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RESUMEN Y CONCLUSIONES

Durante la década de los setenta, la tasa de crecimiento del producto y
del empleo en P;namé cayeron a casi la mitad de lo que habia sido en la década
anterior. Este trabajo procura aportar evidencia acerca de las principales
causas de este comportamiento.

La caida en la tasa de crecimiento del empleo fue dél mismo orden de mag-
nitud que la caida en la tasa de crecimiento de la poblacién econdémicamente
activa, por lo que el desempleo abierto disminuyd entre 1970 y 1980. Sin em-
bargo, el problema del empleo se ha agravado, al menos desde el punto de vista
de su percepcidén como problema politico. Esto se puede deber no sélo a que la
tasa de desempleo abierto es aun elevada (8.4% en agosto de 1982) sino a que
la caida en la tasa de crecimiento de la poblacidén econdmicamente activa ocul-
ta un cierto grado de desempleo, toda vez que puede haber sido el resultado de
decisiones politicas que procuraron reducir el impacto de la caida en la de-
manda por empleo sobre la desocupacidn abierta (decisiones que muy dificilmen-
te podrédn volver a ser utilizadas en el futuro). Asimismo, el subempleo es un
[endmeno sumamente extendido en el mercado laboral, abarcando a casi un cuarto
de la poblacién ocupada en el sector agropecuario y una considerable propor-
cion de'los trabajadores en &reas urbanas. Es muy probable que el pobre cre-
cimiento de la demanda de trabajo haya implicado un incremento de este subem-
pleo, aunque no existen estadisticas que permitan concluir sobre su evolucién.

La principal explicacién de la caida del empleo durante la década de los
setenta se encuentra no en una caida en la inversién total, que aumentdé consi-
derablemente durante los setenta, sino en un aumento muy importante en la re-

lacién capital/trabajo. Esta relacién fue cuatro veces mads grande durante los



setenta que durante los sesenta.

La caida en la tasa de crecimiento del producto no fue debida a una menor
inversién, o al pobre crecimiento del empleo de mano de obra, sino a una pér-'
dida de la eficiencia global del sistema productivo panamefio, pérdida que sig-
nificé_que el PIB de 1980 podria haber sido entre un 35 y un 50% mayor de lo
que efectivamente fué si no se hubiera producido tal pérdida. Esta es la con-
clusidén que surge cuando se considera la contribucidén que deberian haber hecho
al crecimiento del producto la importante inversidén en capital fisico y humano
ocurrida durante la década, asi como el crecimiento del empleo, y se le compa-
ra con la que efectivamente hicieron. |

Las razones de la caida en la productividad del sistema econdémico panamefio
derivan de una menor rentabilidad del stock de capital existente, como conse-
cuencia de distintos fenodmenos originados en la crisis de la economia mundial
que siguié a los importantes aumentos en los precios del petréleo, a la mala
asignacién sectorial de los incrementos al stock de capital y empleo, y a la
elevada relacién capital/trabajo de las tecnologias y/o sectores en los que se
invirtié.

Durante la década de los setenta, las exportaciones crecieron a una tasa
anual 6 puntos inferior a la de la década anterior, al mismo tiempo que los
términos de intercambio, que habian efectuado una contribucién positiva a la
demanda agfegada en los sesents y primer quinquenio de lps setenta, pasaron a
ser un factor de contraccién. Dado que las exportaciones representaban el 38%
del PIB en 1970, la caida en su tasa de crecimiento tuvo un impacto importante
sobre el crecimiento de la demanda agregada, lo que redujo la rentabilidad del
stock de capital existente y del nuevo. Al mismo tiempo, los cambios en pre-
cios relativos resultante del alza del precio de petrdleo, de no haber sido

correctamente evaluados en su permanencia en el tiempo, pueden haber afectado
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significativamente la asignacidén de los incrementos al stock de capital y al
empleo entre los distintos sectores productivos.

La elevada relacidn capital/trabajo que caracterzéd a la inversién publica,
y muy probablemente también a la privada, no condijo con las escaseces relati-
vas de estos factores en la economia panamefia. Esto implicé una importante
pérdida_de crecimiento del producto debido a la baja product}vidad de los sec-
tores en que se concentrd la inversidn y a que se produjo una reduccién en la
tasa de crecimiento del empleo.

