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Resumen: El siguiente articulo presenta una exploracion comparativa de
las estrategias de politica exterior implementadas por dos administraciones
en Panama (2014-2019 y 2019-2024) hacia China y describe su impacto en la
actividad economica bilateral. La investigacion deduce que, a pesar de la
alineacion de las politicas respectivas de Panama y China, el avance de su
relacion se vio impedido por la administracion 2019-2024, que optd por
crear distancia con China para mejorar los lazos con los Estados Unidos de
Ameérica. En consecuencia, esto llevd a la suspension o postergacion de
proyectos y esfuerzos comerciales que habrian sido ventajosos, como el
Tratado de Libre Comercio (TLC) y diversas iniciativas de infraestructura. El
articulo presenta una metodologia que explora como las fluctuaciones en
los vinculos politicos hacia China de un gobierno a otro repercutan en el
ambito comercial y de cooperacion internacional. Este analisis es un punto
de referencia para otros estados centroamericanos que han establecido
relaciones diplomaticas con China.
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Resumo: O artigo seguinte apresenta uma exploragcao comparativa das
estratégias de politica externa implementadas por duas administragcdes no
Panama (2014-2019 e 2019-2024) em relacao a China e descreve o seu
impacto na actividade econdmica bilateral. A investigacdao deduz que,
apesar do alinhamento das respectivas politicas do Panama e da China, o
avanco da sua relacao foi impedido pela administracao 2019-2024, que
optou por criar distancia com a China para melhorar os lagos com os
Estados Unidos da América. Consequentemente, isto levou a suspensao ou
adiamento de projectos e esforcos comerciais que teriam sido vantajosos,
como o Acordo de Comércio Livre (ACL) e varias iniciativas de
infra-estruturas. O artigo apresenta uma metodologia que explora como as
flutuagdes nos lacos politicos em relagcao a China de um governo para outro
impactam o campo do comércio e da cooperagao internacional. Esta
analise € um ponto de referéncia para outros estados centro-americanos
que estabeleceram relag¢des diplomaticas com a China.

Palavras-chave: Panama; China; Relacdes diplomaticas; Politica externa;
Iniciativa do cinturao e rota.

Abstract: The following article presents a comparative exploration of the
foreign policy strategies implemented by two administrations in Panama
(2014-2019 and 2019-2024) towards China and describes their impact on
bilateral economic activity. The research deduces that, despite the
alignment of the respective policies of Panama and China, the
advancement of their relationship was impeded by the 2019-2024
administration, which chose to create distance with China to improve ties
with the United States of America. Consequently, this led to the suspension
or postponement of commercial projects and efforts that would have been
advantageous, such as the Free Trade Agreement (FTA) and various
infrastructure initiatives. The article presents a methodology that explores
how fluctuations in political ties towards China from one government to
another impact the commercial and international cooperation sphere. This
analysis is a reference point for other Central American states that have
established diplomatic relations with China.
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1. Introduccion

El 6 de junio de 2017, los vinculos bilaterales entre la Republica de
Panama y la Republica Popular China experimentaron una transformacion
significativa con el establecimiento de relaciones diplomaticas durante el
mandato del presidente Juan Carlos Varela (2014-2019). Este momento
crucial, en el que Panama adopto la Politica de Una Sola China, sirvid para
mejorar los vinculos politicos que estimularon la actividad comercial. Este
giro en la politica exterior panamena reflejd una ambicidén internacional
estratégica, orientada hacia los intereses nacionales y con la prevision de
que las relaciones con China generarian beneficios econdmicos sostenibles
a largo plazo para Panama (XIANG; XIN, 2023, p.241) Dentro del bienio inicial
de relaciones diplomaticas, ambas naciones firmaron una plétora de
acuerdos, fomentando diversas ventajas comerciales como el inicio del
vuelo directo inaugural de Panama a China —transitando por Houston,
Estados Unidos de América (EE.UU.)—, el aval de Panama como un destino
turistico autorizado, la firma de protocolos de exportacion y el inicio de
conversaciones para un Tratado de Libre Comercio (TLC). A partir de 2019, el
recuento de acuerdos alcanzdé mas de 50 en los escalones gubernamental
e interinstitucionales (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE LA
REPUBLICA POPULAR CHINA, 2019).

No obstante, la transicion de liderazgo en 2019, bajo la presidencia de
Laurentino Cortizo (2019-2024), estuvo marcada por la disminucién en la
relacion politica entre ambos Estados, lo que, en consecuencia, impidio el
avance de proyectos comerciales significativos entre China y Panama. En
palabras de varios autores, las relaciones entraron en un periodo de
enfriamiento, cuando Cortizo reenfoco su politica exterior hacia una politica
multipolar y balanceada (ILLUECA, 2023; MON PINZON, 2022), como se vera.
Este enfriamiento fue una consecuencia de la presion ejercida por los

EE.UU., que se expreso a través de las visitas del secretario de Estado, Mike
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Pompeo, aun en la presidencia de Varela en 2018 (MARTIN; BOSCAN, 2023,
p.246) y del secretario de Comercio, Wilbur Ross, al presidente Cortizo poco
después de asumir el cargo el 1 de julio de 2019 (MON PINZON, 2022, p.786,
788). Como consecuencia, numerosos acuerdos y proyectos, como las
negociaciones del TLC e iniciativas de infraestructura, fueron ignoradas,
suspendidas o modificadas. Este reajuste en la politica exterior panamena
hacia China refleja la influencia de EE.UU. en las decisiones de politica
exterior de Panama, dada la fuerte relacion de dependencia y alineacion en
temas clave para los intereses estadounidenses (GUEVARA MANN, 2016,
p.265).

El presente articulo tiene como objetivo explorar los cambios en la
politica exterior de dos periodos presidenciales panamenos (Varela,
2014-2019 y Cortizo, 2019-2024) hacia China, con el propdsito de identificar
su impacto en las actividades econdmicas bilaterales. Para ello, el estudio
compara las politicas exteriores y posturas de las administraciones de Juan
Carlos Varela y Laurentino Cortizo, clasificandolas como variables
independientes. Asimismo, debido a la influencia de EE.UU. en la politica
exterior panamena, las presiones ejercidas por este pais se consideran una
variable interviniente. Finalmente, el impacto de estas dinamicas en los
acuerdos e iniciativas politicas y econdmicas se define como variables
dependientes. La cooperacion internacional también se incluye como una
variable dependiente, aunque se concluye que esta presente en niveles

altos y moderados de las primeras dos variables.

