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Resumen

Este documento de trabajo analiza cémo la desigualdad y la pobreza inciden en
el desempefio macroeconémico de Panamad, compara la trayectoria de estos in-
dicadores y diagnostica la eficacia del gasto publico gubernamental. Utilizando
estadisticas descriptivas e indicadores, el documento busca explicar qué relacion
tiene la reciente expansién macroeconémica de la regién con los avances en re-
duccién de pobreza y desigualdad, a la vez que provee luces sobre el trasfondo
productivo y el desempefio fiscal en hacetle frente a estos retos sociales. Tras este
diagnostico, se analizaran brevemente programas especificos en torno a subsidios
al consumo y transferencias condicionadas que buscan mitigar la pobreza y la des-
igualdad en Panama. El documento concluye con un balance de los retos a futuro
en materia de politicas publicas en materia social y macroeconémica y algunas

recomendaciones para su posible solucion.

Seccion I:
Introduccion

Este documento de trabajo intenta rese-
flar tedrica y empiricamente los efectos
macroeconémicos de la desigualdad y
la informalidad en América Latina, con
especial énfasis en Panama. A partir de
pruebas descriptivas y un estudio cua-
litativo sobre la efectividad del marco
de politicas disefiadas para disminuir
la desigualdad, la informalidad y la po-
breza, se busca explicar los nexos entre
la expansién macroeconémica de la re-
gion y en especial el crecimiento pana-
meflo, con los avances en materia social,
a fin de desentranar sus efectos en el
trastfondo productivo y el impacto del
desempefio fiscal y las politicas publicas
para paliar estos problemas.

En las ultimas décadas, la teoria econo-
mica y sus derivados de politicas publi-
cas se decantaron en dos grandes cam-
pos tedricos y practicos. Por un lado,
quienes enfatizan los efectos del supp/y-
side (0 lado de la oferta) de la economia
hacen hincapié en el dinamismo del
mecanismo de mercado que permite
el ajuste eficiente de los factores pro-
ductivos a través de su funcionamien-
to ininterrumpido. Si bien, esta vision
dominé el pensamiento econdémico
y atn forma parte de las recomenda-
ciones en materia social y economica,
fallas de mercado en materia de bienes
publicos (como salud y educacion),
propicié a organismos internacionales
como el Banco Mundial a hacer énfa-
sis en politicas pro-pobres por el lado de
la demanda, a fin de corregir brechas
econémicas y con ello disminuir bre-
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chas sociales para garantizar estabilidad en materia
politica y econémica. Visto que cabe razén en am-
bas visiones, existe interés en saber como es po-
sible calibrar y desarrollar una visién econémica y
social que permita dinamizar el funcionamiento del
mecanismo de mercado a través del disefio e im-
plementacion de politicas inteligentes y focalizadas
que garanticen un crecimiento amplio e incluyente.

Lo anterior no quiere decir que no existan tensio-
nes a corto plazo entre politicas que favorezcan el
crecimiento, y la reduccién de la pobreza y la des-
igualdad. Las politicas que tienden al supply-side im-
plicitamente asumen que la poblacién espera que
los beneficios lleguen a todas las esquinas de la so-
ciedad. Asimismo, se espera que tales politicas no
esten sujetas a retrocesos sociales o taras que otor-
guen acceso desigual a factores productivos. Un cu-
mulo de nuevos estudios resalta que el crecimiento
econémico se ve afectado en la medida que el ajuste
econémico sea desigual y afecte desproporcionada-
mente a algunos grupos sociales. Por eso, hoy existe
el incentivo de aumentar el impacto del crecimiento
en la disminuciéon de la pobreza, implementando
politicas que a su vez disminuyan los niveles de des-

igualdad.

En América Latina, la desigualdad puede ser vista
como la dificultad para acceder al mercado laboral.
Producto de cuestiones estructurales y regulatorias,
al trabajador de la regién se le dificulta entrar al rue-
do formal y por consiguiente, por opcién o por ne-
cesidad entra a la informalidad en la cual el acceso
a capital y mano de obra no cuenta con suficientes
garantfas legales y econémicas. Es de esperar que
en medio de ese contexto, la productividad del sec-
tor informal sea mucho menor.

Y si bien la desigualdad disminuy6 a lo largo y an-
cho del continente en medio de un contexto de cre-
cimiento vigoroso, existen retos a superar. Por un
lado, en la medida que este crecimiento econémico
que no esté afincado en instituciones que incidan en
mayores indices de productividad, este crecimiento
econémico permanecerd vulnerable y, en caso de
una crisis, podria revertir las ganancias hasta ahora
experimentadas. Asimismo, concentrar productivi-
dad y trabajo en enclaves econémicos especificos en
medio de pesadas regulaciones y desenfocadas po-
liticas laborales, no propicia la inclusion laboral de

grandes contingentes de trabajadores. Marginados
de las externalidades positivas (en materia de en-
trenamiento y experiencia) propias al acceso del
mercado formal, estos contingentes de trabajadores
quedan atrapados en un circulo vicioso, que en ca-
sos de frustracion generalizada, puede desembocar
en crisis politicas e institucionales.

Este trabajo enfatiza el caso panamefo, cuya triada
de crecimiento, desigualdad e informalidad defi-
ne en gran parte su economia. En efecto, la eco-
nomia informal en Panama tiene un tamafio con-
mensurable al 50% de su economia formal, tal y
como aparece descrito en algunos estudios citados
a continuacién. Nuestros resultados indican que la
productividad laboral en Panama se circunscribe a
sectores econdmicos estrechos que a pesar de su
dinamismo y aporte al crecimiento econémico no
pueden absorber formalmente el contingente de
trabajadores. Estas fracturas sectoriales en la eco-
nomifa panamefia apuntan a una débil relacién a
corto plazo entre el vigoroso crecimiento del ulti-
mo lustro y la disminucién en la desigualdad, a la
vez que también sugiere un papel importante de las
politicas de gasto estatal en hacerle frente a estos
retos.

Desde otra perspectiva, analizamos dos tipos de
politicas sociales implementadas en Panama: los
subsidios al consumo de servicios publicos y los
subsidios de apoyo a grupos vulnerables. En el caso
de los primeros, estos subsidios fallan en generar
impactos positivos: la oferta de dichos servicios es
escasa en disponibilidad y calidad y suele ser regre-
siva ya que no reconoce diferencias en las circuns-
tancias de la poblacién objetivo y en la extensién de
sus necesidades. En cambio, si bien la implementa-
cién de las transferencias a grupos vulnerables ha
sido mas exitosa y focalizada, estas también cuentan
con deficiencias. Por un lado, se desconoce en gran
parte el nivel de cumplimiento con las condiciones
del programa (respecto a objetivos de educaciéon y
salud), pues no se cuenta con un sistema adecuado
de informacién y seguimiento. Adicionalmente, el
subsidio podria impactar de forma diferente a un
grupo heterogéneo de beneficiarios -en especial los
hogares indigenas- que tienen mayores dificultades
para acceder a los servicios publicos. Esto apun-
ta hacia la posibilidad que el impacto de la Red de
Oportunidades, aunque positivas, puedan estar so-
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breestimadas. El débil seguimiento a los beneficia-
rios de la Red; asi como la carencia de criterios (ba-
sados en experiencias similares o en lo que sugiere
la teorfa) dificultan la evaluacion del éxito o fracaso
de estas politicas.