Este comportamiento de la relacidn capite'’*rabajo fue en parte el resul-
tado del nuevo rol asignado al estado: prosuctor y empleador residual. En
virtud de su primer rol, el estado intervino directamente en la actividad pro-
ductiva, principalmente a través de proyectos con relacones capital/trabajo
sumamente elevadas; en funcidén de su segundo rol, absorbié el desempleo crea-
do, en parte al menos, por el cumplimiento de su papel en el primer rol.
Cada uno de estos roles, y su combinacién, han sido sumamente perjudiciales
para el desarrollo de la economia panamefia.

La inversidén privada, por otra parte, concentré una cantidad importante
del nuevo capital en la adquisicidén de bienes de consumo durables, reduciéndo
la participacidén en el total de la inversién en nueva planta y equipo. Este
cambio en la composicién de la inversidén privada puede explicar, en parte al
menos, el menor impacto sobre el producto y el empleo de la importante inver-
sién realizada en los setenta. Por otra parte, y dados los incentivos intro-
ducidos por el gobierno y la existencia de tasas de interés negativas, es muy
probable que la inversién privada haya sido también intensiva en el uso de
capital.

Algo similar se observa con respecto a la asigngcién del nuevo empleo. E1l

estado, dadnc sus nuevos roles, fue el principal empleador de los setenta,
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proveyendo empleo a casi las tres cuartas partes de los nuevos trabajadores,
con el consecuente efecto sobre la productividad del trabajo.

La caida en la tasa de crecimiento de la demanda de trabajo, producto del
incremento de la relacidn capital/trabajo, redujo también el retorno a otra
importante inversidn: la realizada en capital humano. Se ha estimado que, en
la déhada de los sesenta, la inversidén en educacién representd el 7.4% del
PIB, porcentaje que aumentdé al 9.7% durante los setenta. Esta inversién tam-
bién vié disminuir sus rendimientos, toda vez que la caida en la tasa de cre-
~imiento de la demanda por mano de obra implicd que el salario real permane-
ciera aproximadamente al mismo nivel en 1980 que en 1970, al mismo tiempo que
el ingreso de un importante numero de graduados secundarios y universitarios
implicéd una disminucidén en el diferencial de salarios segun grado de instruc-
cién. La introduccidén de nueva legislacién sobre salarios minimos, y del
c6digo de trabajo, son otros tantos factores que han afectado la productividad
del trabajo.

La intervencién del estado fue fundamentada en tres objetivos prioritarios
de la politica econdémica: crecimiento, empleo y distribucién del ingreso. Es
claro el resultado sobre los dos primeros objetivos; con respecto al tercero,
y si bien no existe informacién directa sobre el cambio en la distribucién del
ingreso, el comportamiento de ciertas variables claves permite suponer que
ésta ha empeorado. Asi, mientras que el producto bruto total crecié en un
45%, el empleo lo hizo sélo en un 18% al mismo tiempo que el salario real per-
manecia aproximadamente constante. Estos pardmetros, que indican claramente
un cambio en la distribucién funcional del ingreso a favor del capital y en
contra del trabajo, también podrian estar indicando un empeoramiento en 1ls

distribucién personal del ingreso, dada la asociacidén que existe entre cambios

en una y otra.
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CAPITULO I

EVOLUCION DEL EMPLEO

En este capitulo presentamos las principales caracteristicas de la evolu-
cién del empleo en Panami durante los dltimos afios.

¢. Caracteristicas generales

Comenzaremos esta presentacidén analizando el comportamiento global de 1la
oferta de trabajo. En tal sentido merece destacarse, en primer lugar, la dis-
minucién de la tasa de crecimiento de la poblacién, que siendo del orden del
3.0% anual acumulativo durante las décadas de los cincuenta y sesenta, dismi-
nuyé a un valor del 2.5% anual para la década de los setenta. Esta disminu-
cién de la tasa de crecimiento global de la poblacién fue el producto de una
fuerte reduccidén en la tasa de natalidad, ain cuando fue en parte contrarres-
tada por una disminucién igualmente importante en la tasa de mortalidad. La
tasa de natalidad que era del orden del 3.71% en 1970 fue de sdélo 2.71% en
1980, mientras que las tasa de mortalidad pasé del 0.71% al 0.41% en 1980.

