 (Ilustracién 3). Sin embargo, en 2014, estos flujos se
desplomaron a los niveles de 2004. Del mismo modo, la parte del le6n de esta IED ha terminado en
la industria del comercio al detal y al mayor, y no en las actividades de transporte y logistica que son

el nucleo de las ventajas comparativas de Panama.

Ilustracion 3: Composicion de 1a IED en Zona Libre Colén
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Fuente: INEC, Panama, julio de 2016

Hoy, la Z1.C lucha por seguir siendo competitiva. Desde 2013, cientos de empresas han cerrado sus
operaciones, generando despidos masivos. Segun los administradores de la Z1L.C, entre 2012 y 2015
hubo una reduccién neta de 3.300 empleos,® y los créditos bancarios a las empresas de la zona

decrecieron en US$ 200 millones.’

2.2 Panama-Pacifico (PP)

* http:/ /www.zolicol.gob.pa/imagenes/pdf/compendio 2011 2015.pdf

5 Superintendencia de Bancos, Panama
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Panama-Pacifico fue creada en 2007 en los que fueron las instalaciones militares estadounidenses de
la base aérea Howard y el fuerte Kobbe. Opera bajo la Ley 41 de 2004, que describe la meta

principal de la zona como sigue:

“... incentivar y asegurar el flujo y movimiento libre de bienes, servicios y capitales, para asi atraer y
promover las inversiones, la generacion de empleos y hacer a la Republica de Panama mas

competitiva en la economia global”.

Ubicada en el Distrito de Arraijan® en el lado oeste del Canal, PP alberga un parque industrial y de
negocios, varios proyectos habitacionales, centros comerciales, un régimen especial de aduana,
cuatro escuelas, dos centros de formacion, un aeropuerto internacional y un edificio “todo en uno”
donde hay oficinas de 18 agencias gubernamentales para aliviar la carga administrativa de las
compafifas. El gobierno de Panama rent6 la administracion de PP mediante un contrato por 40 afios
a un privado, London and Regional Properties. El plan maestro contempla un millén de metros

cuadrados en espacio comercial, 20.000 viviendas y 40.000 nuevos empleos.

Todas las compaififas registradas en PP que corresponden a un criterio de 12 actividades de negocio
preestablecidas, las que estan exentas de todos los impuestos, tanto directos como indirectos. Sin
embargo, cuando los productos son comercializados dentro del Territorio Nacional Fiscal, se aplican
impuestos directos (a ingresos, dividendos y transferencias de dinero), con la sola excepcién de la
manufactura de alta tecnologfa. Sumado a eso, las compafifas pueden beneficiarse de estandares
especiales de inmigracion en los que los inversionistas, los trabajadores y sus familias reciben visas
especiales. Los trabajadores extranjeros también pueden introducir al pafs, en un solo cargamento,
sus bienes domésticos sin pagar impuestos. Finalmente, la zona ofrece una regulacion laboral
especial que permite operaciones 24/7, una tasa de tiempo extra fija de 25% del salatio base, y un

techo especial para la proporcién de trabajadores extranjeros (Tabla 1).

A la fecha de hoy, hay 251 compafifas registradas en PP, que generan 2.305 empleos directos.’
Ademas, la zona ha atraido con éxito al capital foraneo, que hoy representa 41% de las empresas y
65% de la inversién total. Grandes trasnacionales como Dell, 3M y Caterpillar se han instalado en
PP, atrayendo un numero importante de expatriados. En este sentido, las visas especiales de PP

parecen apuntar en la direccion correcta, pues la proporcion de inmigrantes en PP casi triplica a la de

¢ Anecdéticamente, una deformacion de la expresion inglesa “a right hand”.
7 Agencia Panama-Pacifico, julio de 2016.
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la provincia de Panama.’ En particular, PP ofrece dos tipos de visas; una para trabajadores y otra
para inversionistas, ambas por un maximo de cinco afios. No obstante, solo con la visa de
inversionista un inmigrante puede ser elegible para aplicar por una visa de residente.” A priori, no
parece tener mucho sentido que los expatriados en PP no puedan acumular afios para obtener una
visa de residente, ya que inhibe el chance de que esos inmigrantes difundan sus conocimientos en la

economia moviéndose a otras compafiias fuera de PP o creando las suyas.
2.3 Ciudad del Saber (CS)

Lo que fuera la base militar estadounidense Clayton, hoy es una vibrante comunidad de empresas,
centros académicos y de investigaciones, y organizaciones internacionales. Cercana al Canal, Ciudad
del Saber ofrece desde el 2000 un ambiente que promueve la innovacion, la cultura y el desarrollo
humano. La infraestructura de este parque tecnolégico es una mezcla de edificios de cinco pisos de
los afos 20, que dejaron los militares americanos, y construcciones modernas. La zona alberga un
grupo de 75 pequefias y medianas empresas, que van desde desarrolladores de software como
Infosgroup y laboratorios de nanotecnologia como Nano Dispersions, a lideres farmacéuticos
globales como GlaxoSmithKline. Sumado a eso, CS aloja la sede regional del PNUD, un campus de
la Florida State University, y dos institutos publicos dedicados a innovacion y tecnologia: SENACYT
e INDICASAT. Para 2016, las empresas ubicadas en la CS tenfan 1.290 empleados. "

Todas las empresas en la CS deben cumplir con un Gnico requerimiento: innovar constantemente.
La Fundacién Ciudad del Saber, una ONG privada a cargo de la administracion, tiene un riguroso
proceso de seleccion de empresas basado exclusivamente en la capacidad para innovar. Cada afo, la
CS recibe aproximadamente un centenar de aplicaciones, con una tasa de aceptacion de 7%. Las
empresas que son aceptadas reciben contratos de tres o cuatro afios; dependiendo del caso
particular, son examinadas en términos de innovacion y tecnologia y pueden perder el derecho a
seguir en la CS, una vez expire su contrato, si no cumplen con sus estandares. Estas exigencias han
posicionado positivamente a la CS como una marca de innovaciéon tecnoldgica y difusion del

conocimiento en Panama. Sobre todo, la CS ha atraido con éxito a pequenas y medianas compafiias

8 Censo poblacional de Panama 2010.

9 La Ley 41 de 2004 solo es explicita en los términos de los permisos de residencia permanente en el caso de las visas de
inversionista (estudio 101).

10 E] empleo total en la CS es significativamente mds alto, e incluye ONGs, instituciones académicas y agencias
gubernamentales. Nuestra cifra de 1.290 solo incluye empleos en compafifas productivas.
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tecnolégicas y hoy ostenta una tasa de ocupacion de 92%.

Como las otras ZEE del pais, las empresas alojadas en la Ciudad del Saber se benefician de
descuentos de impuestos y un régimen especial de inmigraciéon. Dada la naturaleza de las firmas
tecnolégicas —intensiva en uso de capital- la exoneracién de impuestos a las importaciones y las
ventas significa un beneficio clave. Las compafiias que comercializan productos o servicios de alta

tecnologia estan totalmente exentas de todos los otros impuestos (Tabla 1).

En términos de beneficios migratorios, las compafifas en CS pueden contratar todos los trabajadores
extranjeros que quieran bajo la visa de Ciudad del Saber (el limite nacional de 10% no aplica). Este
beneficio es también altamente valorado por las empresas. De las entrevistas con inquilinos se
desprende que los trabajadores extranjeros han traido un conjunto de habilidades dificiles de
encontrar en Panamd. Desde 2012, adentro de CS, el limite nacional de 10% ha sido superado
sistematicamente, lo que sugiere que la mano de obra altamente calificada es de hecho una

restriccion limitante para estas firmas (Ilustracion 4).