Por eso, se hace imperativo repensar algunas carac-
teristicas del modelo de crecimiento panamefio, y
el diseflo e implementacién de politicas publicas
para hacerle frente a estos retos. En un primer ni-
vel, urge una reforma al sistema de subsidios a fin
de que impacten a las poblaciones vulnerables que
mas lo necesitan. Asimismo, se necesita reformar el
sistema de informacién y seguimiento de estos pro-
gramas para mejorar el monitoreo y la evaluacién
periédica de sus objetivos.

A un nivel mas general, es necesario iniciar politi-
cas publicas que busquen la difusién de rendimien-
tos marginales crecientes (es decir, externalidades
positivas) a lo largo y ancho de la economia. Por
ejemplo, urge apoyo e inversion en educacion,
re-entrenamiento técnico y capital productivo, al
igual que apoyo e inversién en sectores claves de
alta productividad (especialmente en sectores cuyo
impacto neto sea positivo en el contexto de costos
ambientales y sociales) en medio de un contexto re-
gulatorio favorable. Al incentivar politicas publicas
que fortalezcan la institucionalidad legal, la difusion
de tecnologfa y las garantias a emprendedores en
sectores competitivos se aumenta la productividad
de la economifa, y su capacidad de absorber los tra-
bajadores en el sector formal. Sélo asi se podran
mantener y hacer sostenibles a futuro los beneficios
acumulados producto del actual dinamismo econ6-
mico nacional.

El presente documento tras esta breve introduc-
cién, en su segunda seccion resefa los aspectos teo-
ricos que vinculan el desempefio macroeconémico
con la desigualdad, la pobreza y la informalidad, y
se repasa brevemente el caso de la region latinoa-
mericana desde los noventas hasta nuestros dfas. La
tercera seccion enfoca el caso panamefio y presenta
una perspectiva macro de empleo, productividad e
informalidad en la economia. A renglén seguido,
también aporta apuntes sobre la situacion de los
subsidios al consumo y las transferencias condicio-
nadas en Panama. La cuarta y dltima seccién con-
cluye con algunas recomendaciones.

Seccion llI: Los nexos entre
desigualdad, pobreza y actividad
macroeconomica en América Latina

Ill.a Teorias sobre el crecimiento,
la desigualdad y la pobreza

Existen posiciones encontradas respecto a los efec-
tos de la desigualdad y la pobreza en el desempefio
macroeconémico y en el crecimiento. Por un lado,
una rica literatura enfatiza el rol de politicas que
coadyuven al crecimiento econémico para dismi-
nuir la pobreza. La utilizacion eficiente y racional
de los factores de produccién maximiza ventajas
comparativas internas y externas y se refleja en un
crecimiento econdémico que por sz mismo distribuye los
réditos de estos recursos de acuerdo con los apor-
tes marginales de cada factor. En ese sentido, estos
estudios consideran que el crecimiento econémico
es neutro a largo plazo a nivel distributivo. No obs-
tante, por otro lado, existe una profunda critica a
este modelo ya que existen numerosas interrogan-
tes sobre qué politicas conducen a esa utilizacion
eficiente y racional. Por tanto, estos ultimos docu-
mentos enfatizan cuan dificil es pensar en esos tér-
minos ante las numerosas fallas de mercado y de
gobierno en el proceso de instalar medidas condu-
centes a ese desarrollo.

Sobre los primeros estudios, el célebre modelo de
Solow (1956) constituye el punto de partida. Tal
como apunta Solow, el ritmo de crecimiento de-
pendera del ahorro (e inversion) de recursos por
encima de las necesidades del crecimiento demo-
grafico y la depreciacién de capital. En equilibrio,
el ahorro sera igual al crecimiento de la poblacién y
de capital. Sin embargo, un incremento en la tasa de
ahorro o més importante aun, en la capacidad pro-
ductiva, aflade potencial a la economia y con ello, la
posibilidad de crecimiento a futuro.

Este modelo es la piedra angular para entender
las distintas facetas y efectos del crecimiento, vis-
to su poder predictivo (para estudios empiricos,
consultar Mankiw, Romer y Weil 1992 y Solow
2001). Principalmente, el modelo de Solow enfati-
za factores de crecimiento por el lado de la oferta
(supply-side) que empujan las fronteras tecnologicas
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de produccién o la tasa de ahorro para aumentar
el potencial de crecimiento para asi “levantar to-
dos los botes en la orilla”. En efecto, se aduce que
al subir todos ingresos, se afecta positivamente y
proporcionalmente el ingreso de los pobres, tal
como se sefala en el estudio de Dollar y Kraay
(2004). Al afectar a todos por igual, el crecimiento
aumenta el ingreso de todos pero lo hace de forma
neutral.

Como apunta Lopez (2003) “nadie duda la impor-
tancia del crecimiento en la reduccion de la pobre-
za. Los paises que historicamente experimentaron
la mayor reduccion en la pobreza son aquellos que
[también] experimentaron perfodos prolongados de
crecimiento econdémico sostenido.”” No obstante,
existen serias dudas sobre si el crecimiento es neu-
tral a nivel distributivo. No todos los grupos sociales
tienen la misma participacion en las actividades que
generan ese crecimiento, y por ende existe la posibili-
dad que tal crecimiento sea capturado, especialmente
si no existen instituciones sociales que garanticen ac-
ceso a los réditos de esa expansion. Asi, surgen nue-
vos modelos de crecimiento endégeno que enfatizan
el rol de externalidades (aquellos costos o beneficios
de politicas sobre terceros actores, como en Romer
1980) y a la vez, una defensa de algun grado de poli-
ticas distributivas que rompan con aquella captura a
cargo de sectores agremiados en la burocracia guber-
namental o en el sector privado.

Asi, propiciar crecimiento a largo plazo implica tam-
bién mejorar indicadores sociales, de educacion y de
ingreso a través de lo que Kakwani (2001) denominé
como politicas de crecimiento pro-pobres donde apoyar los
ingresos de los pobres sean prioridad y con ello, crez-
can mas rapido que los ingresos de los no-pobres.
Esto disminuirfa la desigualdad y la pobreza de ma-
nera simultanea. Asi, Son y Kakwani (2003) resefian
la relacion entre pobreza, crecimiento y desigualdad
y encuentran que el aumento de la pobreza y el gra-
do de desigualdad son inversamente proporcionales:
asi, la pobreza es mas elastica (es decir, mas sensible)
respecto al crecimiento en la medida que exista me-
nor desigualdad. Asi, en sociedades donde los pobres
estan relativamente integrados en la economfa (con
mejor redistribucion del ingreso — los pobres tienen
mayores oportunidades en el mercado laboral), el
crecimiento econémico contribuye de mayor forma
a la reduccion de la pobreza.

