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INTRODUCCION ?

En 2022 la economia panamefia recuperd el nivel de
produccion del afio precrisis, con un valor del PIB que supero
al de 2019. La recuperacion favorecié a gran parte de las
actividades econdémicas, mientras otras mas afectadas por
el cierre de la economia en 2020 aln no se recuperan, como
la construccion, los hoteles y restaurantes y la industria
manufacturera.

No obstante, hasta el primer trimestre de 2022 el empleo no
se habia recuperado al mismo ritmo, con una tasa de
desempleo (9.9%) todavia superior al afio precrisis (7.1%), y
con una tasa de empleo informal que ronda la mitad de la
ocupacion no agricola.

En el largo plazo el patron de crecimiento ha demostrado,
por un lado, su caracter no inclusivo en los planos sectorial,
regional y social; y a su vez, una debilidad estructural para
crear empleos suficientes ante la creciente fuerza de trabajo.
Hasta el 2019 la tendencia fue un aumento del desempleo,
del empleo informal y la exclusién creciente de los
trabajadores de la Caja de Seguro Social.

Con el retorno a la senda del crecimiento persiste el desafio
de una recuperacion sostenible de la economia con inclusion
social. Y eso no parece factible con el viejo patron de
crecimiento concentrado en la plataforma logistica y en las
zonas adyacentes al canal de Panama.

El referente para lograr el objetivo del crecimiento con
desarrollo es la Agenda 2030 de las Naciones Unidas y sus
17 objetivos de desarrollo sostenibles (ODS), que postula
politicas para un crecimiento sostenido, inclusivo y
sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente
para todos (octavo ODS).

Directivos de la FUNTRAB en intercambio reciente con
funcionarios del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
han coincidido en que Panama enfrenta el gran desafio de
elevar la productividad para lograr mas y mejores empleos.
Esto es particularmente cierto en el segmento de las PYMES
y en el sector agropecuario e industrial, que requieren de un
entorno favorable de politicas para su modernizacion. Elevar
la productividad también es un requisito indispensable para
reducir la informalidad laboral. Todo esto demanda un gran
esfuerzo de inversién en infraestructura y mejorar la
cobertura y calidad de la educacion — formacion con base en
el desarrollo de competencias y la formacion dual.

Panama debe avanzar hacia una institucionalidad eficiente
del Estado, con un sistema de planificacién para el desarrollo
gue asegure coherencia en las politicas. Igualmente habra
que superar las limitaciones fiscales derivadas de una
politica tributaria ineficiente e inequitativa, que ha conducido
a un endeudamiento explosivo, condicionando el desarrollo
economico y social del pais.

Todos estos problemas y desafios deberan ser considerados
en el gran Acuerdo Nacional que estd demandando la
sociedad panamefia a la clase politica del pais.

Salcedo. Responsable principal de la publicacion: Miguel Del Cid,
Asesor, FUNTRAB.
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EMPLEO CRECE A MENOR RITMO QUE LA
PRODUCCION EN EL LARGO PLAZO

En la década previa al inicio de la pandemia por COVID
(2010 - 2019) la economia panamefia registré un importante
crecimiento, aunque con un ciclo de desaceleracién a partir
de 2012 - 2013.

La principal caracteristica del patron de crecimiento ha sido
su caracter no inclusivo en los planos sectorial, regional y
social. Asi, mientras el PIB y el producto por ocupado
(productividad) en las actividades de la plataforma de
comercio y servicios del area metropolitana crecieron a tasas
relativamente altas, la agricultura y la industria
manufacturera tuvieron bajos niveles de desempefio.

Gréfico 1

Panama. Tasas de crecimiento del PIB y del producto por
ocupado en ramas seleccionadas. Afios 2010-2019 (Promedio
simple)
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El mayor dinamismo de la construcciéon se origind, por un
lado, en inversion publica dirigida a mega obras o proyectos
con escaso impacto sobre la producciéon y productividad
nacional (como la cinta costera Ill). También se impulsaron
otros proyectos habitacionales de impacto social como los de
la ciudad de Colon.