En la primera parte de este articulo, el autor describe las relaciones
entre Panama y China previas al establecimiento de relaciones
diplomaticas. En la segunda parte, se comparan las politicas exteriores
hacia China de Varela del Partido Panamenista (PP) y Cortizo del Partido
Revolucionario Democratico (PRD), a partir de las ideologias histéricas. En
la tercera parte, se examinan las politicas exteriores complementarias de
Panama y China, los libros blancos oficiales, legislaciones y acuerdos

gubernamentales. Si  bien estas politicas no fueron disenadas
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especificamente para Panama, resuenan con las areas que vieron
desarrollo en tiempos del fortalecimiento de los vinculos politicos. Lo
mismo puede extrapolarse a los documentos de politica exterior de
Panama: si bien no estan dirigidos explicitamente a China, transmiten una
postura hacia el exterior que refleja las acciones emprendidas por cada
gobierno respectivo. La cuarta parte describe el impacto de los cambios de
la politica exterior hacia China durante los dos periodos presidenciales,
utilizando las variables previamente descritas. Entre estos cabe destacar
que la administracion Cortizo decidid no avanzar en las negociaciones de
un TLC con China, priorizando en su lugar la revision del Acuerdo de
Promocion Comercial con EE.UU. (MINISTERIO DE DESARROLLO
AGROPECUARIO, 2022). En contraste, el recientemente nombrado, en 2024,
presidente José Raul Mulino ha emprendido acercamientos con
autoridades del gobierno chino, evidenciando un enfoque pragmatico

orientado a fortalecer los vinculos politicos y econdmicos bilaterales.

Metodoldgicamente, el contexto delineado fue complementado con
informacion obtenida mediante didlogos y encuentros con figuras
gubernamentales de las cancillerias y embajadas de ambas naciones,
incluidas intervenciones de los expresidentes Juan Carlos Varela y Martin

Torrijos entre 2015y 2024.

Este articulo postula una asociacion favorable entre los lazos politicos,
referidos como vinculos politicos, y las actividades comerciales. Los niveles
de vinculos politicos pueden evaluarse mediante el establecimiento de
relaciones diplomaticas, el nombramiento de embajadores, la inauguracion
de embajadas y consulados, visitas oficiales de alto nivel y acuerdos sobre
exenciones de visa. Desde el punto de vista econdmico, un alto grado de
vinculos politicos da como resultado un mayor comercio, inversiones,
discusiones sobre tratados de libre comercio, proyectos de infraestructura,
el establecimiento de rutas de vuelo directas y el estimulo del turismo. La
cooperacion internacional puede manifestarse a través de diversos niveles

de relaciones politicas; sin embargo, cuando los intercambios se limitan
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unicamente a iniciativas dentro de esta esfera, representan un nivel inferior
de vinculos. Dichos intercambios pueden materializarse en forma de becas
educativas, donaciones, intercambio cultural e iniciativas financiadas a

través de mecanismos de cooperacion no reembolsables.

Este estudio de caso proporciona un valioso punto de referencia para
otros paises centroamericanos que han establecido o restablecido
relaciones diplomaticas con China siguiendo el ejemplo de Panama:
Republica Dominicana y El Salvador en 2018, Nicaragua en 2021y Honduras
en 2023. Costa Rica y Nicaragua finalizaron el importante hito de firmar un
TLC con China, respectivamente el 10 de febrero de 2010 y el 31 de agosto
de 2023; mientras que Honduras inicid negociaciones el 4 de julio de 2023.
Estos hechos ponen de relieve el fuerte interés de China en cultivar

asociaciones econdmicas en Centroamérica.

2. Previo al Establecimiento de Relaciones Diplomaticas

Para efectos de esta investigacion, es imperativo hacer una distincion
clara entre relaciones diplomaticas y comerciales. Con fecha anterior al ano
2017, Panama y China mantuvieron fuertes lazos culturales ademas de
conexiones comerciales. Los importantes vinculos comerciales pueden
atribuirse en gran medida al Canal de Panama, con China clasificandose
entre uno de los tres principales usuarios del Canal desde principios del
siglo XXI. Asi, segun el informe anual del Canal de Panama (2024), China
ocupd la segunda posicion en términos de uso del Canal, después de
EE.UU., que representa mas del 21% del flujo de carga total (CANAL DE
PANAMA, 2024). Panama también ha establecido una extensa conectividad
con el resto de la regidon, posicionandose como un hub de distribucion
optimo, lo que dilucida la condicion de China como usuario primario de la
Zona Libre de Colon. Las interacciones culturales comenzaron con oleadas

sustanciales de migracién china, particularmente para proyectos de
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desarrollo de infraestructura en Panama, un periodo en el que Panama no
era un Estado independiente sino parte de la Gran Colombia. Estas olas
migratorias fueron fundamentales para tres proyectos clave que han dado
forma a la economia basada en servicios de Panama: la construccion del
ferrocarril transatlantico entre 1850 y 1855, estimulada por la fiebre del oro
de California (HERRERA; MONTENEGRO; TORRES-LISTA, 2020, p. 4); la
construccion del Canal Francés en la década de 1880, orquestada por la
Compania Francesa del Canal de Panama, conocida como Universelle du
Canal Interocéanique (MON PINZON, 1989); y el Canal de Panama de 1904 a
1914.> Muchos de los trabajadores optaron por quedarse en Panama una
vez finalizados los trabajos de construccion. La poblacion local se
transformo posteriormente en una de las diasporas chinas mas extensas de
Ameérica Latina, con una poblaciéon superior a 150.000 individuos, ocupando
el tercer lugar después de Brasil y Perd (MON PINZON, 2022).

A la luz de esta asociacién, muchos anos antes de la formalizaciéon de
las relaciones diplomaticas, ambas naciones establecieron misiones
comerciales y culturales en sus respectivos territorios, facilitadas por el
refrendo del Acuerdo entre el Gobierno de Republica de Panama y el
Gobierno de la Republica Popular China sobre el Establecimiento
Reciproco de Representaciones Comerciales No Gubernamentales de 1995
y su Acuerdo adicional de 19 de Agosto de 1996 (MINISTERIO DE
RELACIONES EXTERIORES DE PANAMA, 2020). Si bien las oficinas no
gubernamentales tenian semejanza con las misiones diplomaticas, se
caracterizaban por contar con sus enviados permanentes designados por el
Ministerio de Relaciones Exteriores y proporcionar becas gubernamentales
y servicios consulares a sus nacionales. Esencialmente, la oficina de
representacion funcionaba como una embajada de facto que encarnaba
diversos aspectos del articulo 3 de la Convencion de Viena de Relaciones
Diplomaticas de fecha 18 de abril de 1961. Antes de 2017, Taipéi mantenia

una embajada en Panama, completa con un embajador acreditado.

2 Se les conocia como “coolies” a los trabajadores de origen chino.
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Ademas de sus funciones designadas, estas oficinas marcaron un
avance significativo hacia la formalizacion de las relaciones diplomaticas.
Fue sdlo luego de la eleccion del Partido Progresista Democratico (PPD) en
Taiwan y la finalizacion de la “tregua diplomatica” entre el Partido
Comunista Chino (PCCh) y el Kuomintang (KMT) en 2008, que Panama
establecio relaciones diplomaticas con China (JENKINS, 2019, p. 237).
Posteriormente, la Republica Dominicana, que también tenia una oficina
comercial y de desarrollo en Beijing, se convirtié en el proximo pais
latinoamericano en reconocer a la Republica Popular China, el T de mayo
de 2018. Dada la considerable distancia geografica que separa a Chinay las
naciones centroamericanas, las oficinas establecidas proporcionaron un

conducto tangible para la comunicacion gubernamental.