Ilustracion 4: Numero de firmas y porcentaje de trabajadores extranjeros en la Ciudad del
Saber
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Fuente: Fundacién Ciudad del Saber, julio de 2016

La Ciudad del Saber contiene todos los componentes de un exitoso modelo de triple hélice, formado
por el gobierno, el sector privado, y las universidades e institutos de investigacion (Etzkowitz y
Leydesdorff, 2010; Rodriguez-Pose y Hardy, 2014). Sin embargo, hoy existen una serie de
restricciones que estan inhibiendo la difusién de conocimiento y tecnologia entre empresas dentro

de CS y, mas importante, entre CS y el resto del pafs. En el primer caso, durante el curso de las
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entrevistas que tuvimos con inquilinos de la CS se hizo notoria la ausencia de sinergias funcionales
entre las compafias. Faltan encadenamientos entre las empresas y las instituciones académicas
dentro de la CS, y la administracién no monitorea sistematicamente ningun indicador de difusién de
conocimiento y tecnologia. En el segundo, hay una serie de factores que impiden que el
conocimiento creado en la CS se transfiera al resto de la economia. En primer lugar, el régimen
panamefio de inmigracién es altamente ineficiente y costoso, donde las visas de Ciudad del Saber
deben ser renovadas anualmente y a un alto costo. Esto puede ser altamente restrictivo para
pequefias y medianas empresas de tecnologia, que requieran una alta tasa de cientificos extranjeros.
Es mas, si un extranjero alojado en la CS quiere trabajar en otro lugar en Panama, debe aplicar de
nuevo por otra visa y asumir los costos del proceso. El tiempo que haya pasado en la Ciudad del
Saber no cuenta para la residencia, lo que termina coartando el libre flujo de inmigrantes a la
economia doméstica. Por ultimo, la mayoria de las actividades de las companias en la CS gravitan en
torno a la investigacion y el desarrollo, no el comercio y las ventas, lo que también coarta la

capacidad de la zona para aportar a la economia panamefia un valor agregado sustantivo.
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3. BENEFICIOS ESTATICOS DE LAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES

3.1 Inversion Extranjera Directa

Para evaluar el impacto que han tenido las ZEE en la IED en Panama necesitarfamos, idealmente,
un contrafactual vilido, lo que no es trivial de construir.'' Ante la ausencia de éste, analizamos una
serie de métricas de IED, contrastando la tendencia de Panama con el resto de los paises de la
region. Nuestros hallazgos sugieren que, aunque exitosas en la atracciéon de capitales foraneos, las

ZEE no han sido el motor de los enormes flujos entrantes de IED a Panama en los dltimos afios.

Desde comienzos de la década de los 2000, Panama ha experimentado un gran incremento en IED.
De niveles de IED de US$ 1.000 millones al comienzo de la década, el pais hoy recibe entre US$
4.000 y 5.000 millones anuales. El éxito de Panama en atraer inversionistas foraneos se basa en su
estabilidad politica y econémica; su seguridad; la liberalizaciéon del comercio; la creaciéon de un
ambiente amigable a los negocios con bajos impuestos; y su privilegiada ubicacién geografica. La
Tlustracién 5 muestra cémo Panama super6 a casi todos sus paises vecinos en IED. Para 2013, el
stock actual de IED por persona en Panama era US$ 8.000, el doble que el segundo vecino con

mayor IED, Costa Rica.

Ilustracion 5: Stock de IED por persona en la region
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Fuente: Economist Intelligence Unit, July 2016

11 El contrafactual es el monto de IED que Panama habrfa recibido si no hubiera creado ninguna de sus ZEE.
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Comparada con el resto de los paises latinoamericanos, Panama es también la primera en términos
de flujos entrantes de IED como porcentaje del PIB (Ilustracién 6), lo cual reafirma la confianza de
los inversionistas internacionales en la fortaleza de la economia panamefia. Para 2014, casi 10% del

PIB del pafs se atribufa a la inversiéon extranjera directa.

Ilustracion 6: IED entrante en varios paises latinoamericanos, afio 2014
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Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial.

A pesar del éxito de Panama en atraer IED, los datos muestran que este tipo de inversién no ha sido
el principal motor de la inversién y del crecimiento del pais (Ilustracion 7). Luego de alcanzar un
maximo en 2006, las participaciones de la IED en la inversion y el PIB decrecieron. Los flujos
entrantes de IED disminuyeron desde un 40% del total de inversiones en 2007, a alrededor de 20%
en el presente. Del mismo modo, la IED representa hoy menos del 10% del PIB. Estas dos medidas
revelan que la importancia relativa de la IED en el producto interno total de Panama se ha ido

estancando, y que la IED juega un rol secundario en el boom econémico del pais de los dltimos 10

aflos.
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Ilustracién 7: participacion de la IED en PIB e inversion en Panama
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Fuente: Economist Intelligence Unit, Julio 2016

Finalmente, usando data del Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC) y la base de datos fDi
Markets,'? encontramos que la patticipacion de IED dirigida a las ZEE en Panama contaba por solo
8% del total de IED en 2014 (Ilustracién 8). Adn mas, en la dltima década la participaciéon de IED
dirigida a las ZEE no pasé del 40% del total de la IED, salvo en 2007, gracias a una inversiéon de
US$ 700 millones por parte del desarrollador de PP, London and Regional Properties. Vale la pena
notar que esta inversiéon se materializara por completo durante el lapso del contrato entre esa

empresa y el gobierno panamefio, que termina en el ano 2047.

En términos de composicion de la IED, en la ZLC el grueso de ésta va dirigida a actividades de
comercio, seguido por logistica y transporte. En PP, aparte del compromiso por parte del
desarrollador de invertir US§ 700 millones a lo largo de 40 afios, diversas compafiias internacionales
como Hewlett-Packard (de US$ 111 millones), BASF (US$ 64 millones), Bank of Nova Scotia (US$

62 millones) y 3M (US$ 52 millones) ya han hecho grandes inversiones para comenzar sus

12 Ta base de datos fDi Markets, de The Financial Times, es la mayor base de datos online sobre inversiones greenfield
transfronterizas, que cubre todos los sectores y paises. De un total de 359 proyectos greenfield de IED en Panama entre
2003 y 2015 identificamos 23 inversiones relacionadas con Panama-Pacifico.
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operaciones en la zona.

Ilustracion 8: IED en la ZLC y en PP
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En conclusion, desde el afio 2000 las ZEE de Panama han sido exitosas al atraer capitales
extranjeros. Sin embargo, la importancia relativa de la IED en la inversion total y el PIB de Panama
no es significativa y mas aun, se ha estancado en los ultimos afios. Esto nos lleva a descartar a la
IED como el factor movilizador principal del impresionante crecimiento de Panama en los ultimos
10 afios. Cuando estudiamos la participacion de las ZEE en la IED total, no encontramos evidencia
sustancial de que sin las ZEE la IED total del pafs hubiera sido significativamente menor. La
contribucién relativa de la ZL.C y de PP en la IED total ha estado decreciendo continuamente desde
2007, y solo uno de los diez mayores proyectos de IED en Panama en los ultimos 12 afios esta

relacionado con una ZEE (Ilustraciéon A- 1).
3.2 Empleo

La mejor manera de analizar las dinamicas de empleo de las ZEE es usar data del administrador de la
seguridad social, lo que permite reconstruir las trayectorias laborales de los trabajadores. Sin
embargo, durante el curso de este estudio no pudimos acceder a la data de la Caja del Seguro Social
de Panama. Tuvimos por tanto que limitar nuestro analisis a la data de los censos de poblacién de
2000 y 2010, que solo nos permiten identificar a trabajadores de compafifas alojadas en Panama-

Pacifico y la Zona Libre de Colén, no en la Ciudad del Saber.

Para 2010, la ZL.C y PP empleaban a un total de 21.773 trabajadores, solo el 1,7% del empleo total
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del pais.” Aunque el nimero de empleos en las ZEE casi se duplicé en diez afios, su participacién
en el total del empleo ha seguido siendo la misma. La Ilustraciéon 9 revela que la ZLC es el
empleador mas importante entre las ZEE panamefias, concentrando mas del 70% del total de
empleos en las ZEE. Pese a que la ZL.C genera en la actualidad 30.000 empleos, Colén es todavia la
provincia con mayor tasa de desempleo. Este inquietante contraste genera dudas sobre la habilidad
de la ZL.C para sostener en el tiempo un crecimiento del empleo inclusivo, y da ciertas bases a las
criticas comunes de que las ZEE son enclaves cerrados que no le agregan valor a la economia local.
Sin embargo, como se muestra mas adelante, la ZLC ofrece una gama de empleos dirigidos a
trabajadores de baja calificaciéon que son mejor pagados y tienen mas estabilidad que los de fuera de

la zona.