La disminucién en la tasa de crecimiento de la poblacién trajo aparejado
su "envejecimiento™, pasando la poblacidén de 10 afios y mids edad a representar
el 74% de la poblacién en 1980 cuando en 1970 representaba sélo el 69%. Sin
duda este envejecimiento de la poblacién tuvo un efecto importante sobre el
problema del empleo por cuanto es la poblacién mayor de 10 afios la que consti-
tuye, potencialmente, la oferta de trabajo. Como vemos en el Cuadro 1, la
tasa de crecimiento anual de la poblacidén de 10 afios y mads edad fue del 2.96%.
durante los setenta, o sea exactamente la misma tasa que en la de los sesen-
ta. vVale decir que pese a que hubo una importante reduccién en la tasa de
natalidad, que se tradujo en una reduccidén menos impoftante en la tasa de cre-
cimiento global de la poblacidén, la tasa de crecimiento de la poblacién en

edad de trabajar no experimentdé ninguna reduccidn
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Este envejecimiento de la poblacién implicé una mayor presién sobre el
mercado laboral, presidén que en parte fue contrarrestada por una disminucién
en la tasa de participacién, la que de ser el 50.3% en 1970 pasé al 44.2% en
1980. Es debido a esto que, pese a que el empleo crecié a una tasa sustan-
cialmente inferior a la tasa de crecimiento de la poblacién mayor de 10 afios
de edad, la tasa de desocupacidn (abierta) no aumentd sino que, por el contra-
rio disminuyé de 10% en 1970 a 8.2% en 1980. En efecto, el empleo entre 1970
y 1980 crecidé sélo al 1.83% anual, tasa sustancialmente inferior a la de cre-
cimiento << la poblacidon mayor de 10 afios. De haber crecido el empleo 8 la
misma tasa que la poblacién mayor de 16 afios, en 1980 habria habido 562 mil
ocupados, mientras que sdélo hubo 503.5 mil. La diferencia (58.5 mil empleos)
no fue a engrosar las listas de desempleados sino las de la poblacién no eco-
némicamente activa,l y en particular la de estudiantes y jubilados. Los
datos disponibles muestran que mientras la poblacidén no econémicamente activa
crecié al 3.29% durante la década del setenta, los estudiantes crecieron al
5.34% y los jubilados y pensionados lo hicieron al 11.34% anual, como lo mues-
tra el Cuadro 2. Otra evidencia que apoya esta afirmacién de que la caida en
la tasa de participacién fue debida fundamentalmente al incremento en el nime-
ro de estudiantes y de jubilados, es la concerniente a la tasa de participa-
cién por edad (informacién que se presenta en el Cuadro 3). La tasa de parti-
cipacidén para el grupo de 10 a 24 anos de edad cayd de 37.0% en 1970 a 27.3%
en 1980, o sea una cajida de 9.7 puntos, mientras que para el grupo de quienes
tenian entre 25 y 54 afios de edad, la tasa caydé sdélo 0.9 puntos (de 65.6% en

1970 a 64.7% en 1980). De la misma manera, la tasa de participacidén para el

1. En realidad la poblacién no econémicamente activa aumentdé en 76.3 mil, mds
de lo que hubiera aumentado de haberse mantenido las relaciones de 1970, lo
que se debe a la reduccidén en la tasa de desempleo.
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grupo de quienes tenian 55 afios de edad o mas cayé de 42.8% a 33.1%, 0 sea una

caida también de 9.7 puntos.

CUADRO 1
EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES VARIABLES
(Miles de personas. Excluye 4reas indigenas)

Tasas de Crecimiento

1950 1960 1970 1980 Anual Acumulativo
60/50 70/60 80/70
1. POBLACION TOTAL 756.6 1013.3 1352.3 1730.7 2.96 2.93 2.50
2. Poblacién de 10 anos
y mis edad 527.5 698.6 935.5 1252.6 2.85 2.96 2.96
3. PEA de 10 afios y més
edad 264.6 337.0 466.6 548.5 2.45 2.86 1.63
4. Ocupados de 10 anos
y mas edad 241.1 299.4 419.8 503.5 2.19 3.44 1.83
5. Tasa de participaciédn 50.2 48.2 50.3 44,2 - - -
6. Tasa de desocupacidn 8.9 11.2 10.0 8.2 - - -

Fuente: Elaboracidén propia en base a datos de los censos de poblacidn, Octavo
Censo de Poblacién. Resultados avanzados por muestra, Vol. II, Pobla-
cién pp.64 y 65.