Esta via resultd especialmente valiosa ya que las discusiones sobre el
reconocimiento diplomatico con Panama se mantuvieron confidenciales
hasta después de la firma del memorando de entendimiento (MoU).
Ademas, existen eventos concretos que evidencian los progresivos
acercamientos de Panama hacia China y, al mismo tiempo, el
desconocimiento de estas intenciones por parte de Taiwan. Por ejemplo,
durante la reunion de China-CELAC de 2015 en Beijing, representado por su
vicecanciller Luis Miguel Hincapié, Panama adelantd su interés en
fortalecer lazos de cooperacién con China (MON PINZON, 2022 p.780;
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, 2015). Adicionalmente, a menos
de un mes de la ruptura de relaciones diplomaticas, el gobierno de Taiwan,
por medio de su embajada, realizé una donacidn de US$2.9 millones
destinados a cuatro proyectos de gran relevancia a nivel nacional, como
muestra de amistad entre ambas partes (MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES, 2017). Pese a estos acercamientos, segun resaltaron Thierry
Kellner y Sophie Wintgens (2021), la ruptura de las relaciones diplomaticas
con Taipéi tomo por sorpresa a muchos (KELLNER; WINTGENS, 2021).

Tras el establecimiento de relaciones diplomaticas, Panama procedid

a realzar el estatus diplomatico de su oficina comercial y cultural en Beijing
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a la de embajada, designandose a Francisco Escobar Pedreschi como
embajador. Adicionalmente, Panama establecido consulados en Beijing,
Shanghai y Guangzhou, cada uno con sus respectivos consules generales.
De igual manera, China elevo su oficina no gubernamental en la Ciudad de
Panama a embajada, con Wei Qiang asumiendo el papel de embajador; el
consulado se mantuvo ubicado dentro de las mismas instalaciones que la

embajada.

3. Dinamismo de la Politica Exterior de Panama: Ideologias

Partidistas y Relaciones con China

La politica exterior de Panama se caracteriza por su neutralidad y el
compromiso de participar activamente en discusiones multilaterales. Como
nacion en desarrollo, esta politica funciona como una herramienta clave
para fomentar el progreso econdémico y social. Tanto las administraciones
de Varela como la de Cortizo subrayaron estos objetivos, aunque con
matices distintos en sus enfoques hacia China. Dichos objetivos estan
fundamentados en la ideologia de sus respectivos partidos politicos: el PP

de Varela y el PRD de Cortizo.

El Partido Panameno fue establecido en el ano 1931 por Arnulfo Arias
Madrid, quien ocupd la presidencia de Panama en tres ocasiones distintas:
1940-1941, 1949-1951 y 1968. La doctrina panamenista, la cual defiende los
principios del anticomunismo y el antiimperialismo, junto con la justicia
social, ha pasado por una transicion del nacionalismo proteccionista al
nacionalismo conservador, con el objetivo de fomentar el progreso nacional
(PARTIDO PANAMENISTA, 2024). En concordancia con la doctrina de velar
por el interés nacional, antes de ser electo como presidente en 2014, Juan
Carlos Varela fungié como vicepresidente en coalicibon con Ricardo
Martinelli (2009-2014) del partido Cambio Democratico (CD), periodo

durante el cual la politica exterior del pais tuvo como rasgo mas importante
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la promocion del pais como espacio privilegiado para la inversion extranjera
(BROWN ARAUZ; LUNA VAZQUEZ, 2013, p. 297). Habria sido sensato iniciar
relaciones diplomaticas con China durante este periodo, dadas las posibles
inversiones que se derivarian; sin embargo, la “tregua diplomatica” entre el

PCCh y el KMT de 2008 a 2016 hizo que esta alternativa fuera inviable.

Varela, ya como presidente, finalizando su mandato introdujo una
politica exterior denominada como la “politica halcén”. Este cambio
estratégico se dio a conocer durante su visita oficial a los Emiratos Arabes
Unidos en febrero de 2018, con el objetivo de establecer y fortalecer
conexiones con regiones no tradicionales, como el sudeste asiatico, Oriente
Medio y Africa. El enfoque del gobierno se centré en estrategias de
diversificacion, potenciacion de dialogos politicos, fomento de nuevas
oportunidades de inversion y promocion de intercambios comerciales.
Estas estrategias estuvieron en armonia con la decision de establecer
relaciones diplomaticas con China en 2017, enfatizando la importancia de
las iniciativas de conectividad, logistica y turismo. Para Varela, el hito
diplomatico con China se destacé como un logro significativo en su agenda
de politica exterior (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, 2018).

Por su parte, el PRD tiene como uno de sus principios fundamentales
la defensa de la autodeterminacion, integridad y soberania, en pro de la
defensa de los recursos naturales panamenos (PARTIDO
REVOLUCIONARIO DEMOCRATICO, 2024). Fundado en 1979 por Omar
Torrijos Herrera, tras el golpe de Estado contra Arnulfo Arias Madrid durante
su Ultima presidencia en 1968, el PRD surgio en un contexto marcado por la
dictadura militar en Panama, que perduré por 21 afios (MARTIN; BOSCAN,
2023, p. 263). A pesar de ser parte de este régimen militar, Torrijos dejé un
legado positivo. Su politica exterior se destacd por la firma de los Tratados
Torrijos-Carter de 1977, que establecieron la reversion del Canal de Panama
Yy sus zonas aledanas a manos panamenas, a partir del mediodia del 31 de
diciembre de 1999 (ILLUECA, 2023, p.3). Estas negociaciones fueron

posibles gracias a dos sinergias claves: la comunicacion de alto nivel con el
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gobierno norteamericano, lo que demuestra altos vinculos politicos, y la
internacionalizacion de la causa panamena, una estrategia del gobierno
para negociar el Canal de Panama como parte de un proceso de
descolonizacion. En el marco de estos esfuerzos, el 15 de marzo de 1973 el
gobierno panameno convocd una reunion del Consejo de Seguridad en
Ciudad de Panama, donde el proyecto de resolucion final sobre el Canal de
Panama fue vetado por EE.UU., luego de recibir 13 votos a favor y una
abstencion del Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte (SEVERO,
1973). China, como miembro permanente del Consejo, no solo votd a favor
del proyecto de resolucion, sino que también manifestd, por medio de un
telegrama firmado por el Presidente Mao Zedong, que “China apoyara la
eliminacion de las bases militares [estadounidenses] si Panama lo pide”
(YAO VILLALAZ, 2023). El apoyo de China contra la presencia de bases
militares extranjeras en Panama refleja un alto grado de simpatia con la
causa panamena, a pesar de que ambos Estados no contaban con

relaciones diplomaticas.