Por otro lado, existe incertidumbre respecto a qué
politicas conducen a episodios de crecimiento sos-
tenido. En un controversial estudio, Easterly (2001)
encontr6 que las politicas de ajuste estructural dic-
tadas tanto por el Banco Mundial (BM) y el Fondo
Monetario Internacional (FMI) reducen la elastici-
dad de la pobreza respecto al crecimiento econé-
mico, quizds a consecuencia de que estas politicas
marginan a los pobres de las oportunidades para
participar de ese crecimiento. Ante tales criticas, el
BM plante6 una nueva vision de crecimiento incluyente
que para set sostenible a largo plazo “deba ser am-
plio entre sectores, e incluyente de la mayor parte de
la fuerza de trabajo de un pais... La perspectiva pro-
pobres esta principalmente enfocada en el bienestar
de los pobres, mientras que el crecimiento incluyente
se preocupa con las oportunidades de la mayoria de
la fuerza de trabajo, sean pobres o clase media (BM
2009)”. De acuerdo al BM, para que el crecimiento
sea realmente incluyente se necesita no sélo enfocar
las politicas a paliar la pobreza, sino generar mayor
productividad y crear nuevas oportunidades de em-
pleo — enfatizando la creacién de crecimiento pro-
ductivo y no la redistribucion del ingreso.

Los estudios demuestran que el acceso a oportu-
nidades educativas y de salud tiene un efecto sig-
nificativo en mayor crecimiento econémico y en la
disminucién de la desigualdad, incluso al controlar
por efectos circulares. Lopez (2003) confirma que,
mejoras en educacion e infraestructura, y menores
niveles de inflacién reducen los niveles de desigual-
dad, especialmente en el caso de los dos ultimos.
En caso contrario, politicas asociadas al desarrollo
financiero, la apertura financiera y a un menor ta-
mafo del sector publico incrementan la desigual-
dad. Esto ocasiona un problema, ya que todas estas
politicas tienden a aumentar el crecimiento. Asi, por
lo menos respecto a aquellos factores, existe una
tension a corto plazo entre politicas que busquen
reducir la desigualdad y aumentar el ingreso de la
poblacion, si bien los efectos netos positivos del
crecimiento son indiscutibles a largo plazo.

Igualmente, la desigualdad tiende a aumentar la vo-
latilidad macroeconémica (Breen y Garcia Pefalosa
1999). Desde la teorfa neoclasica, Breen y Garcia
Pefialosa arguyen que los individuos de mayor in-
greso tienen mayor apetito de riesgo, y por tanto
ofrecen en el mercado garantias (seguros) para los
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trabajadores. A mayor riesgo, mayores ganancias
pero también aquellas implican mayor volatilidad.
Sin embargo, desde un punto de vista keynesiano-
estructuralista, en un contexto social polarizado en-
tre ricos y pobres, los choques externos de deman-
da no son absorbidos de manera eficaz cuando no
existe una clase media con suficiente peso y poder
adquisitivo para resolver los problemas de coordi-
nacién que inciden en bajos niveles de productivi-
dad e inversion (Gordon 1995).

A pesar de sus diferencias, los documentos de
Gordon, y de Breen y Gatcia Pefialosa hacen hin-
capié en los efectos derivados de la desigualdad en
la productividad. No obstante, la diferencia radi-
ca en la direccion de la causalidad: Breen y Garcia
Pefialosa proponen que menores niveles de produc-
tividad relativa (entre el sector agricola y los sectores
industriales y servicios) aumentan la desigualdad,
mientras que Gordon asegura que un mayor énfasis
en garantizar la estabilidad econémica (a través de
programas estatales y estabilizacién) aumentan el
empleo y la productividad en formas que disminu-
yen la desigualdad. Gordon se muestra afin a la pers-
pectiva de Andrew Glyn (1995) quien responsabiliza
a las politicas macroeconémicas de los ochentas y los
noventas que desarticularon instituciones y garantias
sociales tanto en el mundo desarrollado y en merca-
dos emergentes, y con ello aumentaron la volatilidad
de la productividad y el crecimiento en aras de au-
mentar las tasas de ganancia.

McMillan y Rodrik (2011) presentan una intere-
sante tesis sobre este asunto en particular: en el
transcurso del desarrollo econémico, el flujo de re-
cursos de sectores de baja productividad a sectores
de alta productividad es un motor del crecimiento
—tal como propusiera Sir Arthur Lewis (1954) en
su célebre modelo de desarrollo. No obstante, no
todo episodio de cambio estructural (o la transicién
desde sectores de baja productividad como la agri-
cultura hacia sectores de mayor productividad) pro-
duce crecimiento: en el documento, atestiguan que
el cambio estructural en América Latina y Africa
reduce el crecimiento ya que los flujos de recursos
van en direccidon contraria, en contracorriente a la
experiencia asiatica.

En paises con economias de enclave y orientadas
al mercado externo, el crecimiento econdmico
irradia desde sectores limitados por su espacio
y tamafo, y que a pesar de su alta productividad
no pueden absorber la mano de obra que deja
el campo y que a falta de oportunidades, debe
permanecer en la informalidad. Si bien la glo-
balizacién es una fuerza positiva el cambio es-
tructural, es mucho mas conveniente para paises
con ventajas comparativas en bienes primarios
especializarse en esta produccién que invertir
en costosas plantas industriales, especialmente
si los precios son favorables para tal actividad.
Asimismo, McMillan y Rodrik encuentran que
mercados de trabajo rigidos y politicas moneta-

los pobres para acelerar el crecimiento de sus ingresos con
respecto a los ingresos de los no pobres. Esto disminuye
la desigualdad y la pobreza de manera simultinea.

Tip ° d? po.htlca Resumen Trabajos citados
distributiva
El crecimiento econémico es distributivamente neutral, y | A partir de Solow (1956), pero el do-
Neutral por tanto contribuye al aumento de los ingresos de todas | cumento mas citado es Dollar y Kraay
las clases por igual. (2004).
El crecimiento econémico no es neutral y tiende a bene-
ficiar a quienes ya tienen acceso a factores de produccion.
Pro-Pobre Por eso, las politicas publicas deben apoyar los ingresos de Kakwani (2001), Son y Kakwani (2003).

Crecimiento incluyente

Para que el crecimiento sea sostenible a largo plazo, y no
esté distorsionada a favor de determinados sectores, las
politicas deben volcarse a ampliar las posibilidades de que
este crecimiento llegue a la mayoria de la fuerza laboral del
pals, ya sea que estos grupos sean pobres o de clase media.