Ilustracion 9: Participacion de las ZEE en el total de trabajadores, por corregimiento
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Fuente: calculos propios basados en el Censo de poblaciéon de 2010

En términos de las industrias, 80% del empleo total dentro de las ZEE esta concentrado en
comercio, mientras que ese sector representa 20% en el promedio nacional. Adicionalmente, la
participacion de trabajadores en el sector transporte y logistica en las ZEE refleja el promedio
nacional. Contrariamente, los sectores que requieren habilidades mas complejas y &now-how
productivo, como la manufactura, estan altamente sub-representados dentro de las ZEE (Ilustracion

10). La sub-representacién de aquellas actividades que requieren habilidades complejas sugiere que,

13 Para identificar a los trabajadores de ZLC y PP usamos datos del Censo de Poblaciéon 2010, patticularmente las
variables de clasificacién industrial (CIIU Rev.4 a 4 digitos) y ubicacién geografica. En especifico, Panama utiliza una
adaptacion a CIIU, donde identifica las zonas econémicas especiales.
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si las ZEE aspiran a ser jugadoras clave en el proceso de actualizar y diversificar la economia
panamefia, deben moverse a actividades que demandan habilidades mas complejas. La alta
participacion relativa del empleo en transporte y logistica es una buena sefial, ya que esta industria
aprovecha la ventaja competitiva natural de Panama (la existencia del Canal) y, al mismo tiempo,
requiere de una red de infraestructura y servicios relacionados que podrian ayudar al pais a tener
industrias mas complejas en el futuro. El gobierno panamefio ya se ha dado cuenta de esto, puesto
que el Plan Estratégico Gubernamental 2015-2019 identific6 a transporte y logistica como el sector
con mayor potencial para incrementar la productividad de la economfa panamefia.'* Sin embargo,

para el momento en que se escribe este informe no habia una estrategia formal de ejecucion de este

plan.
Ilustraciéon 10: Trabajadores de las ZEE vs el total nacional, por industria
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Fuente: calculos propios basados en el Censo de poblacién de 2010

La Tabla 2 caracteriza la calidad de los trabajos para las empresas dentro y fuera de las zonas, para
las provincias de Colén y Panama, respectivamente. En primer lugar, las firmas dentro de las ZEE
se benefician de niveles mas bajos de informalidad, autoempleo y contratos por tiempo limitado.
Segundo, hay enormes diferencias en los trabajos de la ZLC y PP en términos del tipo de
ocupaciones, tanto cuando se comparan entre s, como cuando se comparan con otras empresas en
las mismas provincias. En la ZL.C, uno de cada tres trabajadores es de baja calificacién, proporcion

mayor que en el resto de la provincia de Colén (uno de cada cuatro). Por el contrario, en PP las

Uhetp:/ /www.mef.gob.pa/es/Documents/ PEG%20PLANY%20ESTRATEGICO%20DE%20GOBIERNO%202015-
2019.pdf
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ocupaciones de baja calificacion representan solo 9% del total de empleos, proporciéon dos veces
mas pequefia que en las otras empresas en Panama y tres veces mas pequefia que la de la ZL.C. Si
prestamos atencién a las ocupaciones de los escalafones mas altos, la participaciéon de gerentes y
profesionales dentro de PP es de 30% del empleo total de la zona, 9 puntos porcentuales mas alta
que entre las otras companias en la provincia de Panama y 16 puntos porcentuales mas alta que entre

las empresas de la ZL.C.

Tabla 2: Calidad de los trabajos en las ZEE

Fuera de Dentro de

ZEE ZEE
Provincia de Colon
Total trabajadores 74.648 16.356
Salarios (US$) 490 522
Contratos tiempo limitado (%o) 15,9 12,3
Informalidad (%) 12,8 4,1
Autoempleo (%) 27,9 1,9
Gerentes-profesionales (%o) 12,2 12,8
Trabajadores baja calificacién (%) 23,0 31,8
Provincia de Panama
Total trabajadores 744.576 4.889
Salario (US$) 740 1.251
Contratos tiempo limitado (%o) 18,32 13,40
Informalidad (%o) 8,66 2,87
Autoempleo (%) 19,68 7,36
Gerentes-profesionales (%o) 19,96 28,53
Trabajadores no calificados (%) 18,93 8,63

Fuente: Censo de poblacién 2010

La diferencia en los tipos de ocupacion afecta directamente a los salarios dentro de la ZL.C que son,
en promedio, dos veces mas bajos que en PP y solo 7% mas altos que los salarios en el resto de
Colon. El Panel A en la Tabla 3 muestra salarios de la provincia de Colén en companias dentro y
fuera de la ZLC. Lo mas llamativo es que dentro de la ZLC los salarios de ocupaciones que
requieren habilidades relativamente avanzadas -como técnicos de nivel medio, gerentes y
profesionales— no son mas altos que el resto de Colén y para técnicos medios y oficinistas son

significativamente mas bajos.”” Por consiguiente, la brecha (positiva) de salarios entre empresas de

15 Los salarios de las ocupaciones gerenciales y profesionales dentro de la Zona Libre de Colén pueden ser subestimados.
Nosotros identificamos como trabajos de la ZLL.C a los que tiene gente que vive en la provincia de Colén y declara
trabajar con una zona de libre comercio. Sin embargo, la proporcion de gerentes y profesionales que trabajan en Colon,
pero viven en la provincia de Panama es mayor comparada con otros tipos de ocupaciones (Grafico A-2).
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dentro de la ZFC y del resto de Colén es principalmente producida por una prima de salario en

servicios y ventas y con trabajadores no calificados.

Del mismo modo, el Panel B en la Tabla 3 muestra que los salarios en PP son, en promedio, US$
511 mas altos que los de fuera de la zona. Esto significa que PP tiene una prima de salario de 69%
comparada con los de otras compafiias en la provincia de Panama, y de mas del doble de los de las
empresas de la ZLC. En esta zona, todos los tipos de ocupaciones presentan salarios
significativamente mas altos que los de otras compafifas en Panama, con la excepciéon de los de los

operarios de maquinaria, que no difieren significativamente de los del resto de Panama.

Tabla 3: Salarios dentro y fuera de las ZEE (diferencias intra-provinciales)

Dentro ZEE Fuera ZEE Diferencia Valot-
(US$) (US$) P
Panel A: Zona Libre de Colon 522,16 489,56 32,6 0,00
Gerencial y profesional 917,6 883,7 339 0,11
Nivel medio y oficinista 526,8 617,8 91,0 0,00
Servicios y ventas 548,3 389,4 158,9 0,00
Operarios de maquinaria 4435 6121 -168,6 0,00
No calificados, otros 381,0 2927 88,3 0,00
Panel B: Panama-Pacifico 1.250,82 739,97 510,8 0,00
Gerencial y profesional 2.016,1 1.495,6 520,5 0,00
Nivel medio y oficinista 1.072,6 808,5 264,2 0,00
Servicios y ventas 1.1594 497,6 661,8 0,00
Operatios de maquinaria 561,8 571,4 -9,5 0,86
No calificados, otros 480,2 364,3 1159 0,00

Nota: Todos los trabajadotes (auto-empleados y empleados) son considerados. Total de trabajadores en las ZEE es 21.733, con
16.356 en la Zona Libre de Colén y 4,889 en Panama-Pacifico. Fuente: Censo de poblacion 2010
La Ilustraciéon 11 describe el nivel de salarios por afios de educacion para trabajadores de la ZLC y
de PP, donde se observan las mismas tendencias: una prima de salario en la ZLC enfocada en
trabajadores de baja calificacion y una prima de salario mucho mas alta en PP, que se extiende de
manera mas pareja a lo largo de la distribucion educativa de los trabajadores. Si observamos brechas

salariales para cada nivel de educacién deben existir otros factores que expliquen el factor diferencial.
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Ilustracion 11: Estimacion no paramétrica de ingreso y afios de educacion de trabajadores
de ZEE
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Fuente: calculos propios basados en Censo Poblacional 2010