Dado este antecedente, hubiese sido coherente que la formulacion
de vinculos diplomaticos se hubiera producido durante las
administraciones posteriores del PRD, como las presidencias de Ernesto
Pérez Balladares (1994-1999) o Martin Torrijos (2004-2009), hijo de Omar
Torrijos. Sin embargo, en conversaciones con Martin Torrijos, al preguntarle
sobre este tema, el expresidente destacd que una de las principales
prioridades de su gobierno fue la negociacion y firma del Tratado de
Promocion Comercial (TPC) con EE.UU., a lo que dedico todos los recursos y
esfuerzos posibles (informacién verbal).> Otro proyecto clave de Torrijos fue
la expansion del Canal de Panama, iniciada en 2006 tras su aprobaciéon en
un referéndum nacional (MARTIN; BOSCAN, 2023, p. 259).

Enmarcado en estos lineamientos, Cortizo esbozé dos objetivos clave

de politica exterior: mejorar las relaciones con EE.UU. y salir de la

3 Informacion obtenida mediante una conversacion con el expresidente Martin Torrijos, Pekin, China, en 15 mayo
2015.
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jurisdiccidn no cooperativa en relacién con los protocolos contra el lavado
de dinero establecidos por el Grupo de Accion Financiera Internacional
(GAFIl) y la Union Europea (UE). Es discutible cuanto estos objetivos
beneficiaron al desarrollo nacional de Panama. Respecto a China, desde el
inicio del gobierno de Cortizo, las relaciones entraron en una etapa de
enfriamiento, abogando por una diplomacia multipolar y balanceada
(ILLUECA, 2023, p. 33). Analizando los resultados de sus esfuerzos de politica
exterior con EE.UU,, la estrategia de Cortizo resultd exitosa. Cabe destacar
que el 21 de noviembre de 2022, Mari Carmen Aponte presentd sus
credenciales ante el presidente Cortizo como Embajadora Extraordinaria y
Plenipotenciaria ante EE.UU. en Panamad, marcando un avance significativo
desde la ausencia de un embajador en Panama desde el 9 de marzo de

2018, lo que reflejaba una disminuciéon de los vinculos politicos.

Cortizo estaba consciente de que, para potenciar las relaciones
diplomaticas con EE.UU., necesitaba inclinar la balanza a favor de ellos. En
sus entrevistas iniciales y discurso de toma de posesion, enfatizéd la
necesidad de un cuidadoso avance en las negociaciones con China. Este
enfoque cauteloso se evidencié en la decision de poner en revision las
discusiones del TLC por parte del Ministerio de Comercio e Industrias (MON
PINZON, 2022, p. 788). Ademas, se hicieron ajustes a los planes para la
construccion del cuarto puente que cruza el Canal de Panama, llevado a
cabo por el Consorcio Cuarto Puente (CPCP), integrado por las empresas
chinas China Communications Construction Company (CCCC) y China
Harbour Engineering Company (CHEC). Este proyecto se separd de los
desarrollos concernientes a la Linea 3 del Metro, y se detuvo la idea del
Ferrocarril Panama-Chiriqui. Segun Mon Pinzdén (2022), estos cambios
estratégicos fueron una respuesta a las presiones ejercidas por EE.UU. por
pedido de la visita del Secretario de Comercio norteamericano, Wilbur Ross,
en la toma de posesion de Cortizo, lo que indica la trascendencia de los
intereses estadounidenses en la materia. En contraste con su predecesor

Varela, quien también habia enfrentado advertencias del entonces
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secretario de Estado, Mike Pompeo, respecto a hacer negocios con China, el
ajuste de Cortizo en el enfoque fue mas pronunciado. Si bien la cautela de
Pompeo pudo hasta cierto punto haber influido en Varela, no fue tan
visiblemente impactante como el cambio de actitud demostrado por

Cortizo.

Antes de su eleccion, Cortizo dio a conocer el “Plan de Accion:
Uniendo Fuerzas”, que enfatizé cuatro areas clave: gobernanza efectiva,
adhesion al estado de derecho, competitividad econdmica, y esfuerzos para
combatir la pobreza, la desigualdad, y mejorar la educacion. En el plan se
detallaron 125 proyectos e iniciativas especificos que se identificaron como
prioridades gubernamentales, sin que ninguno involucrara la participacion
de empresas ni proyectos con China. A la luz de la pandemia de COVID-19,
el enfoque de Panama hacia China pasé a un enfoque de cooperacion mas
humanitaria. Este cambio se hizo evidente durante la Il Reunion de
Consulta Politica, donde los viceministros de Relaciones Exteriores de
Panama, Federico Alfaro Boyd y Erika Mouynes, se comprometieron con el
viceministro de Relaciones Exteriores de China, Zheng Zeguang, para
asegurar suministro de insumos para afrontar la pandemia del COVID-19, a
través de fondos de cooperacion no reembolsables (MINISTRY OF FOREIGN
AFFAIRS OF THE PEOPLE'S REPUBLIC OF CHINA, 2020). En diciembre del
mismo ano, la viceministra Mouynes fue ascendida al cargo de ministra de
Relaciones Exteriores. En abril del ano siguiente, viajo a Tunxi, China, para
una reunioén con su homodlogo, Wang Yi. Los resultados de la reuniéon
abarcaban la progresion de diversos proyectos como autobuses eléctricos,
paneles solares, unidad médica movil, equipos deportivos y perforadoras de
pozos. Durante esta reunion, Panama reiterd su invitacion a China para
ratificar el acuerdo relativo a la adhesion al Tratado de Neutralidad del
Canal de Panama de 1978. China acordd establecer una mesa de trabajo
para adelantar negociaciones, citando reservas con Taipéi como uno de los
signatarios originales (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, 2022;
ILLUECA, 2023, p. 34). El autor sostiene que, en esa coyuntura particular,
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inexistian niveles suficientes de vinculos politicos para que China

consintiera.

En los meses anteriores a la conclusion del mandato de Cortizo, la
ministra de Relaciones Exteriores Janaina Tewaney Mencomo, la sucesora
de Mouynes, publicd un documento titulado “Una politica exterior para
Panama 3.0. Manteniendo la Relevancia en un Mundo en Constante
Cambio”. El documento delinea las eras histdricas que conducen a la actual
fase 3.0 de la siguiente manera: la era 1.0, que abarca el periodo colonial
bajo dominio espanol hasta la independencia de Panama de Colombia
(1510-1903); la era 2.0 posterior desde la separacion de Colombia hasta la
terminacion de la antigua Zona del Canal (1903-1999); y la época en curso,
posterior a la transferencia del Canal a la jurisdiccion de Panamg,
otorgando soberania completa sobre su territorio. Se subraya la
importancia de China en relacion con su papel fundamental en el transito
por el canal. En esencia, el Libro Blanco define la politica exterior de
Panama como un mecanismo para abordar las disparidades estructurales
internas que restringen la influencia global de la nacién, denotando esta
como la “sexta frontera”. Una vez mas, la politica exterior de Panama se
apalanca como un medio para fomentar el progreso econdmico y social,

incluyendo la promocion del pais como un atractivo centro de inversion.