Banco Mundial (2009)

Tabla 1: Explicacion de tipos de politicas distributivas en el contexto del crecimiento econdmico

Fuente: Elaboracion propia de los autores.
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rias restrictivas también inciden en este fenéome-
no. En efecto, esta tesis es importante y urgente
para entender cuan sostenible son las ganancias
sociales del crecimiento (en materia de menores
indices de pobreza y desigualdad) que América
Latina (y especialmente Panamad) hoy experimen-
tan —a €so pasamos a continuacion.

Il.b Desigualdad, crecimiento
y pobreza en América Latina
(1990-2012)

La desigualdad constituye uno de los indicadores
mas citados sobre América Latina. No obstante,
tras aumentar en los noventas, la desigualdad en
la regién experiment6 una sostenida disminucion,
contrario a lo ocurrido en otros mercados emet-
gentes dinamicos (como China, India, Rusia y
Sudafrica).

Casi dos tercios de las 17 economias de la regién
sobre las cuales se tienen datos comparables experi-
mentaron disminuciones en materia de desigualdad
en la dltima década. En casi todos los casos, estos
paises reformaron profundamente sus economias,
desregularon sus economias y salvo algunas excep-
ciones, se mantuvo prudencia macroecondémica en
materia monetaria y fiscal. Aunado a lo anterior, to-
das estas economias experimentaron un boom de
exportacion al aumentar la demanda de productos
primarios a consecuencia del rapido desarrollo de la
economia en China.

De acuerdo a Lopez-Calva y Lustig (2010), la re-
duccién en la desigualdad (al menos para algunas
de las economias mas grandes como Brasil, México,
Argentina y Pert) tuvo dos razones: la disminucion
de la brecha salarial entre trabajadores con educa-
cién y aquellos sin educacién (producto de efectos
rezagados en la expansion educativa en la region
en las ultimas décadas), y quizds mas importante
aun, la implementacion de transferencias sociales.
Con mayores recursos a consecuencia de la venta
de productos primarios en el mercado mundial, las
economias latinoamericanas consiguieron recursos
para invertir a gran escala en este tipo de progra-
mas - Jefes y Jefas del Hogar en Argentina, Bolsa Escola
y Bolsa Familia en Brasil y Progresa-Oportunidades en
México.

No obstante, estos programas redistributivos no
existen en un vacio: desde un analisis de economia
politica, el fortalecimiento de instituciones demo-
craticas tras el ocaso de los gobiernos militares en
la regién dinamizdé las solicitudes de mayor partici-
pacién econémica a cargo de una ciudadania cada
vez mas empoderada (Robinson 2010). También
los datos apoyan que no solo importa el gué bacer,
sino el ¢dmo hacerlo: existe evidencia que gobiernos
social-demdcratas moderados han sido mas efecti-
vos en reducir la pobreza y la desigualdad que regi-
menes de derecha o de izquierda populista-radical
(Lustig y McLeod 2009). Al controlar los efectos
del boom de bienes primarios, este ultimo docu-
mento encuentra que pafses como Brasil, Chile
(bajo la Concertacién) y Uruguay (en menor escala)
redujeron la desigualdad a récords histéricos pro-
ducto de politicas disefiadas para tal fin, mientras
que la baja en Argentina, Bolivia y Venezuela fue
mas producto de circunstancias coyunturales.

A pesar de los avances que disminuyeron la des-
igualdad a lo largo y ancho del continente, existen
varios retos a superar. El primero radica en la sos-
tenibilidad de esos indicadores: en caso de una re-
version de las fortunas de la region, ¢atestiguaremos
una reversion de los avances en estos indicadores
sociales? Tal como resenaron McMillan y Rodrik,
un crecimiento econémico que no esté afincado a
un cambio estructural positivo y a mayor produc-
tividad es vulnerable; un perfodo menor de creci-
miento podrfa revertir las ganancias experimenta-
das. Lo anterior desemboca en el segundo punto:
la centralidad e incidencia estructural del trabajo
informal en la desigualdad latinoamericana.

En efecto, el peso de la informalidad es origen y
consecuencia de la deformacion de los mercados la-
borales en la region latinoamericana. Por un lado, la
concentracién de empleo y productividad en encla-
ves econémicos especificos y el peso de las regula-
ciones laborales no propician la inclusién laboral de
grandes contingentes de trabajadores, quienes que-
dan marginados de las externalidades positivas (en
materia de entrenamiento y experiencia) propias a
esos sectores y del trabajo formal en general. Al no
repercutir a un desarrollo amplio, las tasas de creci-
miento latinoamericano son volatiles — de acuerdo
a datos del Fondo Monetario Internacional (FMI),
la volatilidad de la regién (medida por su desviacion
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Figura 1: Crecimiento porcentual del Producto Interno Bruto (PIB, barras grises), empleo asalariado (linea azul) y trabajo

por cuenta propia (linea roja) para América Latina (1995-2011, cifras preliminares para el 2011). Todas las cifras son prome-

dios ponderados. Fuente: Cortesia de Weller (2012).

estandar), es 75% mas volatil que el promedio mun-
dial (2.32 para la regién, con respecto a 1.32 para el
mundo).

Asimismo, tal como atestigua la figura 1 a conti-
nuacién, menores cifras de crecimiento vienen de
la mano con incrementos en el trabajo informal
en América Latina, si bien la relacion es dificil de
encasillar como exclusivamente pro o anti-ciclica
—por ejemplo, en 1997, 2000, 2004, 2008 y 2010— el
aumento del empleo informal fue pro-ciclico ante
mayores oportunidades de negocio, y 1995, 1996,
1999 y 2009 el empleo informal fue mas bien con-
traciclico, cuando la débil dinamica en puestos re-
munerados desembocé en mayor informalidad. Lo
preocupante es que incluso después del afio 2003,
cuando inicia la presente etapa del crecimiento la-
tinoamericano, el empleo informal crece en pro-
medio 2.27% mientras que el empleo asalariado
aumenta 3.11%, una cifra significativa en medio de
un contexto econémico favorable.

A pesar de un crecimiento robusto y una disminu-
ci6én en el desempleo, la economia formal al parecer
no puede hacerle frente a la oferta de trabajadores en
América Latina, quienes deben optar por la informa-
lidad. Al no ofrecer la misma estabilidad e incentivos

que sus contrapartes remuneradas, el trabajador por
cuenta propia es por definicion menos productivo y
su aporte marginal a la produccion total es menor.
Por consiguiente, su remuneracién es menor que
aquellos trabajadores que trabajan en enclaves con
mayores herramientas y garantfas, algo que sin duda
aumenta el potencial de la desigualdad en la econo-
mia. Por eso, tal como reconoce Weller (2012):

[L]a generaciéon de empleo productivo es una
condicién necesatia para reducir la elevada des-
igualdad en la regién, con base en ingresos cre-
cientes y de manera sostenida. Sin la generacion
de empleo productivo una creciente proporcion
de la fuerza de trabajo sélo tendrfa acceso de em-
pleos de baja productividad —los cuales suelen ser
de baja calidad— o quedarfa completamente sin
ingresos laborales. En consecuencia, no sélo se
aumentarfa la pobreza —incluyendo la pobreza
entre personas con empleo— sino también ten-
derfa a empeorar la distribucién de los ingresos

laborales.