Fuente: Censo de poblacién de Panama 2010

¢Por qué son los salarios en PP significativamente mas altos que fuera de la zona? ;Por qué no
vemos una brecha similar cuando analizamos la ZL.C? ;Pueden ser explicadas estas diferencias por
atributos de los trabajadores -como la educaciéon o la experiencia laboral- o dependen de rasgos
relativos a las empresas que operan dentro de las ZEE? Para estimar con mas precision los factores
que determinan estas brechas salariales dentro y fuera de estas ZEE usamos una descomposicion
Blinder-Oaxaca (Blinder, 1973; Oaxaca 1973). En términos muy simples, esta descomposicion
permite discernir cudl parte de la brecha salarial es explicada por un cierto grupo de caracteristicas de
los trabajadores (“efecto de cantidad”) y cual por cosas que no han sido medidas (“la parte
inexplicada”). Para identificar las caracteristicas de los trabajadores utilizamos escolaridad,
experiencia de trabajo, género, condicion indigena y si la persona tiene diploma universitario. Se
analiza la descomposicién para cada una de las dos ZEE, comparando la brecha salarial intra-

provincial de trabajadores dentro de ZEE con la de trabajadores fuera de ZEE (Tabla 4).
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Tabla 4: Descomposicion Blinder-Oaxaca

Zona Libre de Colén (ZLC) Panama-Pacifico (PP)
conjunto explicada inexplicada conjunto explicada inexplicada
Diferencia salarial (logs) — -0,305%** -0,510%**
(0,00554) (0,0127)
explicada -0,051 2% -0,217%%*
(0,00377) (0,00730)
inexplicada -0,254%%% -0,293***
(0,00505) (0,0105)
escolaridad -0,094 7%k 0,692k -0,168%** -0,272%%%
(0,00382) (0,0247) (0,00622) (0,0664)
experiencia 0,0360%** 0,0640%* 0,00415%* -0,157%%*
(0,00183) (0,0122) (0,00211) (0,0291)
diploma -0,00237*%* -0,0107%%¢ -0,0246%%¢ 0,0818%***
(0,000400) (0,00399) (0,00150) (0,0160)
femenino 0,00981** -0,0860¢¢ -0,0257%%¢ -0,0163**
(0,00154) (0,00413) (0,00224) (0,00703)
indigena 5,72¢-05 0,00357%+* -0,00268** -0,000620
(5,95¢-05) (0,000825) (0,000330) (0,00108)
Constante -0,916%** 0,0713
(0,0270) (0,0634)
Observaciones 85.334 85.334 85.334 710.061 710.061 710.061

Errores robustos estandar en paréntesis
ek p<(,01, ** p<0,05, * p<0,1

La parte inexplicada de la brecha salarial en ambas zonas es muy similar, representando 0,25 puntos
de registro (/ogs) en el caso de la ZLLC (columna 1) y 0,29 puntos de registro en el de PP (columna 4).
En otras palabras, 83% de la brecha salarial entre la ZL.C y el resto de la provincia de Colén no
puede ser explicado por las caracteristicas de los trabajadores; mientras que en PP esto es 56%.
Estos resultados sugieren que en ambas ZEE la mayor parte de la brecha salarial no puede ser
explicada por factores asociados a los trabajadores, por lo que el mayor salario dentro de las ZEE

debe estar asociado a factores relativos a las empresas.

En conclusion, los trabajos creados por las ZEE en Panama representan una fraccién muy pequefia
del empleo total en el pais y son sobre todo generados por la Zona Libre de Colén (ZLC). De igual
modo, la calidad de esos empleos dentro de las zonas es mas alta que la de los que se generan fuera
de ellas. Particularmente, los trabajos de las ZEE muestran niveles mas bajos de informalidad,
autoempleo y contratos por tiempo limitado. Sin embargo, los tipos de ocupacién difieren
significativamente entre las ZEE. Mientras que la mayoria de los 16.000 empleos generados por la
ZLC en 2010 pertenecfan a estibadores, empleados de almacenes, guardias de seguridad, oficinistas y

otras ocupaciones no calificadas, los 4.000 trabajos en PP estaban mas orientados a los negocios.
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Esta divergencia tiene un efecto directo en las brechas salariales de las zonas frente a las empresas
localizadas fuera de ellas. Mientras los salarios en la ZL.C son solo 7% mas altos que en las otras
empresas de Colén, en PP esta brecha salta a 69% respecto a la Ciudad de Panama. Cuando
analizamos estas brechas salariales en términos de las caracteristicas observables de los trabajadores,
encontramos que en la ZLC el grueso de la brecha es explicado por una prima salarial en las
ocupaciones de baja calificaciéon. Por el contrario, la brecha salarial en Panama-Pacifico es
persistente a lo largo de todos los niveles educativos. Sobre todo, en ambas ZEE las caracteristicas
observables de los trabajadores son el 50% de la brecha salarial intra-provincial, lo que deja el bulto
de la brecha a rasgos inobservables. En la seccién siguiente trataremos de arrojar alguna luz sobre
estos rasgos inobservables analizando las diferencias en productividad de empresas fuera y dentro de

las ZEE.
3.3 Productividad de las empresas

¢Son mas productivas las empresas localizadas en las ZEE que las que operan fuera de sus
perimetros? En esta seccion ahondamos en busca de una respuesta, usando simples medidas de
productividad construidas en base al censo econémico de empresas de 2012. Nuestros resultados
revelan que las empresas dentro de la ZL.C, en promedio, son mas productivas que las del resto de la
provincia de Coloén, incluso luego de controlar por tamano de la compafifa, industria y apertura
comercial. Las firmas en PP también muestran mediciones de productividad mas altas, pero son
estadisticamente distintas a las del resto de las empresas ubicadas en otras partes de la provincia de

s 16
Panama.™

Estos resultados son consistentes con los resultados de nuestra descomposicion Blinder-
Oaxaca de la seccion anterior, en la que encontramos que la mayor parte de la brecha salarial entre
trabajadores de dentro y de fuera de las ZEE no se explica por caracteristicas relativas a los
trabajadores.

La Ilustracién 12 muestra la distribucion de las empresas panamenas en términos de dos medidas de

productividad: producto por trabajador y valor agregado por trabajador. Segun la data, para 2012

habia 930 empresas en la ZL.C y 77 en PP, de un total nacional de 19.211 empresas.

16 Es importante notar que la falta de significancia estadistica se puede atribuir exclusivamente a un problema de escaso
tamafio de la muestra. Especificamente, basado en su ubicacién geografica, para PP se identificaron sélo 62 firmas
operando en 2011.

17 Las 77 empresas de PP fueron identificadas por su ubicacién geografica entre las firmas consideradas por el Censo
Econémico, y como tal representan una aproximacion. Para el momento de la redaccién de este estudio, PP albergaba
251 empresas.
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Previsiblemente, las compafifas de la ZLC tienen un nivel de producto por trabajador mayores que
las de PP y el resto del pafs, ya que es la mayor zona de importacion y exportacion de las Américas.
Sin embargo, usando el valor agregado, encontramos que la distribucién de empresas de PP se
desplaza hacia la derecha, en relacién con los otros dos grupos. '* A priori, en términos de valor
agregado por trabajador, las empresas en ambas ZEE parecen ser mas productivas que las del resto
del pais. Para sacar conclusiones mas sustantivas debemos, sin embargo, hacer comparaciones intra-
provinciales y controlar por caracteristicas observables de las empresas, para reducir el sesgo por

variables omitidas que sufren las comparaciones simples.

Ilustracion 12: Distribucion de la productividad de las empresas panameiias
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Fuente: Censo Nacional Econémico, 2012

La Tabla 5 muestra los resultados de varias regresiones MICO y estimaciones de watching, donde las
variables dependientes son las dos medidas de productividad sefialadas anteriormente. Nuestra
variable de interés es una variable dicotomica que toma el valor de uno si la empresa esta dentro de
en una ZEE y cero si est4 fuera.” Los controles utilizados son el tamafio de la empresa (en términos
de sus trabajadores) y apertura al comercia mundial. Para la provincia de Colén encontramos que las
empresas dentro de la ZL.C son 1,9x mas productivas que el resto de la provincia, en términos de

producto por trabajador (columna 1) y 1,4 mas productivas en términos de valor agregado por

18 El valor agregado se mide restando al total de los ingresos el total de los gastos, dividiendo luego por el numero total
de trabajadores en las empresas.