4 Politicas Complementarias de Panama y China

En la premisa de esta investigacion se destaca la correlacion positiva
entre las relaciones politicas y econdmicas, especificamente, las mejoras en
las primeras conducen a mejoras en las segundas. El inicio de las relaciones
diplomaticas con China sirve para reforzar los lazos politicos,
particularmente el reconocimiento a la politica de Una Sola China, que

tiene importancia en las relaciones con los estados centroamericanos. Esta
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medida se alinea con los esfuerzos de Panama para impulsar las

exportaciones, atraer inversiones y ampliar sus asociaciones comerciales.

Panama posee tres marcos legales clave disefados para promover y
simplificar inversiones, atraer empresas constructoras para participar en
licitaciones publicas y atraer a las empresas multinacionales a establecer
sus hubs regionales en Panama para brindar servicios a la region: el
Régimen Especial de Sedes de Empresas Multinacionales (SEM) de 2007,
los contratos de Asociaciones Publico-Privadas (APP) para el Desarrollo de
2019 y el Régimen Especial de Empresas Multinacionales que Prestan
Servicios Relacionados con la Manufactura (EMMA) de 2020. Estos marcos
permiten a las empresas capitalizar la posicion geografica estratégica de
Panama y sus robustos enlaces de transporte por tierra, mar y aire;
evolucionan y se adaptan para cumplir con los requerimientos
internacionales, alineandose con las dinamicas de las actividades
comerciales de las entidades multinacionales y corporativas (MINISTERIO
DE COMERCIO E INDUSTRIAS DE PANAMA, 2021).

El régimen SEM, regulado por las Leyes 41y 159 promulgadas en 2007
y 2020, respectivamente, proporcionan un marco de disposiciones fiscales,
migratorias y laborales encaminadas a facilitar el establecimiento y
operacion de la Sede Regional de Empresas Multinacionales, sean
nacionales o extranjeras, en Panama. Estas sedes estan destinadas a ofrecer
servicios de apoyo a sus entidades afiliadas en todo el mundo. Para
noviembre de 2024, se habian registrado un total de 183 empresas bajo
estos regimenes, de las cuales 15 de ellas eran originarias de China
(MINISTERIO DE COMERCIO E INDUSTRIAS, 2024).

Establecida en virtud de la Ley 93 del 19 de septiembre de 2019, la
APP sirve como un mecanismo para estimular la inversion, fomentar el
progreso social y promover la creacion de empleo. Este marco regulatorio
permite la conformacién de contratos con una duracién de hasta 30 anos,

con un umbral minimo de inversion de US$15 millones, entre entidades
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publicas y entidades del sector privado con el propdsito de planear,
construir, potenciar y mantener la infraestructura publica para la prestacion
de los servicios publicos. Una caracteristica atractiva para las empresas
extranjeras es la capacidad de generar ingresos cobrando a los usuarios
finales por la utilizacion de los servicios o la infraestructura que han
desarrollado. Desde la perspectiva del gobierno, esta configuracion
incentivara a las empresas constructoras a completar proyectos
puntualmente con el fin de obtener ganancias financieras. Cabe destacar
que el proyecto inaugural adjudicado bajo este régimen fue la carretera
Panamericana Este, una iniciativa emprendida por el Ministerio de Obras
PuUblicas de Panama en colaboracion con Intervial Chile S.A., por un gasto
total de US$262 millones. Si bien CHEC participd en el proceso de licitacion,
en ultima instancia no fue elegida. Este desarrollo senala un creciente
interés entre las empresas constructoras chinas en los marcos APP, los
cuales fueron resaltados en el Libro Blanco hacia América Latina y el Caribe
de 2016, como un modelo viable de asociaciones para fomentar modelos

innovadores de colaboracion.

Introducido a través de la Ley 159 el 31 de agosto de 2020, el EMMA
representa un esquema que otorga ventajas fiscales, migratorias y laborales
a las empresas que optan por establecer su sede regional en Panama con
enfoque en la entrega de servicios relacionados con la fabricacion,
ensamblaje, remanufactura, acondicionamiento, mantenimiento vy
reparacion de bienes. Esta iniciativa también abarca funciones logisticas,
incluyendo la operacion de instalaciones de almacenamiento, centros de
implementacion y centros de distribucion para componentes o piezas
esenciales para los procesos de fabricacion, asi como servicios de apoyo al
desarrollo de productos, investigacion e innovacion como procedimientos
analiticos, pruebas de laboratorio y experimentacion. Actualmente, hay 2
empresas registradas en el régimen EMMA: Aegir-Marine Group (2021)
originaria de Paises Bajos y Grupo Empresarial Smartbrix (2022) de

Panama.
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Previo al inicio de las relaciones diplomaticas entre Panama y China
en junio de 2017, ocho empresas chinas estaban haciendo uso de las
ventajas comerciales que brinda el régimen SEM: ZTE (2010); Huawei
Technologies (2011); CHEC (2012); China State Construction Engineering
Corporation (CCA Panama) (2013); Sinohydro Corporation (2015); Corporation
Cosco Containerlines (2016); Shanghai Gorgeous Investment Development
(2017) y Shanghai Zhenghua Industria pesada (2017). Posteriormente al
establecimiento de relaciones diplomaticas, se registraron otras diez
empresas. CRRC Hongkong Capital Management Co., Ltd (2017); Baoshan
Iron & Steel Co., Ltd. (2018); CCCC Dredging (Group) Co., Ltd (2020);
Hangzhou Hikvision Digital Technology Co. (2020); Dashang Group Co., Ltd
(2020); Zhejiang Dahua Technology Co. Ltd. (2020); Zhejiang Dahua
Technology Co.,, Ltd. (2020); ZKTECO CO. LTD. (2022); China Mobile
International Limited (2022); CRCC International Investment Co., Limited
(2023) y Honor Group (2024). Desde el punto de vista del gobierno chino, la
presencia de empresas chinas en Panama se alinea con la estrategia “Go
Out” y contribuye a la expansion mundial de las empresas. En
consecuencia, China se erige como el segundo pais con mayor numero de
empresas registradas, después de EE.UU. con 36 (MINISTERIO DE
COMERCIO E INDUSTRIAS, 2024).

Tanto CHEC como CCA Panama han asegurado contratos para la
planeacion y desarrollo de proyectos de infraestructura, como el Cuarto
Puente sobre el Canal de Panama y la Terminal de Cruceros Amador para el
primero, asi como Ciudad Esperanza para el segundo. El posicionamiento
de su sede regional en Panama les proporciond una ventaja competitiva. Es
crucial sefalar que la inscripciéon bajo los marcos SEM o EMMA no garantiza
la seleccion de proyectos; sin embargo, si facilita a las empresas establecer
canales de comunicacion y comprender procesos. CHEC sirve como
ilustracion principal de este escenario. A pesar de participar en procesos de

licitacion en Panama desde 2010, la compania solo obtuvo el Proyecto
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Terminal de Cruceros Amador en 2017, en colaboracion con la firma belga,
Jan de Nul (CENTRAL AMERICA DATA, 2017).