Esto aparece en el diagrama de dispersion en la fi-
gura 2 mas arriba. La grafica sugiere que para la re-
gién, en promedio, menores niveles de desigualdad
estan asociados con mayores niveles de producti-
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Figura 2: Diagrama de dispersion de la relacion entre el nivel de productividad promedio y el coeficiente GINI para un grupo de
paises latinoamericanos, con linea de tendencia (Argentina 1999-2009; Bolivia 1999, 2001-2002 y 2004-2008; Brasil 1999 y 2001-
2009; Chile 2000. 2003, 2006 y 2009; Colombia 1999, 2000-2010; Costa Rica 1999-2010; Ecuador 2003-2010; Honduras 2001-
2010; México 2000, 2002, 2004-2006, 2008 y 2010; Panama 1999-2006 y 2009-2010; Paraguay 1999 y 2001-2010; Perd 2003-2010;
Uruguay 2000-2010 y Venezuela 1999-2010). Fuente: Base de Datos Socioeconémicos de América Latina y el Caribe (SEDLAC,
http://sedlac.econo.unlp.edu.ar) y Penn World Tables 7.1 (https://pwt.sas.upenn.edu/php_site/pwt_index.php)

vidad media. A pesar de las obvias limitaciones de
esta cruda presentacién (donde es dificil atestiguar
cuan lineal y volatil es esta relacién con el tiempo,
y de las dificultades particulares a cada pais en la
muestra), existe evidencia de la relacion es consis-
tente con la teorfa.

La relacién entre productividad e informalidad para
América Latina aparece en la figura 3. En promedio,
mayores niveles de productividad estan asociados
con menortes niveles de informalidad, a pesar de las
limitaciones en diferenciar claramente los efectos
particulares a cada pafs, o en demostrar como ha
cambiado esta relacion con el tiempo. Un tema con-
troversial en la literatura, esta relacién sin embargo
sugiere que existe evidencia para rendimientos mar-
ginales positivos, tal como aparecen descritos por el
efecto Kaldor-Verdoorn'.

1 Contrario al modelo de Solow, que considera la productividad como
una variable ex6gena con rendimientos decrecientes, el efecto Kaldor-

Verdoorn (1949/1993) propone una relacién positiva entre creci-

En el caso de Panam4, con una de las economias
informales mas grandes del mundo y que de acuer-
do a estudios sucritos por Singh, Jain-Chandra
y Mohommad (2012) y Schneider, Buehn, vy
Montenegro (2011) cuenta con una economia in-
formal con un tamafio que supera la mitad del PIB,
la relacion entre informalidad, crecimiento, produc-
tividad y desigualdad es clave para entender el pre-
sente y el futuro de su economia. A eso pasamos a
continuacion.

miento econémico y productividad. Por eso, los datos en la Figura 3
no validan los postulados de Solow que propondrfan una disminucién
en la productividad media al disminuir la informalidad y aumentar el
empleo formal (y que se veria demostrada en la relacién mas difusa o

no-lineal en la figura 3).
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Figura 3: Diagrama de dispersién de la relacién entre el nivel de productividad promedio e informalidad laboral (como % de la

tasa total de ocupacion) para un grupo de paises latinoamericanos, con linea de tendencia (Argentina 1999-2009; Bolivia 1999,
2001-2002 y 2004-2008; Brasil 1999 y 2001-2009; Chile 2000. 2003, 2006 y 2009; Colombia 1999, 2000-2010; Costa Rica 1999-
2010; Ecuador 2003-2010; Honduras 2001-2010; México 2000, 2002, 2004-2006, 2008 y 2010; Panama 1999-2006 y 2009-2010;
Paraguay 1999 y 2001-2010; Pert 2003-2010; Uruguay 2000-2010 y Venezuela 1999-2010). Fuente: Base de Datos Socioeconémi-
cos de América Latina y el Caribe (SEDLAC, http://sedlac.ccono.unlp.edu.ar) y Penn World Tables 7.1 (https://pwt.sas.upenn.

edu/php_site/pwt_index.php)

Seccion lll: El caso de Panama

lll.a Empleo, productividad
y desigualdad en Panama

Los datos demuestran que la productividad laboral
en el pafs estd circunscrita a sectores economicos re-
ducidos, pero que a pesar de su dinamismo y aporte
al crecimiento econémico, no pueden absorber for-
malmente el contingente laboral disponible. Vistas
estas fracturas sectoriales en la economfia paname-
fia, al analizar el crecimiento econémico panamefio,
vemos que existe poca relacién entre aumentos en
el crecimiento econémico panamefio y disminucio-
nes en la desigualdad. No obstante, los datos tam-
bién sugieren un papel importante de las politicas
de gasto estatal en disminuir esta desigualdad.

Las figuras 4 y 5 presentan los primeros esbozos de
la tesis introductoria a esta seccion. En la Figura 4
mas abajo, vemos que los sectores con mayor pro-

ductividad por empleado son la minerfa y las acti-
vidades de intermediacién inmobiliaria, ambos sec-
tores entre los que menos aportan al empleo total.
No obstante, los sectores con menor productividad
por empleado son las actividades primarias (agricul-
tura, ganaderia y pesca) y terciarias (comercio al por
menor y al por mayor), ambos entre los sectores
que mas aportan al empleo total. Asi, vemos que la
dinamica laboral en la economfa panamefia consiste
en que los sectores con menor capacidad de apor-
tar al empleo y de relativa menor productividad por
empleado (tales como, la actividad comercial) son
lo que mas aportaron en 2012 a la produccion total.

Asimismo, la Figura 5 a continuaciéon sugiere que
los diez sectores econémicos bajo escrutinio, en
promedio, no son capaces de absorber empleo sin
disminuir el nivel de productividad promedio por-
que no crecen a la velocidad suficiente. Contrario al
contexto regional, donde existe se sugiere la exis-
tencia de efectos Kaldor-Verdoorn, no existe evi-
dencia de externalidades positivas en la economia
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Figura 4: Diagrama de burbujas sobre productividad por trabajador, tasa de ocupacién (como porcentaje del total) y producto

interno bruto sectorial en Panama (2012) en sectores econémicos selectos. El tamafio de las burbujas estd a escala respecto a

la contribucién del sector respecto al PIB total: (1) Agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y pesca, (2) Explotacion de minas y

canteras, (3) Industrias manufactureras, (4) Suministro de electricidad, gas, agua, vapor y aire acondicionado, (5) Construccion,

(6) Comercio al por mayor y al por menor, (7) Transporte, almacenamiento, comunicaciones y correo, (8) Hoteles y restaurantes,

(9) Actividades financieras y de seguros y (10) Actividades inmobiliarias. Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censo, Con-
tralorfa General de la Republica de Panama (http://www.contraloria.gob.pa/inec/Default.aspx).

panamefia que permitan la difusiéon de rendimien-
tos marginales positivos a partir de aumentos en la
productividad. Esto plantea que la productividad en
Panama estd sujeta a fuertes limites institucionales
que impiden el derrame de sus beneficios a otros
sectores.