CUADRO 2
EVOLUCION DE LA POBLACION NO ECONOMICAMENTE ACTIVA
DE 10 AROS Y MAS EDAD
(Miles de personas)

. Tasas de Crecimiento
1960 1970 1980 70/60 80/70 80/60

TOTAL 361.7 466.6 692.1 2.57 4.02 3.29
Ama de Casa 174.3 232.6% 263.8 2.92% 1.26 2.09
Estudiantes 119.2 179 .1%x% 301.5 4.15 5.34 4.75
"Jubilados Pensionados,
Rentistas y jubilados - 14.1% 41.3 - 11.34 -
Otra condicidn 68.2 60 . 3%x%xx% 85.4 - - -

Fuente: Elaboracién propia, en base a datos de los Censos de Poblacién. 1960:
Censo de Poblacién, compendio general, pp. 66, 1970: Censo de
Poblacién Vol. V, pp. 25, 1980: Censo de Poblacién Vol. II, pp. 66.

x Incluye &rea indigena.

*x Pue estimado teniendo en cuenta la relacién promedio de asistencia es-
colar a estudiantes que forman parte de la PNEA en 1960 y 1980.

*xxx Fue estimado por diferencia entre el valor presentado en el cuadro
referido para 1970 y el valor estimado para estudiantes.
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CUADRO 3
TASAS DE PARTICIPACION (PEA)
(%)

GRUPO DE 1950 1960

EDAD Total Hombres Mujeres T H M
10 - 24 37.5 56.4 18.5 34.8 51.6 17.9
25 - 54 62.3 g97.8 24.1 63.0 96.6 26.9
55 y Mis 48.2 8l1.4 12.0 43.2 74.0 11.3
GRUPO DE 1870 1980

EDAD T H M T H M
10 - 24 37.0 49.8 24.0 27.3 36.9 17.5
25 - 54 65.6 96.5 32.9 64.7 g2.0 36.8
55 y Mas 42.8 70.5 13.7 33.1 55.5 9.7
Fuente: Elaboracidén propia, en base a datos de los Censos

de Poblaciédn.
Informacidn: Censo de Poblacidén 1980, Vol. II. pp. 65.

De lo expuesto surge que, a no ser que aumente la tasa de asistencia a la
escuela secundaria y/o a la universidad, o que aumenten aun més los beneficios
jubilatoriosz. es previsible que durante la década de los ochenta la tasa de
participacién se mantendrd, e incluso puede tender a aumentar si aumenta la
demanda de trabajo, por lo que la tasa de crecimiento de la PEA guardarid una
relacién mds estrecha con respecto a la tasa de crecimiento de la poblacidn en
edad de trabajar. Ha sido estimado que la poblacién de 10 afos y mis edad
crecerd al 2.67% anual durante la década de los ochenta, mientras que la po-
blacidn de 15 afios o mds edad lo harda a una tasa del 3.05% anual, por lo que
resulta claro ‘que el‘problema de empleo que enfrentarid Panamd durante la déca-
da de los ochenta puede ser mayor que el enfrentado durante la década de los

setenta.3

2. La tasas de asistencia a la escuela alcanzaba en 1980 valores muy altos para
la poblacién en edad de concurrir a la escuela primaria, siendo menores para
la secundaria y sustancialmente menor para la universitaria.

3. Estos datos son estimados sobre la base de los datos de las proyecciones de
poblacién por sexo y grupo de edad; afio 1980-2025, publicadas en el boleto No.
903 de Estadistica Panamena (29 de abril de 1983).
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b. Caracteristicas del empleo durante la década de los setenta

Entre las principales caracteristicas del empleo durante la década de los

setenta merecen destacarse las siguientes:

1. El empleo crecid principalmente en los centros urbanos y en la regién
metropolitana.
2, Disminuyd la migracién de las dreas rurales a las urbanas.