Los proyectos de infraestructura juegan un papel crucial en la mejora
de la conectividad, el fomento del desarrollo y la generacion de
oportunidades de empleo en Panama, fendmeno que se evidencia en la
situacion financiera del pais. En una escala mas amplia, la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL)
aboga por una asignacion de 6.2% del Producto Interno Bruto (PIB) hacia
inversiones en infraestructura a nivel regional para atender los
requerimientos de las respectivas naciones (COMISION ECONOMICA PARA
AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2017). De manera que segun el Presupuesto
Estatal 2024, se prevé que Panama destine 7.12% de su Producto Interno

Bruto a mejorar su infraestructura.

La asignacion de recursos por parte del estado para proyectos de
infraestructura permite a los ministerios o autoridades financiar proyectos
bajo su supervision. Por el contrario, las obras publicas son financiadas por
bancos multilaterales de desarrollo, lo que lleva a una deuda interna
administrada por el ministerio de Economia y Finanzas. Panama se
beneficia de tasas de interés favorables para la mayor parte de su
financiamiento, gracias a sus calificaciones crediticias estables —BB+ de
Fitch, BBB de S&P, y Baa3 de Moody's. A marzo de 2024, 48.13% de la deuda
publica lleva una tasa de interés que oscila entre 3-6%, mientras que
42.04% soporta intereses entre 6-9%. Dada su solvencia crediticia y su
robusta economia, Panama puede acceder al financiamiento a tasas
atractivas, haciendo que los préstamos de los acreedores estatales chinos,
que fluctuan entre 4-6%, sean poco atractivos (MALIK et al., 2021). Al
momento de redactar este articulo, los principales acreedores de Panama
por su deuda publica externa eran el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF) y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF). Los bancos de politica

chinos, como el Banco de Desarrollo de China (CBD, por sus siglas en
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inglés) y el Banco de Exportacion e Importacion de China (Eximbank),
compiten con las tasas que proporcionan estas instituciones
multinacionales, lo que requiere una preferencia para ser considerados

Ccomo una opcion de financiamiento.

Panama también esta sujeto a regulaciones de responsabilidad fiscal
que restringen la expansion de su deuda en relacion con su Producto
Interno Bruto (PIB), evitando asi que el gobierno asuma obligaciones mas
alld de su capacidad de pago y evitando un estado de insolvencia. EI 5 de
junio de 2008, la promulgacion de la Ley 34 de la Ley de Responsabilidad
Fiscal restringid el crecimiento anual de la deuda publica a un maximo de
1% del PIB, segun lo determinado por la Direccion de Estadistica y Censos
de la Contraloria General de |la Republica. No obstante, existen excepciones,
como la relajacion del déficit anticipado bajo la Ley de Responsabilidad
Fiscal, para atender los gastos suplementarios derivados de |la pandemia de
COVID-19, segun lo estipulado por la Ley 139 del 2 de abril de 2020. Cabe
destacar que el financiamiento para proyectos de infraestructura no es
parte de estas provisiones de emergencia. Por lo cual, la capacidad de
Panama para emitir deuda con el propdsito de financiar proyectos de

infraestructura depende de |a tasa de crecimiento anual de su PIB.

En conclusion, las iniciativas de infraestructura de Panama reciben
financiamiento del propio gobierno debido a su capacidad para asignar
recursos a ministerios y organismos para la ejecucion de proyectos, o
alternativamente, para asegurar préstamos de bancos multilaterales de
desarrollo a tasas de interés ventajosas dentro de los limites de su marco
regulatorio de responsabilidad fiscal. El CBD y el Eximbank se presentan

como competencia a estos socios financieros de larga data.

Las relaciones de China con Panama, en términos de politica exterior,
mejoraron en linea con los Libros Blancos sobre América Latina y el Caribe
de 2008 y 2016, la estrategia de “go out” y la IFR. Estas iniciativas tienen

como objetivo facilitar la internacionalizacion de las empresas chinas y
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promover el intercambio de bienes, tecnologia, capital y personas a través
de una mayor conectividad y aprendizaje reciproco. Ambos libros blancos
subrayan la importancia de la politica de una sola China como el principio
fundamental que guia el establecimiento y la progresion de las relaciones
con América Latina. La parte lll del libro blanco de 2016 profundiza en el
marco conocido como “1+3+6", que tiene como objetivo fomentar la
cooperacion mutuamente beneficiosa entre China y América Latina y el
Caribe. El “1" representa el plan de cooperacion China-LAC 2015-2019; el “3"
significa los tres pilares de comercio, inversion y cooperacion financiera; y el
“6" denota las seis areas clave de energia y recursos, desarrollo de
infraestructura, agricultura, manufactura, innovacién cientifica vy
tecnoldgica, y tecnologia de la informacion. Adicionalmente, el documento
de politica introduce el innovador modelo “3x3" para la cooperacion de
capacidad, enfocandose en la construccion de grandes pasajes logisticos
para la electricidad y la informacion, asi como la expansion de los canales
de financiamiento, crédito y seguros. Este enfoque alinea los proyectos de
infraestructura con los mecanismos de apoyo financiero, concepto que

resuena con la IFR de China.

Derivado del concepto de una estrategia global de desarrollo de
infraestructura, Panama y China firmaron un MoU sobre la cooperaciéon en
el marco de la Franja Econdmica de la Ruta de la Seda y la Ruta Maritima
de la Seda del Siglo XXI el 17 de noviembre de 2017. Al ser el primer pais de
la regidn en participar en un acuerdo de este tipo, la decision de Panama
subraya su papel como pionero en la adopcion de los principios de la Franja
y la Ruta dentro de la regién de América Latina. (MENDEZ; ALDEN, 2021, p.
840). En julio de 2021, el MoU se prorrogd automaticamente hasta 2024, de
conformidad con lo dispuesto en el parrafo IV, a menos que fuera
rescindido por alguna de las partes mediante notificacion escrita a la otra
con al menos tres meses de anticipacion, sin que exista Nningun programa
de colaboracion existente para “alineacion de infraestructura y capacidad

de produccion”. Este memorandum carece de exigibilidad, dado que no es
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vinculante, al no recibir la ratificacion de las Asambleas Nacionales de
ninguno de los paises. lllueca (2023) argumenta que este tipo de
compromisos contraviene el procedimiento constitucional adoptado por
Panama (ILLUECA, 2023, p.17).

El primer proyecto dentro de este marco consistid en realizar un
estudio de factibilidad sobre el Ferrocarril Panama-Chiriqui, el cual fue
elaborado por China-Railway Design. (MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES, 2019). La investigacion se llevd a cabo con un costo de US$16
millones, que se financidé a través de fondos de cooperaciéon internacional
no reembolsables, establecidos mediante un intercambio de notas
diplomaticas entre el ministro interino de Relaciones Exteriores de
Panama, Luis Miguel Hincapié, y el ministro de Comercio de la Republica
Popular China, Zhong Shan, el 7 de diciembre de 2017. Es pertinente
resaltar que el pacto de cooperacidn no reembolsable tuvo una suma de
100 millones de renminbi (equivalente a aproximadamente US$15
millones), monto inferior al gasto total del estudio de factibilidad. No
obstante, para el estudio no se utilizé la totalidad de estos fondos, pues la
mencionada nota diplomatica especificaba que su intencion era apoyar
iniciativas colaborativas encaminadas a potenciar los recursos humanos y
otorgar becas para talleres entre ambas naciones. Se han implementado
varias iniciativas de colaboracion, mientras que otras estan actualmente en
evaluacion. Por ejemplo, en 2023, una delegacion de siete técnicos
enviados por la Agencia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de
China viaj6 a Panama para evaluar proyectos de cooperacion no
reembolsable que se habian propuesto. En cuanto al estudio de
factibilidad, a pesar de afirmar la viabilidad de la construccion del
ferrocarril, su implementacion real no ha sido aprobada por el gobierno

panameno.