19 Para las estimaciones de matching usamos el enfoque del vecino mas cetcano con un radio de 1. Finalmente, estimamos
el efecto de tratamiento sobre los tratados (TOT).
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trabajador (columna 4). Si controlamos por tamano de la empresa y apertura al comercio mundial,
las empresas de la ZL.C son 90% mas productivas que las del resto de Colon para ambas medidas
(columnas 2 y 5). Los resultados son similares en las estimaciones de matching. Estos hallazgos
sugieren que la ZLC esta generando un valor agregado positivo en la economia local de Colén. Las
empresas dentro de ZLC no sélo representan buenos salarios para trabajadores de baja calificacion
(como se muestra en la seccién previa); también han hecho a la economia local mas productiva.
Aunque esta conclusién pueda entrar en conflicto con la alta tasa de desempleo en Coldn, sugiere
que las condiciones econdémicas en la provincia de Colon serfan mucho peores si la ZLC no

existiera.

Los coeficientes de regresion para las empresas ubicadas en Panama-Pacifico también son positivos,
pero mas bajos en magnitud y en significancia respecto a la ZLC (columnas 7 a 12, Tabla 5). Las
companias en PP son 16% mas productivas que las otras firmas en Panama en términos de producto
por trabajador (columna 8) y 29% en términos de valor agregado por trabajador (columna 11, Tabla
5). La raz6n de la baja significancia estadistica puede deberse a un problema de bajo tamafo de la
muestra ya que s6lo pudimos identificar 62 empresas localizadas en PP. En otras palabras, no
podemos desdefar la posibilidad de que las empresas dentro de PP son en verdad mas productivas

que las del resto de la provincia de Panama.

¢Por qué son mas productivas las empresas dentro de las ZEE? Los efectos de la aglomeracion son
usualmente la explicacion principal para la productividad y las ganancias en bienestar de este tipo de
politicas basadas en ubicacién geografia (Ellison y Glaeser, 1997; Greenstone et al., 2010; Kline y
Moretti, 2013). Estas fuerzas pueden incluir grandes desarrollos de infraestructura -como el Centro
Logistico Multimodal de la ZLC que integra puertos maritimos, vias férreas y un aeropuerto-. Sin
embargo, no podemos desdefiar la posibilidad de un ordenamiento natural, donde empresas mas

productivas tienden a aglomerarse en la misma region geografica (Behrens y Robert-Nicoud, 2014).
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Tabla 5: Estimaciones MICO y Matching para productividad de empresas en ZEE

Panel A: Zona Libre de Colén (ZLC)

Panel B: Panama-Pacifico (PP)

Producto por trabajador

Valor agregado por trabajador

Producto por trabajador (logs)

Valor agregado por trabajador

(logs) (logs) (logs)
MCO MCO Matching MCO MCO Matching MCO MCO Matching MCO MCO Matching
Eoga Ffonomlca 198240k (,878%kk 1 Grer 1390%06 0,853k 1.200%% 0,197 0,168 0,044 0204%  0290% 0259
Specia
007200 (0204 (0,104) 00783)  (0,191)  (0,153) (0,145) 0148)  (0,1376) 0172 (0,171)  (0,1795)
Trabajadores (logs) 0,0314 -0,0244 0,054+ 0,041 5%+
(0,0275) (0,0388) 0,0114) (0,0110)
. 4
/o exportaciones -0,0835 0,132 0,450%%% 0,326%%
en ventas
(0,219) (0,246) (0,0538) (0,0601)
o .
/o importaciones 1,513 0,598+ 0,052k 0,541+
en gastos
(0,183) (0,219) (0,0582) (0,0627)
Constante 10,76%%%  10,69% 8.892%k%  8.008HH 1127%0% 10,790k 930108 9.000%
0,0614)  (0,0670) (0,0588)  (0,0781) 0,0214)  (0,0368) 0,0215)  (0,0358)
Observaciones 1.091 1.091 751 751 4959 4959 4429 4.429
R-squared 0,400 0,472 0,253 0,269 0,208 0,294 0,061 0,109
Industria FE st Si Si st Si Si st st st Si st st

Errores robustos estandar en paréntesis

wok <001, % p<0.05, * p<0.1

Nota: La muestra para el Panel A considera solo empresas dentro de las industrias del comercio al detal y al mayor en la provincia de Colén, con 827 localizadas fuera
de la ZI.C y 287 fuera de ella. La muestra para el Panel B considera solo empresas en la provincia de Panama de las industrias siguientes: comercio al detal y al mayor;
construccion; educacion; hotelerfa y restauracién; manufactura; y logistica y transporte. Especificamente, 62 empresas dentro de PP y 5.000 fuera de esta zona. Ambos
paneles comparan firmas dentro de las ZEE con firmas fuera de las ZEE, pero en la misma provincia. Los estimados de ajuste controlan por trabajadores, %
exportaciones en ventas y % de importaciones en gastos con un ajuste exacto en la célula de industria.
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4. BENEFICIOS DINAMICOS: LA DIFUSION DEL CONOCIMIENTO
PRODUCTIVO

Hasta ahora, los objetivos de las ZEE de Panamad, pueden considerarse como exitosos. Panama-
Pacifico, la Zona Libre de Colon y Ciudad del Saber Pacifico, albergan alrededor de 2.900
compaifiias, que en conjunto emplean a alrededor de 40.000 trabajadores. Ya mostramos que: (i) los
trabajadores dentro de las zonas gozan de empleos mas estables y mejor pagados, (ii) la prima salarial
esta concentrada en ocupaciones de baja calificacién, y (iii) las empresas dentro de PP y la ZLC son
mas productivas que las firmas que estan fuera. Sin embargo, mientras los retornos privados de las
empresas que se instalan en ZEE pueden ser positivos, no necesariamente lo seran los retornos
sociales. En otras palabras, las ZEE pueden ser beneficiosas para las empresas, pero no para
Panama. Como mencionamos antes, simples medidas de inversion y empleos no son suficientes. En
esta seccion tratamos de medir los beneficios dinamicos de las ZEE, representados por la capacidad
de éstas de difundir tecnologia y conocimiento productivo al resto de la economia. En este estudio,
destacamos la importancia de las ZEE en la atracciéon de inmigrantes, y en cémo éstos pueden
transferir conocimiento productivo a la economfa local.” Nuestros resultados sugieren que los
inmigrantes, y en particular los que son atraidos por las ZEE, estan generando una difusién de su
conocimiento productivo en el mercado laboral, incrementando la productividad de los trabajadores

panamefos.

El éxito en atraer know-how foraneo y facilitar la difusion de este conocimiento a trabajadores
domésticos no es nuevo para Panama, sino que por el contrario es parte de la historia de crecimiento
del pais. Primero, el vibrante sector bancario se ha beneficiado de un fuerte flujo de ejecutivos
extranjeros atraidos por la instalacién de multinacionales bancarias. Segundo, la construccion y
administracion del Canal, que primero estaba a cargo de autoridades estadounidenses pero que luego
pasé al control de una administracion doméstica eficiente y transparente. Tercero, hubo una
importante transferencia de conocimiento productivo en los sectores de transporte, logistica y
puertos. El caso de COPA Airlines ilustra de excelente manera esto, donde los primeros pilotos eran

puramente extranjeros. Con los afos, y para hacer frente al rapido crecimiento de la compafifa, estos

20 No es solo el flexible régimen migratorio que ofrecen las ZEE lo que ha contribuido al flujo entrante de inmigrantes;
también jugd un rol de importancia la aprobacién de la Ley de Sedes de Empresas Multinacionales, en 2007. Disefiada
para atraer sedes regionales de grandes companias transnacionales (de US$ 200 millones en activos o mas), la “Ley de
Sedes” ofrece beneficios tributarios similares a los de las ZEE para diez tipos de operaciones back-gffice. Sumado a eso,
esta ley ofrece visas especiales, temporales y permanentes, para personal foraneo a nivel gerencial y ejecutivo y sus
dependientes.
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pilotos fueron entrenando a sus colegas panamefios.
4.1 Descripcion de los inmigrantes en Panama

En los dltimos 15 afios, Panama ha atraido un numero significativo de empresas extranjeras y
trabajadores, con las ZEE y la Ley SEM jugando un rol importante. El stock de inmigrantes se
duplicé entre 2000 y 2010. Para 2010, 70% de los inmigrantes se habia establecido en la provincia de
Panama, sefial de que los beneficios econémicos estan altamente concentrados alrededor de la
capital. Estas diferencias provinciales de también se reflejan dentro de las ZEE. En el afio 2010,
mientras que solo 5,2% de la fuerza de trabajo de la ZL.C era nacida en el extranjero, en PP este
porcentaje era tres veces mayot, 16,2% (Ilustracion 13). Los inmigrantes en las ZEE no solo difieren
entre las provincias, sino también dentro de ellas. En la provincia de Colon, las empresas dentro de
la Z1.C emplean mas inmigrantes inmigrante con educacion secundaria que las empresas de afuera.
En la provincia de Panama las diferencias son mas agudas, donde la probabilidad de encontrar un
trabajador inmigrante con educacién secundaria completa inmigrante dentro de PP es dos tres veces

mayor que en el resto de la provincia.