3. El gobierno fue la principal fuente de empleo.

4, Hubo un aumento en la participacién de los empleados en el total de
la ocupacién.

5. El incremento de emplec fue principalmente para aquellas personas que
habian aprobado al menos un afio de estudios secundarios.

6. El sector terciario fue la principal fuente de empleo, seguido por el
secundario. El empleo en el sector primario disminuyé.

En lo que sigue presentaremos la informacidén que apoya estas afirmaciones.

1. Empleo urbano vs. rural, metropolitano vs. resto de las regiones

Hay una marcada diferencia en el crecimiento del empleo segin sea urbano o
rural. Es asi como durante los setenta el primero crece a una tasa del 2.6%
anual, mientras que el segundo lo hace a Qna tasa anual inferior al 1%. De la
misma forma, el empleo en la regién metropolitana crecidé a una tasa del 2.6%
anual, mientras que en el resto de las regiones lo hizo a sdélo el 0.9% anual.4
(Ver Cuadros 4 y 5). De lo expuesto se puede concluir que el crecimiento del
empleo se concentré principalmente en las dreas urbanas, y en la regién metro-

politana.

4, No es posible construir para 1970 las cifras segun las regiones de planifi-
cacién adoptadas por el Censo de 1980. Es por eso que se optd por definir
como Regién Metropolitana al total de las provincias de Colén y Panama. (La
regién metropolitana, en la definicidén del Censo de 1980, excluye los distri-
tos de Santa Isabel y Donoso en la provincia de Coldén y de Chepo y Chimédn en
la Provincia de Panamd.) De todas formas, el supuesto aproximdé bastante el
concepto de Regidén Metropolitana. En 1980, las cifras sobre ocupados de 10
afios y mids edad son: provincia de Coldén y Panamd 282.2 mil, Regidén Metropoli-
tana 273.7 mil.
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CUADRO 4a
POBLACION OCUPADA DE 10 ANOS Y MAS EDAD
(Miles de personas. Excluye &reas indigenas)

TASAS DE CRECIMIENTO

AREA 1950 1960 1970 1880 60/50 70760 80/70
TOTAL 241.1 299.4 419.8 503.5 2.19 3.44 1.83
Urbana 93.2 131.0 220.3 284.0 3.46 5.34 2.57

Rural 147.9 168.3 199.5 219.5 1.30 1.72 0.96

Fuente: Elaboracién propia sobre datos censales. 1950: Censo de Poblacidn.
Vol. V, pp. 98. 1960: Censo de Poblacidén, Compendio General II, pp.
67. 1970: Censo de Poblacidén, Vol. III, pp. 177. 1980: Censo de
Poblacidén, Vol. II, pp. 70.

CUADRO 4b
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA DE 10 AROS Y MAS EDAD
(Miles de personas. Excluye &reas indigenas)

TASAS DE_CRECIMIENTO

AREA 1950 1960 1970 1980 60/50 710/60 80/70
TOTAL 264 .6 337.0 466.6 548.5 2.45 2.39 2.55
Urbana 112.2 160.5 253.8 314.9 3.64 4.69 2.18
Rural 152.4 176.5 212.8 233.6 1.48 1.89 0.94

Fuente: Elaboracién propia sobre datos censales. 1950: Censo de Poblacién,
Vol. V, pp. 98. 1960: Censo de Poblacién. Compendio General II
pp. 67. 1970: Censo de Poblacidén, Vol. III, pp. 177. 1980: Censo de
Poblacién, Vol. II, pp. 70.

CUADRO 5
OCUPADOS DE 10 ANOS Y MAS EDAD
(Miles de personas. Excluye &reas indigenas)

TASAS DE CRECIMIENTO

1950 1960 1970 1980 60/50 70/60 80/70

TOTAL 241.1 299.4 419.8 503.5 2.19 3.44 1.83

Panama y Coldén 101.3 133.1 217.9 282.2 2.77 5.05 2.62
Resto de las

Provincias 139.8 166.3 201.9 221.3 1.75 1.96 0.92

Fuente: Elaboracidén propia sobre datos censales. 1950 y 1960: Censo de
Poblacién de 1960, Compendio General II, pp. 78. 1970: Censo de
Poblacién 1970, Vol. III, pp. 177. 1980: Censo de Poblacidn, Vol.