En conjunto con este analisis de factibilidad, el gobierno chino
incorpord la asignacion del proyecto de licitacion publica, Nueva Linea de

Transmision Mata de Nance - Frontera Lt 230kv, a China CAMC Engineering
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por US$34 millones, como parte de la IFR. (JIANING, 2023). Sin embargo,
este esfuerzo no constituye una inversion, dado que el financiamiento
provendra de los recursos financieros de ETESA, entidad plenamente bajo
la propiedad del gobierno panameno, y no de un prestamista chino. Tal
situacion da lugar a una divergencia en cuanto a la categorizacion de

proyectos que caen dentro del ambito de la IFR.

5 Impacto de los Ajustes en la Estrategia Gubernamental panamena

hacia las Relaciones con China

Para describir coémo las fluctuaciones en los vinculos politicos inciden
en el ambito comercial bilateral, se representa cada mandato presidencial
de Panama (2014-2019 y 2019-2024) como una variable independiente que
afecta tanto los vinculos politicos con China como la actividad comercial
bilateral. El impacto de estas dinamicas en los acuerdos e iniciativas
politicas y econdmicas se define como variables dependientes, como se
puede visualizar en |la Tabla 1. Las variables intervinientes incluyen las
presiones ejercidas por los EE.UU. sobre |a politica exterior de los gobiernos

panamenos, las cuales condicionan las posturas de Panama.
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Tabla 1- Descripcién de las variables dependientes

Variables Descripcion

Establecimiento de relaciones
diplomaticas, nombramiento de

Vinculos Politicos embajadores, inauguracion de
embajadas y consulados, visitas
oficiales de alto nivel, acuerdos de
exencion de visa.

Comercio, inversiones, tratados de
Actividad Econdmica libre comercio, proyectos de

infraestructura, rutas de vuelo

directas, estimulo al turismo.

g _ Becas educativas, donaciones,
Cooperacion Internacional intercambios culturales, proyectos
de cooperacion no reembolsable.

Fuente: elaborada por el autor (2024).

Desde 1996 hasta principios de la década de 2000, Panama y China
mantuvieron un nivel moderado de vinculos politicos a pesar de la
ausencia de vinculos diplomaticos, debido a la presencia de
representaciones no gubernamentales. Durante la presidencia de Varela,
Panama establecid relaciones diplomaticas con China, lo que llevd a la
acreditacion mutua de embajadores y la firma de una plétora de acuerdos
bilaterales. La firma del memorandum sobre la cooperacion en el marco de
la Franja Econdmica de la Ruta de la Seda y la Ruta Maritima de la Seda del
Siglo XXI desempend un papel crucial en el avance de los proyectos de
infraestructura, fomentando posteriormente fortalecimiento en los vinculos
politicos y un repunte en las actividades comerciales. Esto derivdo en que un
Nnumero cada vez mayor de empresas chinas optaran por establecer sedes
regionales para capitalizar el marco preferencial que ofrece el SEM.
Ademas, ambos paises participaron en seis rondas de negociaciones para
un TLC, con China designando a Panama como destino turistico aprobado
e iniciando un servicio de vuelo directo entre Beijing y Panama. La
aprobacion de protocolos fitosanitarios y zoosanitarios para la exportacion

de productos agricolas panamenos a China por parte de la Administracion
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General de Aduanas de la Republica Popular China solidificd aun mas la
relacion bilateral, respectivamente en los siguientes rubros: cobia (2018),
piNa (2018), carne bovina (2018). Cabe destacar que Varela emprendio la
primera visita oficial de un presidente panamefno a China el 17 de
noviembre de 2017. Durante los Ultimos dos anos de su mandato, realizd
tres misiones a China (MON PINZON, 2022, p. 780), subrayando la
importancia de las relaciones con China como maxima prioridad para su
gobierno y destacando el establecimiento de relaciones diplomaticas como
un logro significativo (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, 2018).

Los vinculos politicos se mantuvieron en un alto nivel hasta 2019
cuando Cortizo asumio la presidencia. Si bien la administracion Cortizo
mantuvo los compromisos asumidos por el gobierno de Varela con las
empresas chinas, no avanzd con las propuestas de ciertos proyectos,
incluido el tren Panama-Chiriqui, ni se embarcd en una visita oficial a China
durante su mandato de 5 anos. En materia comercial, el gobierno de
Cortizo suspendid las negociaciones del TLC, mas si pudo concretar
algunos protocolos de exportacion: productos acuaticos (2019), carne
porcina (2019), carne avicola (2020) y productos acuaticos salvajes (2023).
Sin embargo, dado el tiempo requerido para negociar y aprobar un
protocolo de exportacion, es posible que los esfuerzos a nivel
gubernamental se hayan iniciado durante el gobierno de Varela. Ademas
de ello, el inicio de la pandemia de COVID-19 y los problemas de salud
personal de Cortizo, divulgados en junio de 2022, contribuyeron a una
disminucion en las interacciones cara a cara con China, a un cambio hacia
la cooperacion internacional y contracciones en las exportaciones
panamenas. La disminucion de los vinculos politicos de niveles altos a
moderados se atribuye en parte a las presiones gjercidas por medio de las
visitas del secretario de Estado de EE.UU., Mike Pompeo, al presidente
Varela en octubre de 2018 y del secretario de Comercio Wilbur Ross al
presidente Cortizo poco después de asumir el cargo el 1 de julio de 2019
(MON PINZON, 2022, p. 786, 788). Estas visitas ejercieron presién sobre
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Panama para que lograra un equilibrio entre sus relaciones con China y
EE.UU. Ademas, el énfasis en mejorar los lazos con EE.UU. se alined con uno
de los objetivos de politica exterior del presidente Cortizo, proporcionando
una justificacion para la disminucion de los vinculos politicos tal como se

esboza en el plan estratégico de su gobierno.

Tabla 2 - Patrones entre las Variables Independientes y Dependientes

Variables

Independientes Variables Dependientes

Vinculos Actividad Cooperacion

Administracion . .. }
Politicos Econdmica Internacional

Juan Carlos
Varela Altos Alto Alta
(2014-2019)

Laurentino
Cortizo Bajos Baja Moderada
(2019-2024)

Fuente: elaborada por el autor (2024).