Ilustracion 13: Participacion de los inmigrantes en las ZEE
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Si comparamos los salarios de los trabajadores locales con los de los inmigrantes, aun controlando
por educacién, experiencia laboral, género, raza, ocupacién e industria, hay una brecha salarial
significativa en favor de los inmigrantes. En promedio, (controlando por todos estos observables)
un inmigrante tiene una prima salarial del 50% por sobre un panamefio. Los inmigrantes que
trabajan dentro de las ZEE tienen una prima salarial aun mayor que los inmigrantes que trabajan

fuera de ellas (Ilustracién 14). Estos resultados sugieren que los inmigrantes —especialmente aquellos
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atraidos a las ZEE— pueden tener un grupo de caracteristicas inobservables que los hacen mas
productivos. También encontramos que esta brecha salarial es mayor en las industrias que requieren
mas know-how, como transporte y logistica y en las ocupaciones profesionales y gerenciales altamente

especializadas (Ilustracién A- 3).

Ilustracion 14: Ingreso de inmigrantes vs panamefios, por afios de escolaridad
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raza, ocupacion e industria. Las lineas representan ajuste cuadratico después de residualizar variables
Fuente: calculos propios basados en Censo Poblacional, 2010

Los trabajadores extranjeros no solo ganan mas que los panamefios, sino que estan sobre
representados en ocupaciones que requieren una alta calificacién y en industrias que requieren un set
de capacidades mas complejas (Ilustracion 15). El conjunto de estos resultados refleja una carencia
en la provisiéon local de mano de obra para ocupaciones especificas intensivas en alto capital
humano, una queja transversal entre los gerentes de todas las compafifas que entrevistamos durante
el curso de este estudio. Los inmigrantes estan llenando estas posiciones y estan recibiendo una
prima salarial por esto. Segun la data del censo de poblaciéon de 2010, 13% de las posiciones
gerenciales son ocupadas por inmigrantes y diez tipos de carreras de ingenierfa tienen una

proporcién de 14% o mas de inmigrantes (Ilustraciéon A- 4 e Ilustracion A- 5).
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Ilustracion 15: Ocupaciones e industrias donde trabajan los inmigrantes

Directores y gerentes de los sectores
publico/ptivado
Trabajadores de los servicios y
vendedores de comercios y mercados
Tecnicos y profesionales de nivel
medio

Profesionales, cientificos e intelectuales
Artesanos y trabajadores de la mineria
Trabajadores no calificados

Empleados de oficina

Indice de complejidad economica Industria

Operadores de instalaciones fijas y
maquinas

T T T T T T Agricultores y trabajadores agropecuari
M 2 10 g ¥ ) grop

2 6 8
Porcentaje de inmigrantes con al menos titulo universitario, %

00 05 1.0 15 20 25 3.0

Y% trabajadores extranjeros / % total
trabajadores.

Fuente: cilculos propios en base a Censo de Poblacién, 2010

4.2 Medicion de la difusiéon del conocimiento productivo

¢Estan generando los inmigrantes —ya sean atraidos por las ZEE o por otras herramientas de politica
como la Ley de Sedes Multinacionales— una difusién de su conocimiento productivo hacia la
economia local? Nuestra hipotesis es que los inmigrantes traen consigo un grupo particular de
habilidades que suelen faltar entre los trabajadores locales, y que estas habilidades pueden difundirse
hacia el resto de la economia, tanto en términos de ganancias de productividad como en creacién de
nuevas empresas. Hasta ahora, ha habido solo unos pocos intentos para medir este tipo de
transferencias y los resultados han sido mayormente positivos (Poole, 2013; Combes et al., 2015;

Kerr y Kerr, 2016; Bahar y Rapoport, 2016).

ILa data mas adecuada para medir la difusiéon del conocimiento productivo de inmigrantes a
trabajadores locales es la producida por el administrador de la seguridad social, que lleva registro de
todas las declaraciones de empleo de los trabajadores. Pero como mencionamos antes, durante el
estudio la autoridad panamefia a cargo de ésta (Caja de Seguro Social de Panama) fue altamente
reticente a concedernos acceso, asi que solo pudimos correr el analisis con datos de los Censos de

poblacién de 2000 y 2010.

Si los inmigrantes traen un grupo de habilidades, y si esas habilidades son difundidas entre los
trabajadores locales, la productividad de éstos puede incrementarse, incrementando por ende sus
salarios. Siguiendo una amplia literatura que busca medir los efectos econémicos de inmigrantes en

trabajadores locales (Borjas 2003, Card 2009; Ottaviano and Peri 2012; Basso and Peri, 2015; Card

34 | LAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES DE PANAMA



and Peri, 2016) estudiamos los salarios de los trabajadores panamefios (como proxy de su
productividad) como funcién de la participacion de los inmigrantes. Particularmente, analizamos la
interaccioén de estas dos variables en un espacio definido por la industria y ubicaciéon geografica de
los trabajadores, ya que es en este espacio donde creemos mas probable que exista una efectiva

difusién de conocimiento productivo.

Si nuestra hipétesis sobre la difusion del &now-how es correcta, debemos encontrar una correlacion
positiva y significativa entre estas dos variables. Sin embargo, simples correlaciones (modelos MCO)
no necesariamente apuntan a una relacion causal, pues los inmigrantes pueden estar simplemente
escogiendo industrias y provincias donde los salarios ya son altos. En un esfuerzo por mitigar este
problema usamos una serie de efectos fijos a nivel de industria y ubicaciéon geografica. También
extendemos nuestro analisis identificando a aquellos inmigrantes que trabajan en industrias en que
sus paises de origen son competitivos. En otras palabras, si Panama recibe un fuerte influjo de
franceses con experiencia en la industria vitivinicola francesa, es probable que con el tiempo los
panamefios adquieran este conocimiento tacito y se vuelvan mas productivos en producir vinos

(Bahar y Rapoport, 2016).

Todos los resultados de las regresiones MICO muestran una correlacion positiva entre el cambio en
el numero de inmigrantes entre el periodo 2000 y 2010 y el cambio en el salario de los trabajadores
panamefios (Ilustracion 16). Estos resultados sostienen la hipotesis de que los inmigrantes estan
incrementando la productividad de los trabajadores locales, y al controlar por efectos fijos a nivel de
industria y ubicacion geografia los resultados se vuelven mas robustos. Sin embargo, todavia no
podemos descartar otros mecanismos de ajuste que estén afectando tanto los salarios de panamenos

como el flujo de inmigrantes en una industria y localidad en particular.
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Ilustracion 16: Correlacion entre el influjo de inmigrantes y el salario de trabajadores
panameifios, por nivel de calificacion.
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Fuente: Calculos propios basados en los Censos de Poblacion 2000 y 2010

Luego, clasificamos a los inmigrantes en base al nivel de competitividad que tiene la industria en que
trabajan en Panamad, en su pais de origen. Para esto, tomamos las exportaciones de los pafses de
origen de los inmigrantes y usamos el concepto de Ventaja Comparativa Revelada de Balassa (1965).
Si este indice es mayor o igual 1, significa que el pais goza de una VC en esa industria. Por lo tanto,
llamaremos znmigrantes productivos a aquellos inmigrantes que se desempefian en industrias donde sus
paises de origen gozan de una VC. Nuestro analisis arroja dos importantes resultados: (i) los
inmigrantes tienen una mayor probabilidad de trabajar en justamente aquellas industrias en donde
sus paises de origen gozan de ventajas comparativas, y (i) el efecto de los inmigrantes productivos en
los salarios de los panamefios es significativamente mayor al que tienen los inmigrantes de alta
calificacién que trabajan en industrias donde sus paises de origen no tienen VC (Ilustracion 17). La
combinacién de estos dos hallazgos refuerza aun mas nuestra hipdtesis de que existe difusion de

conocimiento tacito o &now-how productivo por parte de los inmigrantes en Panama.
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Ilustracion 17: Industrias donde trabajan inmigrantes productivos y su efecto en
trabajadores locales
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Por dltimo, también hallamos que los inmigrantes son mas propensos que los panamefos a
convertirse en emprendedores (Ilustracion A- 6). Los emprendedores contratan trabajadores,
invierten en capital y tecnologia y, sobre todo, contribuyen a la economia de un pafs de varias
maneras. En especifico, luego de controlar por distintas variables, la probabilidad de convertirse en
emprendedor se incrementa en 4,8 puntos porcentuales cuando un trabajador es inmigrante. Dado
que la tasa promedio de emprendedores panamefios es solo 1,7%, los resultados muestran que los

inmigrantes son, en promedio, 7 veces mas emprendedores que los panamefios.
4.3  Analisis de los resultados y reflexiones finales