II, pp. 383.
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2. Disminucidén de la migracidén interna

No obstante el mayor incremento registrado por el empleo en las &4reas ur-
banas que en las rurales, se nota claramente que la migracién interna entre
estas dreas ha disminuido considerablemente durante la década del setenta en
relacién a la que registrd en décadas anteriores. Esto se observa con mayor
claridad en el Cuadro 6, aunque también surge de las cifrds presentadas en los
dos anterioress. Vemos en el Cuadro 6 que mientras en la década del cin-
cuenta y del sesenta la poblacidén total crecid a una tasa anual del crden del
3% la tasa de crecimiento de la poblacidén urbana fue del 4.3% y la ocupacién
crecié, especialmente en la década de los sesenta, a una tasa superior al 5%
anual. Este proceso se desacelera en la década de los setenta, en la cual,
frente a un crecimiento de: 2.5% anual de la poblacidén, las &reas urbanas cre-

cieron a una tasa sélo ligeramente superior (2.8%).

CUADRO 6
POBLACION POR AREAS
(Miles de personas. Excluye areas indigenas)

TASAS DE CRECIMIENTO

1950 1960 1970 1980 60/50 710/60 80/70

TOTAL 756 .6 1013.3 1352.4 1730.8 2.96 2.93 2.50
Urbana 289.7 446.2 679.4 899.1 4.41 4.29 2.84
Rural 466.9 567.1 673.0 831.7 1.96 1.73 2.14

Fuente: Elaboracidén propia sobre datos censales. 1950, 1960 y 1970:
Fueron obtenidos del Censo de Poblacidén de 1970, Vol. III, pp. 15;
1980: Censos de Poblacidn, Vol.II, pp 19.

* E1 Censo de 1980 no discrimina la poblacidén por 4&reas, excluyendo
dreas indigenas. Por 1lo tanto, se supuso que el total de 1la
poblacién de &4reas indigenas vive en &reas rurales, y se sustrajo
del total y de la poblacién rural.

S. Hemos recurrido a esta evidencia indirecta sobre los fendmenos
migratorios internos debido al hecho de que los datos publicados del Censo
de poblacién de 1980 no permiten hacer inferencias directas sobre el
proceso de migracién.
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Sin duda, 1la disminucién de la tasa de crecimiento del empleo urbano que
caracterizd a la década de los setenta, es uno de los factores mas importantes
en la explicacién de esta caida en la tasa de migracién. Por otra parte, el
empleo que se cred en las &dreas urbanas durante los setenta requeria, como ve-
remos luego, un grado de instruccién sustancialmente mayor del que caracteriza
al migrante rural. (Ver Cuadro 11.)

Es importante seflalar que la poblacién rural es aiun en 1980 alrededor del
50% de la poblacidén total, que un 43% de los ocupados trabaja en A&reas rurales
Yy que la tasa de crecimiento de 1la poblaciéﬁ rural es mayor que el promedio
nacional (para 1980, la tasa de nacimientos vivos era de 28.9% en las 4reas
rurales y 25.5% en las urbanas, mientras la tasa de mortalidad era de 4.2% y
4.1%, respectivamente).6 De estos tres datos, se deduce que serd de suma
"importancia lo que suceda con el empleo en el sector agropecuario, para el
crecimiento del empleo total y del producto.‘

3. El sector publico como generador de empleo

Otra de las caracteristicas importantes del crecimiento del empleo durante
la década de los setenta es el rol que le cupo al estado en la generacidén de
empleo. Fn forma directa, el sectosr piblico generd 61.6 mil empleos durante
el periodo 1970-1980, lo que representdé el 73.5% del incremento total de em-
pleo ocurrido durante igual periodo. (Ver Cuadros 7 y 8.)