Esto indica una realidad compleja, ya que por un
lado existe la tentacion de incrementar el flujo de
recursos de los sectores de baja productividad hacia
aquellos de alta productividad, tal como ocurre en
los modelos de desarrollo como el de Lewis. No
obstante, en las economias como la panamefia, de
enclave y orientadas al mercado externo donde el
crecimiento econémico irradia desde sectores limi-
tados por su espacio y tamafio, a pesar de estos altos
niveles de productividad los antedichos sectores no
pueden absorber la mano de obra que migra desde
actividades econdmicas mas tradicionales, tal como
se muestra en la figura 5. A falta de oportunidades,
estos trabajadores permanecen en la informalidad.
Asimismo, existe el problema de externalidades ne-
gativas en el ambiente en algunos estos sectores de
enclave, en especial la minerfa — prohijar politicas
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de expansion minera a fin de incrementar el empleo
productivo repercutiria negativamente en la soste-
nibilidad ambiental.

Las siguientes dos graficas presentan la relacién
entre crecimiento econémico, el impulso fiscal (o
las politicas de gasto gubernamental discrecional)
y la desigualdad en Panama. La figura 6 presenta la
relacion entre el cambio en la desigualdad y el cre-
cimiento econémico. A corto plazo, la relacion en-
tre crecimiento y desigualdad es débil. A este nivel
descriptivo de analisis, pareciera que el crecimiento
econémico no repercute en una disminucién sos-
tenible y clara en la desigualdad, y por ende, 7o es
incluyente, tal como recomienda el Banco Mundial.

Demostrar la relacién a largo plazo es mas compli-
cado. Por un lado, se precisa entender qué modelo
de crecimiento y qué tipo de institucionalidad yacen
detras de estos resultados; el crecimiento econémico
como fin en si mismo no es suficiente. Para reducir las
brechas sociales se necesitan herramientas adecuadas
y objetivos claros de politicas publicas que amplien
y democraticen los efectos de este crecimiento, tales
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Figura 5: Diagrama de dispersién entre cambio de productividad (en %) y cambio en empleo (como porcentaje de tasa total de ocu-
pacion, en %) entre 2011 y el 2012, con una linea de tendencia para diez sectores econdémicos (Agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y
pesca, explotacion de minas y canteras, industrias manufactureras, suministro de electricidad, gas, agua, vapor y aire acondicionado, cons-
truccién, comercio al por mayor y al por menor, transporte, almacenamiento, comunicaciones y correo, hoteles y restaurantes, actividades
financieras y de seguros y actividades inmobiliarias). Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censo, Contraloria General de la Republica
de Panama (http:/ /www.contralotia.gob.pa/inec/Default.aspx).
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Figura 6: Cambio porcentual en periodos selectos en el coeficiente GINI de desigualdad (por ingreso familiar total, en azul) y el producto interno
bruto (PIB a precios constantes, en rojo) 1989-2010. Fuente: Base de Datos Socioeconémicos de América Latina y el Caribe (SEDLAC, http://
sedlac.econo.unlp.edu.ar) y Base de Datos del Panorama Econémica Mundial, Fondo Monetatio Internacional (http:/ /www.imf.org/external/pubs/
ft/weo/2012/02/weodata/index.aspx).
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como un sistema legal y una gestién gubernamental
transparente y eficiente, programas sociales eficaces
y dirigidos a poblaciones vulnerables (que verdadera-
mente necesitan de estas transferencias).

Hstas consideraciones desembocan en el papel
que debe jugar el gobierno. La figura 7 advierte
que reducciones abruptas en el gasto fiscal (o en
la disminucion drastica en los gastos discrecionales
gubernamentales) incrementan la desigualdad, tal
como ocurrié en el 2000 y el 2006, y por consi-
guiente, pueden abrir brechas sociales dificiles de
manejar a largo plazo en tanto tales reducciones no
sean calibradas adecuadamente. En atencién a tan
importante tema, la siguiente sub-seccion presenta
un analisis mas detallado del impacto de estos sub-
sidios con especial énfasis en Panama.

Illl.b ; Cuan efectivos son los
subsidios para el desarrollo
en Panama?

En América Latina, las transferencias sociales han
contribuido a la disminucién de la pobreza. En teo-
rfa, estos programas buscan generar impactos so-

ciales que hubiesen sido limitados o inexistentes sin
su intervencion. Tales impactos se logran al creatles
incentivos a familias e individuos para incrementar
la realizacién de actividades de relevancia e impacto
socioeconémico positivo; o bien, disminuirla para
aquéllas actividades consideradas no deseables. Sin
embargo, en la practica, existen fallas en el disefio
de los programas de subsidios que limitan su im-
pacto sobre el desarrollo nacional.

De acuerdo a Fuentes (2006), en Panama, el gasto del
gobierno central representa aproximadamente 20%
del Producto Interno Bruto (PIB). Segun el proyecto
de presupuesto del 2013, dentro del gasto publico
solo los gastos corrientes (de operacion) superan el
46% de los montos presupuestados mientras que un
11% esta dirigido al pago de intereses, lo que repre-
senta una restriccion para la implementacion de poli-
ticas anti-ciclicas y de combate a la pobreza.

A pesar de lo anterior, tal como reconoce Fuentes
en el estudio antes citado, el gasto social per capita
en educacion y salud en Panama es uno de los mas
altos de América Central. Como bien apunta un
estudio del BID (20006): “Pese a este elevado gasto
social, 1a situacion de Panama en términos de in-
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dicadores sociales en el contexto regional pone de
manifiesto que si bien han existido avances en los
ultimos afios, ain se coloca por debajo del desem-
pefio de otros paises latinoamericanos con niveles
de ingresos medios.” De manera que los programas
de subsidios representan una oportunidad para me-
jorar la incidencia distributiva del gasto publico.

En esta seccién analizaremos brevemente dos ti-
pos de transferencias sociales implementados en
Panama: los subsidios al consumo de servicios pu-
blicos y los subsidios de apoyo a grupos vulnera-
bles. En el primer grupo, se encuentran el subsidio
al consumo de energia eléctrica (a través del Fondo
de Estabilizacion Tarifaria, o FET), al consumo de
gas licuado de petréleo (subsidio del tanque de gas
de 25 libras) y al transporte publico.