La mayor expansion del sector también se origind en
proyectos de inversion privada relacionados con la
construccion de infraestructura comercial o de casas y
condominios, especialmente para poblacién de ingresos
medios y altos, muchos de los cuales siguen desocupados,
frente a una limitada demanda nacional (restringido mercado
interno). La caida del sector construccion hacia fines de la
década y su lenta recuperacion posterior obedece en cierta
medida a esa sobreoferta de instalaciones comerciales y
habitacionales que no han tenido salida en el mercado.

Por su parte, el relativo estancamiento de la produccion y
productividad en la agricultura durante la década pasada
obedecié a la apertura indiscriminada y a las practicas
oficiales de promover importaciones de ciertos rubros,
incluso en épocas de cosecha, favoreciendo a grupos de
comerciantes e importadores. A esto se suma la falta de una
politica de inversién publica dirigida explicitamente a mejorar
la infraestructura productiva y la productividad del sector
agropecuario y en las zonas rurales en general.
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En el ambito regional, el caracter excluyente del patrén de
crecimiento se refleja en un mayor ritmo de expansion del
PIB en las provincias terminales del canal de Panama
respecto a las demas provincias.

Gréfico 2

Tasa media de crecimiento del PIB provincial (promedio simple, Afios 2010 -
2019) **
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La relativa exclusion de las provincias y de los contextos
rurales de los beneficios del crecimiento da como resultado
que el producto por habitante de las provincias terminales del
Canal de Panama es aproximadamente 11 veces el de
Darién y alrededor de 5 veces el de Bocas del Toro, Coclé y
Veraguas. Y esto se refleja en una mayor pobreza
multidimensional en esas provincias. 2

Una segunda caracteristica relevante del patron de
crecimiento econdémico es su incapacidad estructural de
ocupar productivamente a la creciente fuerza de trabajo del
pais. Esto obedece tanto a los limites estructurales de
expansion del PIB (ritmo y direccion) como al ritmo de
crecimiento demogréafico y de la poblacién en edad de
trabajar.

Grafico 3

Panama. Tasas de variacion del PIB, empleo total y asalariado (2011-
2019)
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En el periodo bajo consideracion, el PIB creci6 a 6.2% en
promedio anual (promedio simple), mientras la ocupacion
total lo hizo en 3.1%. Esta relacion indica que por cada punto
(1%) de crecimiento anual del PIB, la ocupacion total crece
medio punto (0.5%); y supone que se requeriria un mayor y
sostenible ritmo de crecimiento para ocupar la creciente
fuerza de trabajo.
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Los datos muestran que entre 2010 y 2019 la economia
gener6é en términos netos aproximadamente 465 mil
empleos, de los cuales 41 de cada 100 eran asalariados (27
privados y 14 publicos) y 53 de cada 100 eran trabajadores
por cuenta propia y trabajadores familiares. Esta tendencia
ha llevado a un deterioro progresivo de la estructuray calidad
del mercado de trabajo.

CRISIS Y RECUPERACION POST PANDEMIA

Previo al inicio de la pandemia la economia panamefia ya
venia registrando un debilitamiento estructural que se reflejé
en un crecimiento de 3% en 2019 versus una expansion de
dos digitos a inicios de la década.

Esta desaceleracion traia aparejado un deterioro de las
principales variables del empleo, con una tasa de desempleo
e informalidad crecientes y un aumento progresivo de los
trabajadores excluidos de la Caja de Seguro Social.?

En 2020 se produce el derrumbe econémico (-17.7% de
caida del PIB) y una debacle del mercado de trabajo, con la
destruccion de cerca de 290 mil empleos y una tasa de
desempleo que aument6 al 18.5%, mientras la informalidad
aumento al 52.8% del empleo no agricola.