Como se puede visualizar en la Tabla 2, los mandatos presidenciales
gjercen un impacto significativo en las relaciones bilaterales con las
naciones en el corto plazo debido a su atribucion constitucional para tales
acciones. Segun lo estipulado en el articulo 184 de la Constitucion
panamena, el presidente tiene l|la tarea de supervisar las relaciones
exteriores, ratificar tratados y pactos internacionales sujetos a revision
legislativa, asi como acreditar representantes diplomaticos y consulares.
Durante el mandato de Varela, se establecieron relaciones diplomaticas con
China, lo que en consecuencia fortalecid los vinculos politicos en las
relaciones bilaterales con China. Varela actué con independencia, velando
por su propio beneficio (XIANG; XIN, 2023, p. 240-241). Por el contrario,

Cortizo disminuy®d los vinculos e inicidé un periodo de enfriamiento.
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De ahi que el panorama politico en Panama sea altamente
individualizado, impactando directamente la dinamica de las relaciones
exteriores. Desde el advenimiento de las elecciones democraticas en 1994,
tras la era de la dictadura militar de 1968 a 1989, ningun partido politico ha
asegurado la reeleccion. Cada cinco anos, coincidiendo con la duraciéon del
mandato presidencial de Panama, una gestion distinta asume el poder con
un lider que no ha ocupado previamente el cargo presidencial. Si bien el PP
y el PRD han gobernado en multiples ocasiones desde 1994, no lo han
hecho de manera consecutiva. A pesar de que la rotacion del gobierno es
propicia para la democracia, puede dificultar la continuidad de las politicas

estatales cruciales para el desarrollo del pais.

El T de julio de 2024, Panama dio inicio al mandato de José Raul
Mulino, postulado por el partido Realizando Metas (RM), como nuevo
presidente de la Republica. Su amplia trayectoria como miembro del
gabinete en administraciones pasadas —fungiendo como ministro de
Relaciones Exteriores (1993-1994), ministro de Gobierno de Justicia
(2009-2010) y ministro de Seguridad Publica (2010-2014) — lo posiciona
favorablemente. En octubre de 2024, el presidente Mulino sostuvo una
reunion con la embajadora de China en Panama, Xu Xueyuan, durante la
cual discutieron el interés de empresas chinas en invertir en sectores
estratégicos como logistica, infraestructura, energia renovable, tecnologia,
turismo, telecomunicaciones y agricultura, reforzando asi el enfoque
pragmatico de su politica hacia China, orientado al desarrollo nacional
(MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA, 2024). Dentro de esta vision de
fortalecer los vinculos politicos y econémicos, la administracion de Mulino
ha manifestado su intencidén de retomar iniciativas suspendidas durante el
gobierno anterior. Entre estas, el presidente ha destacado su dedicacion a
mejorar la red ferroviaria nacional (MORALES, 2024). Aunque no se han
presentado detalles especificos sobre el proyecto, se dispone del estudio de
factibilidad realizado por China Railway Design, lo que podria acelerar su

implementacion. Asimismo, en octubre de 2024, el ministro de Comercio e
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Industrias, Julio Moltd, anuncid que las negociaciones del TLC con China se
reanudarian en 2025 (GARCIA MUELLES, 2024). Estos avances sugieren una
continuidad de las politicas iniciadas durante la administracion de Varela, lo
qgue podria resultar en un fortalecimiento significativo de los vinculos

politicos y econdmicos con China.

6 Conclusiones

En este articulo se han explorado las fluctuaciones en la politica
exterior implementadas por dos gobiernos de Panama —Varela y
Cortizo—hacia China, con el fin de describir su impacto en las actividades
econdmicas bilaterales. Es evidente que la politica exterior de Panama se
alinea con los objetivos de China en Centroamérica. Como una economia
basada en servicios, Panama busca mejorar su comercio, inversiones,
diversificacion de socios y conectividad global. Las inversiones juegan un
papel vital en la reduccion del déficit comercial de Panama. No obstante, la
politica partidista y la influencia de otras fuerzas geopoliticas a menudo
oscurecen la percepcion que tienen los lideres de esta interaccion. El punto
focal del TLC entre Panama y China fueron las inversiones entrantes,
componente no perseguido activamente por la administracion Cortizo.
Dada la correlacion positiva entre los vinculos politicos y comerciales, es
l6gico que Panama fomente estas relaciones después de su aval de la
politica de una sola China, lo cual como se fundamenta en los puntos antes

expuestos, es un requisito previo para sostener intercambios de alto nivel.

Incluso antes del establecimiento formal de relaciones diplomaticas,
Panama tenia importantes conexiones comerciales y culturales con China,
evidentes a través de oficinas comerciales en respectivas capitales, una
considerable didaspora china en Panama, su papel fundamental en las
operaciones del canal, y siendo el principal cliente de la Zona Libre de

Colon. Algunos canales comerciales solo se abrieron tras el reconocimiento
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de Panama de la politica de una sola China, incluida la aprobacion de
acuerdos de exportacion de productos agricolas panamenos a China y las
discusiones de un TLC. No obstante, estas iniciativas se vieron
obstaculizadas por el cambio de gobierno en julio de 2019, lo que subraya
como las desalineaciones y los cambios politicos pueden impedir el
progreso. La rigidez en las relaciones chino-panamenas se derivo de los
objetivos de politica exterior del gobierno de Cortizo y las presiones
ejercidas por EE.UU., evidentes a través de visitas de alto perfil a Panama.
Esto subraya la necesidad de Panama de lograr un delicado equilibrio en
sus relaciones con Chinay EE.UU., ambos fundamentales para su desarrollo

y ninguno de los dos debe pasarse por alto.

China ha publicado dos documentos de politica que delinean su
postura hacia Ameérica Latina. Esto es parcialmente factible debido a su
estructura de gobierno consistente, contrastando el sistema democratico
panameno susceptible de frecuentes alteraciones de agenda en cada
periodo electoral. La ausencia de un conjunto estandarizado de principios a
nivel nacional podria servir de ventaja, otorgando a las democracias de la
region la flexibilidad para navegar. Sin embargo, es imperativo que capten
rapidamente las oportunidades para evitar que se frene el progreso. Si no lo
hace, Panama podria quedar rezagado por detras de sus contrapartes
regionales, aprovechando efectivamente las perspectivas econdmicas de
China, como Costa Rica, Nicaragua y Honduras, que han ratificado o estan

en proceso de finalizar sus respectivos TLC.

La alternancia en el liderazgo politico en Panama tiene un impacto
directo en la continuidad de Ilas politicas implementadas por
administraciones anteriores, especialmente cuando las prioridades de las
nuevas autoridades difieren significativamente. En este contexto, la relacion
con China alcanzd su punto mas alto durante la administracion de Juan
Carlos Varela, pero experimentd un retroceso durante el mandato de
Laurentino Cortizo. Sin embargo, el presidente Mulino se ha posicionado

como un lider pragmatico, enfocado en proteger y promover los intereses
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nacionales. En lo que respecta a su postura hacia China, su reunidén con la
embajadora Xu sugiere un interés renovado en fortalecer los vinculos
politicos. Tal como evidencia esta investigacion, dicho fortalecimiento
podria traducirse en una mayor actividad econdmica en areas clave como

inversiones, comercio y proyectos de infraestructura.
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