Los subsidios a los servicios publicos pueden te-
ner impactos positivos sobre el desarrollo nacio-
nal, pues pueden generar cambios positivos so-
bre la productividad. Por ejemplo, un estudio de
la Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS),
encontré que poseer conexiéon de agua en el ho-
gar —para las familias panamefias de ingresos me-
dios— mejoraria su situaciéon de salud al disminuir
la incidencia de enfermedades transmitidas a través
del consumo de agua. Por su parte, el servicio de
energfa eléctrica también tiene repercusiones posi-
tivas sobre la salud, puesto que “permite la con-
servacion adecuada de medicamentos y alimentos”
(Komives et al, 2005). Adicionalmente, otros estu-
dios han encontrado una asociacién entre mejoras
en el suministro de electricidad y mayores tasas de
alfabetizacion y mayores tasas de finalizacion de la
escuela primaria (Barnes, 1988).

En nuestro pafs, el FET asume hasta un 43% del
gasto total en electricidad de los hogares que consu-
men hasta 450 kilovatios al mes —segun empresa de
distribucion y rango de consumo, de acuerdo a da-
tos de la Autoridad Nacional de Servicios Pablicos
para el primer semestre del 2013. De acuerdo al
Ministerio de Economia y Finanzas, casi el 90% de
los hogares panamefios son elegibles para recibir el
subsidio, por lo que la tasa promedio de cobertura
del subsidio es alta. Sin embargo, similar a la ex-
periencia en otros paises de América Central, una
parte importante de los hogares pobres no reciben
los subsidios al consumo de electricidad.
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Por ejemplo, Navajas y Artana (2008) encontra-
ron que 30% de los hogares pobres de El Salvador
—aquellos que cuentan con conexion eléctrica— no
recibian el subsidio al consumo de electricidad. En
Guatemala, Benavides y Dussan (2004), al incluir
en el analisis al total de los hogares pobres (aquellos
con y sin conexion eléctrica), encontraron errores
de exclusiéon del 40%. Ambos subsidios —que utili-
zan un mecanismo de focalizaciéon basado en um-
brales de consumo al igual que el FET— suelen ser
regresivos y tener errores de seleccion altos cuando
la relacién entre el consumo de electricidad y el ni-
vel de pobreza de los hogares es débil (Marchionni,
Escudero y Alejo, 2008).

A pesar de que el FET muestra una tasa de cobet-
tura total alta, igual existen grandes diferencias a
nivel de provincias. De acuerdo al Ministerio de
Economia, en Bocas del Toro, sélo 61% de los
hogares tienen conexién eléctrica y en Kuna Yala,
el 7%. En comparaciéon, en Panama, Colén y Los
Santos la cobertura del servicio es superior al 90%.
De esta manera, por el lado de la demanda, el sub-
sidio asiste a los niveles de consumo de ciertos ho-
gares pero las diferencias en la oferta y acceso al
servicio debilitan su impacto.

Los subsidios al consumo de servicios publicos fa-
llan en generar impactos positivos por dos razones.
Primero, porque la oferta de dichos servicios es es-
casa en disponibilidad y calidad: los hogares que no
cuentan con conexion —que ademds suelen vivir en
condiciones de pobreza y pobreza extrema— no se
ven beneficiados directamente. Y, segundo, porque
suelen ser regresivos al no reconocer diferencias en
las circunstancias de la poblaciéon objetivo y en la
extension de sus necesidades.

Enelsegundo grupo de transferencias sociales se en-
cuentran subsidios como la Red de Oportunidades
y el programa “100 a los 707, que buscan asignar-
les transferencias econdmicas, respectivamente, a la
poblacion en situacién de pobreza extrema y a adul-
tos mayores. La Red de Oportunidades en su com-
ponente principal entrega transferencias condicio-
nadas de efectivo o bonos para adquirir alimentos a
hogares que viven en situacion de pobreza extrema.
La transferencia esta condicionada al cumplimiento
de objetivos de educacién (inscripcion y asistencia
regular a la educacién basica general) y salud (aten-
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cién basica y preventiva de salud materno-infantil)
(BID, 2009).

Los hogares beneficiarios de la Red de Opor-
tunidades fueron elegidos mediante la comproba-
cién previa de medios de vida (CPMV), que consis-
te en la seleccion de los hogares segin un puntaje
basado en las caracteristicas socioeconémicas que
determinan el consumo de bienes y servicios. De
esta manera, segin el estudio del BID: “el gasto en
la Red de Oportunidades es el mas progtesivo, ya
que sus beneficiarios se concentran en el primer
quintil de consumo (pobreza extrema)”. Mas all4,
de manera exploratoria, el mismo estudio indica
que “la evidencia sugiere que el programa no solo
alcanza el objetivo de reducir la pobreza extrema
presente, sino que podria estar afectando de modo
positivo la acumulacion de capital humano de los
beneficiatios”.

Sin embargo, el nivel de cumplimiento con las res-
ponsabilidades del programa (objetivos de educa-
cion y salud) es desconocido, pues la estructura de
monitoreo y seguimiento a los hogares beneficia-
dos es débil. Adicionalmente, el subsidio podria im-
pactar de forma diferente a un grupo heterogéneo
de beneficiarios —en especial los hogares indigenas—
que tienen mayores dificultades para acceder a los
servicios publicos.”

Por lo tanto, las estimaciones del impacto de la Red
de Oportunidades (aunque positivas) podrian estar
sobreestimadas. El débil seguimiento a los benefi-
ciarios de la Red; asi como la carencia de criterios
(basados en experiencias similares o en lo que su-
giere la teorfa) también dificultan la evaluacién del
éxito o fracaso de las politicas. Ambos mecanismos
permitirfan la realizacion de evaluaciones de impac-
to que comparen la situacion de la poblaciéon ob-
jetivo antes y después del subsidio —minimizando
(aunque no eliminando) las fuentes de sesgo. Estos
pasos son necesarios, pues en ultima instancia la
sostenibilidad de las transferencias dependera de
que se compruebe la existencia de efectos positi-
vos sobre indicadores sociales y que estos a su vez

2 “El tiempo promedio de traslado entre el hogar y la ins-
titucién educativa para los beneficiarios del programa es de
dos horas, cifra que se eleva a casi dos horas y media en el
area indigena.” BID (2009)
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faciliten la insercion de la poblacién en el mercado
laboral.

Seccion IV: Conclusiones
y recomendaciones

Este documento de trabajo presenté algunos de los
efectos macroeconémicos de la desigualdad y la in-
formalidad en América Latina, con especial énfasis
en Panamd. Si bien América Latina experimentd
avances considerables en materia de disminucioén
de la pobreza y la desigualdad, existen retos res-
pecto a una pesada herencia histérica. En efecto, la
informalidad forma parte consustancial de las pers-
pectivas a mediano y largo plazo para la regién. En
la medida que este crecimiento econémico no esté
anclado en una institucionalidad econémica y social
que genere de manera sostenible mayores niveles de
productividad, este crecimiento econémico podria
detenerse y con ello, una crisis podria revertir las
ganancias hasta ahora experimentadas.