Gréfico 4

Panamad. Variacion del PIB (**), del empleo y tasa de desempleo
y de empleo informal (2019 - 2022)
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Con base en la nueva serie del PIB (a precios de 2018), la
economia muestra una rapida recuperacién del crecimiento,
que en 2022 supera el nivel precrisis (2019). Algunas
actividades se han recuperado mas, mientras otras siguen
por debajo de 2019, particularmente la construccion, hoteles
y restaurantes e industria manufacturera.

La reactivacién del sector construccién (sobre todo del
segmento de viviendas) no se resuelve solo impulsando
nuevos proyectos, sino ampliando el mercado interno por la
via de mayores empleos estables y con ingresos crecientes.
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Gréfico 5

Panamd. Producto interno bruto en ramas seleccionadas (2019 y 2022)
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Si bien la tasa de desempleo ha disminuido, el empleo no se
ha recuperado al mismo ritmo y hasta el primer trimestre de
2022 la ocupacion total era inferior a la de agosto de 2019
(en menos 75 mil empleos) y en el sector privado no se
habian recuperado cerca de 79 mil puestos de trabajo. Como
quiera que el INEC no realiz6 la encuesta de agosto de 2022,
no es posible un balance sobre la recuperacion del empleo
al cierre de 2022.

Por su parte, la calidad del empleo se ha deteriorado con
respecto al afio precrisis, con un empleo informal no agricola
que ronda la mitad de la fuerza de trabajo y que resulta
cercano al 55% si se incluye la ocupacién agropecuaria.

DESAFIOS PARA UNA RECUPERACION SOSTENIBLE
CON EMPLEQOS DE CALIDAD

La recuperacion sostenible de la economia con inclusion
social depende del retorno a la senda de crecimiento, pero
con un patron diferente. El referente en la busqueda de
este proposito es la Agenda 2030 de las Naciones Unidas,
gue Panamé ha ratificado en diferentes foros y por todos los
sectores econémicos y sociales del pais. 4

Es una agenda con 17 objetivos de desarrollo sostenibles
(ODS), en diferentes ambitos del desarrollo econdmico,
social y medioambiental. Particularmente el octavo ODS
compromete a los Estados a “promover el crecimiento
econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo
pleno y productivo y el trabajo decente para todos”. La
blusqueda de ese objetivo supone el compromiso de avanzar
hacia un conjunto de metas como las siguientes:

e Lograr un crecimiento anual del PIB de “al menos 7%”
lo cual supone un extraordinario esfuerzo de inversion
publica asignada con criterios de eficiencia y equidad.

e Lograr niveles elevados de productividad econémica
mediante la diversificacion, la modernizacion
tecnologica y la innovacion, dando prioridad a sectores
de gran valor afiadido y uso intensivo de mano de obra.
Esto resulta fundamental para el sector agropecuario,

4 Concertacion Nacional para el Desarrollo, Plan estratégico
nacional, con visién de Estado, Panama 2030.
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industrial, el turismo sostenible, cuidado del medio
ambiente, etc.

e Impulsar politicas en apoyo a las actividades
productivas, el emprendimiento, la creatividad y la
innovacién; y fomentar la formalizacién y crecimiento
de las PYMES, incluyendo su acceso a servicios
financieros.

e Impulsar politicas y programas para el fomento del
empleo productivo y las capacidades/competencias,
incluyendo a mujeres, joévenes y personas con
discapacidad.

e Asegurar el cumplimiento de los principios y derechos
fundamentales en el trabajo, la libertad sindical y de
negociacion colectiva, la no discriminacion y la
erradicacion del trabajo infantil, trabajo forzoso y trata
de personas.

El logro de estos objetivos y metas requiere de una
institucionalidad fuerte de planificacion, que asegure la
coherencia de las politicas, programas y herramientas al
alcance del Estado, el cual debe cumplir su funcion de
orientador del desarrollo, promotor de la equidad y proveedor
de bienestar. La gestién de la economia y las finanzas
deben estar subordinadas a la planificacién para el
desarrollo y no al revés, como sigue en la actualidad.