Nuestros hallazgos sugieren que en Panama hay efectivamente una difusiéon del conocimiento
productivo de los inmigrantes a la economia local. Como se muestra arriba, las ZEE jugaron un rol
catalitico en esta transmision, al promover la atraccion de cerebros extranjeros hacia Panama. Aqui,
PP destaca como un ejemplo, al generar un gran flujo entrante de migrantes educados que
contrastan con el promedio de las empresas en el resto del pafs. Bajo este contexto, las ZEE estan
funcionando como grias que no solo mueven cerebros geograficamente, sino que también actian
como transmisores internacionales de Anow-how. En el corto y mediano plazo los grandes
beneficiarios de este proceso son los trabajadores locales, los que han experimentado un aumento de
su productividad. Sin embargo, en el largo plazo toda la economia panamena puede beneficiarse de

este fenémeno, pues el conocimiento tacito que traen los expatriados puede incluso expandir y
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diversificar la canasta de productos y servicios que exporta (Bahar and Rapoport, 2016).

Nuestros hallazgos se hicieron mas relevantes cuando examinamos, durante la investigacién, un
conjunto de restricciones legales que inhiben el libre flujo de inmigrantes fuera de las ZEE. Primero,
las visas concedidas a los inmigrantes en la CS son vigentes durante un afio, son costosas (US$
2.000, US$ 3.000), y no permiten sumar anos a la aplicacion por el permiso de residencia en Panama.
Segundo, tanto en PP como en la CS, cuando los inmigrantes terminan una relacién contractual con
sus empleadores, sus visas son inmediatamente revocadas, sin oportunidad para hacer la transicién a
otro empleo dentro o fuera de la ZEE. Finalmente, regada entre varias leyes y decretos, Panama
tiene una lista de 27 ocupaciones que son “solo para panamenos”, lo que significa que estan vetadas
a los trabajadores nacidos en el extranjero.”’ Mas ain, desde abril de 2015 el Servicio Nacional de
Migracién de Panama, por solicitud de la Sociedad Panamena de Ingenieros y Arquitectos, no acepta
inmigrantes con ningun tipo de diploma de ingenierfa. Todas estas restricciones estan minimizando
la difusion del conocimiento productivo derivada del conocimiento y las habilidades de los
inmigrantes. Las autoridades deberfan prestar especial atencién a estas barreras y considerarlas una
extension de los casos de éxito ya registrados en la historia de Panama, en el sector bancario, el
Canal, los puertos o el negocio del transporte aéreo. El pais ha demostrado, una y otra vez, cuan
importantes son los inmigrantes para el desarrollo de la economia y ha demostrado una habilidad
sustancial para atraerlos y retenerlos. En la seccidon siguiente resumimos las restricciones mas
significativas que estan impidiendo la libre difusiéon del conocimiento productivo, y proponemos

lineamientos de politica para superarlas.

2l Entre estas ocupaciones estan: enfermeras (Ley 1 de 1954); dentistas (Ley 22 de 1956); ciencias agticolas (Ley 22 de
1961); arquitectos (Ley 15 de 1959); médicos (Decreto 196 de 1970); economistas (Ley 7 de 1981); abogados (Ley 9 de
1984); quimicos (Ley 45 de 2001); educadores en las areas de Historia, Geografia y Educacion Civica; y todo tipo de
ingenieros.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

¢Han sido las ZEE una intervencién de politica exitosa en Panama? Si miramos los beneficios
estdticos, como la inversioén y el empleo, la respuesta es afirmativa. Las ZEE han atraido con éxito
capital humano e inversiéon foranea al pais y han provisto empleos estables y bien pagados a los
panamefios. Las empresas ubicadas dentro de estas zonas tienden a ser relativamente mas
productivas, lo que sugiere que se benefician de fuerzas de aglomeracion, como ahorros en costos de
transporte, una oferta comun de trabajadores calificados y una infraestructura compartida (Glaeser,
2010). Sin embargo, todavia existen una serie de restricciones que impiden que las ZEE puedan ser
el motor de una transformacion estructural de la economia panamefia. Las restricciones para los
trabajadores foraneos en términos de los obstaculos a su libre flujo entre empresas, las altas tasas de
renovacién de visas, las ocupaciones que les estan vedadas o la incapacidad de acumular afios para la
residencia permanente, debe ser atendida por las autoridades si quieren que las ZEE sean un actor

clave en la estrategia de desarrollo a lo largo del pais.

La Zona Libre de Colon destaca como uno de los pilares de la economia panamefa, representando
alrededor del 4% del PIB total. Mas importante atun, representa una fuente invaluable de empleos
estables y bien pagados para trabajadores no calificados en una provincia con uno de los mercados
laborales mas débiles del pafs. Sin embargo, varios cuellos de botella impiden aprovechar por
completo el potencial de la ZLC. Primero, la zona carece de beneficios migratorios, lo cual desgasta
su capacidad para atraer trabajadores calificados foraneos. Segundo, las autoridades deberian evaluar
la implementacién de mecanismos que atraigan mas IED dirigida a transporte y logistica, ya que este
sector debe ser una de las puntas de lanza del crecimiento futuro de Panama (Hausmann, Morales y
Santos, 2016). Finalmente, los volimenes en declive en el comercio de entrada a la ZLC, registrados
en los ultimos afos, han hecho mas apremiante la necesidad de evaluar su status actual, para

garantizar un balance apropiado de costo-beneficio a las empresas alojadas en esa zona.

Panama-Pacifico ya cuenta con un paquete atractivo de beneficios tributarios, laborales y
migratorios. Por el momento, el gran nimero de empresas instaladas en la antigua base Howard
(alrededor de 250) insinta que estos beneficios han sido exitosos en generar retornos a los privados.
Sin embargo, el gobierno de Panama debe mirar mds de cerca las actividades generadas por esas
companias y evaluar si estain contribuyendo a subir el nivel de las habilidades y el &now-how de la
economia local. Primero, se debe evaluar si los 12 sectores preestablecidos por el Banco Mundial

diez afos atras son todavia relevantes para la estrategia de crecimiento del pais. Segundo, las grandes
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inversiones en infraestructura relacionadas con los servicios a los negocios —en particular el edificio
que centraliza los tramites burocraticos y la oficina de aduanas in situ— representan una fuente
significativa de eficiencia que podrian ser compartidos con empresas fuera de la zona. Finalmente, el
conjunto de beneficios migratorios de PP debe ser revisados con el objetivo de facilitar el libre flujo

de inmigrantes, tanto dentro de la zona como desde ella hacia el resto de la economfa.”

La Ciudad del Saber ha sido exitosa en atraer empresas innovadoras y de alta tecnologia y en
posicionarse como un Aub tecnolégico en Panama. Sin embargo, la zona presenta una serie de
fricciones que estan impidiendo que la tecnologia y conocimiento generado dentro de ella, se
difunda al resto de la economia. Esto sitia a CS como un enclave aislado mas que un motor de
innovacién y tecnologia para la economia de Panama. Primero, las firmas dentro de la CS estan
focalizando sus actividades hacia investigacion y desarrollo y no se les anima a moverse hacia la
comercializacién y las ventas de esos productos.” Esto esti inhibiendo la capacidad de las
compafiias para generar retornos positivos de sus actividades, lo que termina por coartar su
capacidad para agregar nuevos y mas complejos productos a la economia. Mas alla de esto,
encontramos poca evidencia de sinergias funcionales entre empresas de la CS y con las instituciones
académicas que se ubican en ella.” Por tltimo, el sistema de visas para trabajadores no responde a
una légica de maximizar el conocimiento de los expatriados. Las Visas de CS son de corta duracion,
de alto costo y no acumulan afos de residencia para los trabajadores ni sus dependientes.
Idealmente, la CS deberia hacer una transiciéon hacia un esquema mas flexible y moderno de visas,

similar al de Panama-Pacifico.