Asimismo, la segmentaciéon de la economia lati-
noamericana en enclaves (algunos enfocados a la
exportacién de bienes primarios, otros a la inter-
mediacién de bienes y servicios) en el contexto de
politicas regulatorias que benefician desproporcio-
nadamente a sectores y grupos sociales particula-
res, impiden la inclusién laboral de grandes contin-
gentes de trabajadores. Al quedar atrapados en un
circulo vicioso, el afloramiento de un episodio de
frustracién politica podria desencadenar en crisis
sociales e institucionales dificiles de detener.

El crecimiento, la desigualdad y la informalidad de-
finen gran parte de la economia panamena. Una pe-
quefia economia abierta, Panamd mantiene enclaves
econémicos que a pesar de su dinamismo y aporte
econémico no pueden absorber formalmente al
recurso humano disponible de manera productiva.
Todo esto desemboca en una débil relacion a corto
plazo entre el vigoroso crecimiento de los ultimos
afios y la disminucion en la desigualdad, a la vez que
también se sugiere un papel importante de las poli-
ticas de gasto estatal en hacerle frente a estos retos.

Al analizar los subsidios al consumo de servicios
publicos y los subsidios de apoyo a grupos vulne-
rables, vemos que existen fuertes taras que impiden
el cumplimiento de su cometido. Los subsidios al
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consumo fallan ya que la oferta de dichos servicios
es escasa en disponibilidad y calidad. Asimismo, es-
tos subsidios suelen ser regresivos ya que no reco-
nocen diferencias en las circunstancias de la pobla-
cién objetivo y en la extension de sus necesidades.

Las transferencias a grupos vulnerables ha sido mas
exitosa pero desconocen en gran parte el nivel de
cumplimiento con las responsabilidades del progra-
ma (respecto a objetivos de educacion y salud) e
impacta de forma diferente a un grupo heterogéneo
de beneficiarios —en especial los hogares indigenas—
que tienen mayores dificultades para acceder a los
servicios puablicos. Esto apunta hacia la posibilidad
que el impacto de la Red de Oportunidades, aunque
positivas, puedan estar sobreestimadas.

Por eso, se hace imperativo repensar algunas carac-
teristicas del modelo de crecimiento panamefio, y el
disefio e implementacion de politicas publicas para
hacerle frente a estos retos. En un primer nivel, urge
una reforma al sistema de subsidios a fin de que im-
pacten a las poblaciones vulnerables que mas lo ne-
cesitan. Asimismo, se necesita reformar el sistema
de informacion y seguimiento de estos programas
para mejorar el monitoreo y la evaluacién periddica
de sus objetivos. Esto requiere buscar sinergias en-
tre los organismos gestores y evaluadores de estos
programas (i.e. El Ministerio de Desarrollo Social y
el Ministerio de Economia y Finanzas) y fortalecer
el recurso humano de ambas instituciones, lejos de
injerencias politicas y gastos superfluos.

A un nivel mas general, es necesario iniciar politi-
cas publicas que busquen la difusién de rendimien-
tos marginales crecientes (es decir, externalidades
positivas) a lo largo y ancho de la economia. Tal
como demostrd la ultima grafica del documento y
el analisis sobre los subsidios, el gobierno tiene un
papel importante en la direccién de un modelo de
crecimiento que propicie tanto la eficiencia en el
uso de los factores de producciéon como una reduc-
cion en la desigualdad que a su vez coadyuve a esta
eficiencia. Por eso, un modelo de crecimiento fun-
damentado en algun tipo de austeridad expansiva (que
reduzca el rol del gasto gubernamental en la estabi-
lizacién econémica a corto plazo y en la inversion a
la largo plazo a fin de facilitar la asignacion privada
de tierra, trabajo y capital con la esperanza de gene-
rar crecimiento a largo plazo) tiene serios retos en
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la sostenibilidad de su implementacién. Si no se ca-
libran adecuadamente estas reducciones en el gasto
publico, los aumentos en la desigualdad y pobreza
pueden llevar a una situacion econémica y politica
volatil, que a su vez pondria en riesgo los benefi-
cios econémicos y sociales hasta ese entonces al-
canzados: los casos de Inglaterra bajo el liderazgo
del primer ministro David Cameron e Italia bajo el
mandato del primer ministro Monti son ejemplos
aleccionadores.

Por eso, mas que apostar en un tipo de austeridad
expansiva, se necesitan politicas publicas inteligen-
tes que actien como un bisturi y no como un golpe
seco en enmendar las brechas productivas y socia-
les. En el caso panamefio, urge apoyo e inversion
en educacion, re-entrenamiento técnico y capital
productivo, al igual que apoyo e inversion en sec-
tores claves de alta productividad (especialmente
en sectores cuyo impacto neto sea positivo en el
contexto de costos ambientales y sociales) en me-
dio de un contexto regulatorio favorable. Invertir
en educacion y capital humano genera condiciones
que facilitan el crecimiento econémico al cultivar
externalidades positivas y rendimientos marginales
crecientes. No obstante, gastar no es suficiente: el
sistema educativo necesita de un reformulacion de
sus objetivos a través de una negociacién profunda
entre todos los actores para disefiar un sistema res-
ponsable y enfocado a la generacién de valor agre-
gado.

Por otro lado, también se hace necesario fortale-
cer la institucionalidad legal, la difusién de tecno-
logia y las garantfas a emprendedores en sectores
competitivos, por eso, hay que redefinir el rol de
la Autoridad de la Mediana y la Pequefia Empresa
(AMPYME) a fin de que no se convierta en otro
gestor de transferencias condicionadas a micro-em-
presarios que en vez de aumentar la productividad
y la innovacioén, sélo ofrezca otra renta subsidiada
a un grupo social difuso, sin enfoque estratégico
y sin mayor atencion a sus efectos a largo plazo.
Asimismo, un sistema legal que garantice los dere-
chos de propiedad, pero a la vez sea arbitro de con-
flictos econémicos de manera eficiente aumenta el
caudal de innovacién, la productividad promedio
de la economia y su capacidad de absorber a los
trabajadores y trabajadoras que se encuentran en el
sector formal. Al nivel gubernamental, el disefio de
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sistemas de informacién y reglas para la formula-
cién de proyectos (antes de su aprobacion politica)
para darle seguimiento a los programas aumentaria
su impacto y unidad con objetivos iniciales.
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Anexo:
Siglas y abreviaturas

AMPYME: Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana

Empresa
ASEP: Autoridad de los Servicios Pablicos
BID: Banco Interamericano de Desarrollo
BM: Banco Mundial
CPMV: Comprobacion Previa de Medios de Vida
FET: Fondo de Estabilizaciéon Tarifaria
FMI: Fondo Monetario Internacional
MEF: Ministerio de Economia y Finanzas
MIDES:  Ministerio de Desarrollo Social
OPS: Organizacién Panamericana de la Salud
PIB: Producto Interno Bruto
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