CONDICIONANTES PARA UNA RECUPERACION
SOSTENIBLE

En adicion al enorme déficit que caracteriza la
institucionalidad y funcionalidad del Estado panamefio,
persisten serios condicionantes estructurales para una
recuperacion econdmica con inclusién social.

Un primer condicionante se refiere al estrecho espacio
fiscal para el impulso de politicas y programas de inversion
productiva para el desarrollo. El déficit fiscal al cierre de 2022
ronda los 3,000 millones de balboas (cerca del 4% del PIB).

El déficit crénico ha llevado al Estado a un creciente
endeudamiento que se hace explosivo, alcanzando cerca
de 44 mil millones de délares al cierre de 2022.

De acuerdo al presupuesto del Estado de 2023, cumplir con
el servicio de la deuda (intereses mas principal), implica
dedicar cerca de 4,500 millones (14.6% de dicho
presupuesto), por lo que el Estado debe incurrir en nuevo
endeudamiento para honrar tal obligacion.

Gréfico 6

Panamd. Resumen del estado de la deuda contractual a
diciembre de cada afio (millones de $)
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5 “Discutir la continuidad de los beneficios de las zonas econémicas

especiales amparadas en ley de la Republica es una tarea necesaria
para mejorar la recaudacion fiscal antes de pensar en un alza de
impuestos”, Publio De Gracia, Director General de Ingresos, MEF,

Recientemente se revis6 el valor del PIB, ajustandolo a
precios del afio 2018; y si bien dicho ajuste implicé un mayor
valor del producto por un efecto precios, ello sélo es (til para
que el presupuesto publico cumpla con la Ley de
responsabilidad fiscal y para justificar el nuevo
endeudamiento.

El estrecho espacio fiscal y el consecuente endeudamiento
también es producto de la gran evasion fiscal, que segun
cifras de la Direccion General de Ingresos rondaba el 5% del
PIB en 2019, sumando entre 2016 y 2019 la suma de 21 mil
millones de balboas.

Grafico 7

Panama. Incumplimiento del impuesto sobre la renta personas juridicas
(millones S)
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El gran hoyo fiscal también se debe a las exenciones fiscales
gue se otorgan por ley principalmente para promover la
inversién extranjera en zonas de exportacion, cuyos
beneficios econdmicos y sociales no son totalmente claros a
falta de evaluaciones de impacto (“hay una erosién de la
base fiscal mayor, porque la hemos legalizado”: Publio De
Gracia, Director General de Ingresos). °

Todo esto tiene como marco de referencia el sistema
tributario regresivo que impera en Panama, con una carga
fiscal significativamente menor al promedio latinoamericano.
6

Las restricciones fiscales plantean un gran desafio para
Panama y debera enfrentarse con la mayor seriedad y
compromiso por el desarrollo integral del pais. Este es uno
de los grandes temas a incluir en el gran pacto nacional
gue reclama la sociedad a la clase politica panamefia, ya que
aunque el aporte del canal de Panama ayuda a financiar la
evasion y el subsidio fiscal, esto no sera suficiente para
atender las necesidades de inversion social del pais hacia el
futuro.

El explosivo problema del desempleo y empleo informal no
se resolvera con programas de emergencia 0 con programas
temporales. Los subsidios y demas medidas paternalistas
sélo sirven de paliativo temporal a las carencias que los
originaron. Se requieren politicas integrales para potenciar la
capacidad productiva de la gente y de la economia, en la
linea de la agenda 2030 de las Naciones Unidas.

(https://www.laestrella.com.pa/nacional/poligrafo/230108/230123-
publio-gracia-hay-erosion-base

6 OCDE, https://www.oecd.org/tax/tax-policy/estadisticas-
tributarias-america-latina-caribe-panama.pdf