Un problema comun que comparten las administraciones de estas tres ZEE es la falta de datos a
nivel de empresas para medir el desempefio. Por ejemplo, la difusién de conocimiento y de
innovacién es el nicleo de la misién de la Ciudad del Saber, pero los administradores no registran

data sobre generacion de patentes o los gastos en investigacion y desarrollo de las compaiias. De

22 Algunas consideraciones para facilitar el flujo de inmigrantes incluyen: i) la duracién de las visas para los trabajadores
(de tres afios) deberfa ser igual a la de las visas de inversionista (de cinco afios), (ii) si un inmigrante termina una relacion
contractual con una empresa en PP, su visa no debe ser inmediatamente revocada, sino que se le debe conceder un lapso
para buscat otro trabajo, (iii) el tiempo acumulado en PP mediante una visa especial debe contar para propdsitos de
residencia, y (iv) no encontramos razén que impida otorgar los mismos beneficios migratorios a las empresas que tienen
menos de diez empleados.

23 Si una empresa deja de innovar y quiere asumir operaciones netamente comerciales, debe salir de CS. Si es extranjera,
se encontrara en un limbo en materia legal.

24 Ha habido algunos intentos, pero de pequefia escala y corta duracion. El ejemplo de CAPATEC —un consorcio de
compafifas de servicios computacionales- apunta en la direccién correcta.
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igual manera, aunque la ley que cre6 Panama-Pacifico establece que la meta principal de esta area es
incrementar la competitividad de la economia, la Agencia Panama-Pacifico no registra data
sistematica ni de la productividad de las firmas ni del desempefio de los trabajadores. Si el gobierno
de Panamd quiere situar sus ZEE en el centro de su estrategia de desarrollo, hacen falta mas
esfuerzos en términos de evaluar cudles resultados se desean, de modo que las correcciones de

politica puedan hacerse a tiempo.

Con unas 3.500 empresas que generan mas de 30.000 empleos, las tres Zonas Econdmicas
Especiales analizadas en este estudio han sido actores relevantes en la historia de éxito de Panama.
Hasta ahora, estas politicas industriales han sido efectivas en cuanto a atraer empresas tanto locales
como foraneas. Sin embargo, el objetivo dltimo del gobierno panamefio con respecto a las ZEE
deberia enfocarse en los retornos sociales que generan, no los privados. Por tanto, es necesario
analizar mas de cerca los tipos de productos y de actividades que generan las empresas dentro de
estas zonas y, particularmente, la capacidad que tiene este tipo de politica en generar
transformaciones estructurales en la economia local. En el presente estudio dedicamos atencion
especial a un tipo particular de transferencia productiva: la difusién del conocimiento causada por
los inmigrantes que han sido atraidos por estas zonas. Si el gobierno panameno quiere reanimar el
rol de las ZEE en la estrategia de desarrollo del pais para los proximos afios, debe liberarlas de una

serie de restricciones y fricciones que existen en el presente.
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ANEXOS

Ilustracion A- 1: Los diez mayores proyectos de IED en Panama

company year capex|jobs |subsector

First Quantum Minerals 2014| 6400| 3000|Copper, nickel, lead, & zinc mir
SkyPower 2015| 1000| 179|Solarelectric power
Wind 7 2008 700[ 125|Wind electric power
London & Regional Properties 2007| 700| 3000|Real estate services
Qatar Petrochemical Company (QAP 2007| 653.1] 146|Petroleum refineries
Du-Temp 2007| 653.1| 146|Petroleum refineries
Union Eolica Espanola 2013| 440 79|Wind electric power
InterEnergy Holdings 2014 427 76|Wind electric power
Wind 7 2008| 400 72|Wind electric power
Trump 2009| 400| 2835|Accommodation

Fuente: fDi Markets, The Financial Times

Ilustracion A- 2: Porcentaje de trabajadores que trabaja en la provincia de Colén y viven en
la provincia de Panama, por ocupacion.
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Source: Labor Market Survey, August 2015

44 | LAS ZONAS ECONOMICAS ESPECIALES DE PANAMA



Ilustracion A- 3: Premio salarial de inmigrantes, por industria y ocupacion

By industry
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Source: Population Census 2010 (INEC), own calculations
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Ilustracion A- 4: Ocupaciones gerenciales (nivel 4-digitos) con mayor proporcion de

inmigrantes
occup_name tot_workers | share_immigrant
Gerente de empresa de produccion de muebles 25 64%
Director regional o provincial de empresa 27 63%
Gerente de empresa de produccion de cemento 17 59%
Gerente general de empresa de cuidados personales 7 57%
Gerente de empresa de productos de metal 15 53%
Director general de empresa detransporte 17 53%
Director de empresa de telecomunicaciones 29 52%
Director de empresa de comercio exterior (importaciény/o exportacion) 33 52%
Presidente de empresa 201 46%
Gerente general de comercio mayorista o minorista 203 45%
Gerente de empresa de comercio exterior (importaciény/o exportacion) 284 45%
Director de empresa constructora 82 44%
Gerente de comercio mayorista o minorista 862 31%
Gerente de hotel 341 30%
Gerente regional o provincial de empresa 252 28%
Gerente de centro comercial 178 28%
Gerente de empresa de telecomunicaciones 234 27%
Gerente de empresa constructora 645 26%

Fuente: Censo de poblaciéon 2010
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Ilustracién A- 5: Ocupaciones profesionales (nivel 4-digitos) con mayor proporcion de

inmigrantes

occup_name

tot_workers

share_immigrant

Ingeniero de minas 19 47%
Asesor de inversiones 186 39%
Ingeniero en imprenta 11 36%
Gedlogo 57 35%
Diseffador de prendas de vestir (excepto calzado) 106 28%
Ingeniero quimico 55 27%
Consultor legal 89 27%
Ingeniero civil en construccién de carreteras y calles 49 27%
Ingeniero civil en dragado 19 26%
Consultor de negocios 685 26%
Ingeniero mecanico 265 24%
Consultor de sistemas informdticos 381 22%
Ingeniero hidraulico 38 21%
Asesor administrativo 305 20%
Ingeniero mecanico en aerondutica 61 20%
Ingeniero en telecomunicaciones 383 15%
Ingeniero civil 2632 14%

Fuente: Censo de poblaciéon 2010
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Ilustracion A- 6: Probabilidad de inmigrantes de hacerse emprendedores

La variable dependiente es un variable dicotomica que identifica la categoria patron

Con diploma de secundaria o superior

Todos los inmigrantes Con diploma universitario o superior

©) @) 3) G) ©) ©) ) (8) O) 10) €2)) 12)

inmigrante  0,0570%%% 0,0504%*% (0,0468%%* 0,0476¥*¥*  0,0459%%* (,0384%*%* 0,0357%%* 0,0364%**  0,0366%** 0,0278%** (,0259%** (,0264%%*
(0,00106) (0,00103) (0,00102) (0,00102)  (0,00119) (0,00117) (0,00117) (0,00118)  (0,00146) (0,00145) (0,00145) (0,00145)

Observaciones  1.164.601  1.164.601 1.164.599 1.164.599 1.164.601 1.164.601 1.164,599 1.164.599 1.164.601 1.164.601 1.164.599 1.164.599

R-squared 0,016 0,026 0,037 0,038 0,009 0,021 0,033 0,034 0,006 0,018 0,030 0,032
Ocupacién FE NO st St St NO st st st NO St St St
Industria FE NO NO 4-digitos  4-digitos NO NO 4-digitos  4-digitos NO NO 4-digitos  4-digitos
Provincia FE~ NO NO NO Si NO NO NO Si NO NO NO Si

Errores robustos estandar en paréntesis
otk ok *
p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Todos los modelos controlan por escolaridad, experiencia laboral, género y raza. Las industrias de servicios de cuidados en el hogar y de administracién publicas no
estan incluidos.
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