El empleo en el sector piblico crecidéd durante la década de los setenta a
una tasa anual de 7.6%, mientras que en el sector privado lo hizo sélo al 0.6%
anual. Las cifras presentadas sin duda subestiman la contribucién de la ac-
cién del estado en la creacién de empleo, por cuanto miden sbélo el empleo di-

recto y no tienen en cuenta el empleo generado por el (considerablemente)

6. Los valores a que hemos hecho referencia para poblacién y poblacidn ocupada
son excluyendo las &reas indigenas. Obviamente que si estas areas se inclu-
yen, ambos porcentajes aumentan.
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CUADRO 7

POBLACION OCUPADA DE 10 AROS Y MAS EDAD

POR_CATEGORIA DE OCUPACION

(Miles de personas)

1970 (1) 1980 (2)
TOTAL 441.0 503.5
Empleados 247.1 347.3
a. Gobierno 57.2 118.8
b. Empresa Privada 169.5 213.2 (a)
¢. Zona del Canal 20.4 15.3
Cuenta Propia -164.5 120.2 (b)
Patrono 5.9 9.1
Trabajador Familiar 23.1 19.7
No deciarado 0.3 7.2
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos censales 1970. Censo de
Poblacién, Vol. V, pp. 309. 1980: Censo de Poblacién, pp.80.
(1) Incluye dreas indigenas.
(2) Excluye éreas indigenas
(a) Se han sumado 2550 personas que son empleados de cooperativas u orga-
nizacién comunal.
(b) Se han sumado 2020 personas que son socios de una cooperativa de
produccidén o de una organizacién comunal.
CUADRO 8
POBLACION OCUPADA DE 10 AROS Y MAS EDAD
POR CATEGORIA DE OCUPACION
(Miles de personas. Excluye dreas indigenas)
1970% 1980 Incremento Tasa anual
Absoluto % de Crecimiento
TOTAL 419.7% 503.5 83.8 100.0 1.84
Empleo del Gobierno 57.2 118.8 61.6 73.5 7.58
Resto de Ocupaciodn 362.5% 384.7 22.2 26.5 0.60
Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de los “atos del Cuadro 7 y el dato
de poblacién indigena ocupada para 1970, obtenido del Censo de
Poblacién de 1970, Vol. III, pp. 202.

*x Se supuso que los ocupados en Areas Indiggnas no eran empleados del

gobierno.
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mayor nivel de gasto e inversién publica. Como veremos mis adelante, estas
variables experimentaron incrementos sustanciales durante la dltima década,
incrementos que deben haber generado un importante ndmero de empleos en el

sector privado.

4, Aumeptd en_el numero de empleados en el totél de la poblacidn ocupada

El Cuadro 7 también nos permite aportar evidencia sobre nuestra cuarta
afirmacidén, esto es sobre el crecimiento de los empleados en relacién de de-
pendencia dentro del total de los ocupados. Este crecimiento, que es algo que
habrd caracterizado al empieo en décadas anteriores,7 fue durante la década
de los setenta de 10 puntos porcentuales, pasando los empleados de 59% de la
poblacidn ocupada total en 1970, a 69% en 1980.8

Este incremento de la relacién empleados/ocupados se debid, fundamental-
mente al incremento en el empleo en el sector publico, pues de los 100.2 mil
empleadcs "nuevos™, 61.6 mil correspondieron al sector publico y sélo 38.6 mil

al sector privado.9

S. Incremento del empleo y grado de instruccién

Durante la década de los setenta fue my importante el incremento en el

7. La relacién empleados/ocupados fue de 41.4% en 1950, de 47.8% en 1960, de
58.9% en 1970 y de 68.9% en 1980.

8. Dado que los, datos para 1970 incluyen la poblacién ocupada en las dreas in-
digenas y el resto de los afios no la incluye, la relacién empleados/total de
ocupados ha sido calculada excluyendo la poblacién ocupada en las dreas indi-
genas del total de los ocupados. Esto implica suponer que no hay empleados en
las dreas indigenas.

9. Si el empleo en el sector piblico no hubiera crecido como proporcidén del
total de ocupados, y si la diferencia entre lo que empled el estado y lo que
hubiera empleado bajo este supuesto hubieran encontrado trabajo en el resto de
las categorias ocupacionales, pero no en empleados en el sector privado, en-
tonces la proporcién de empleados del total de la ocupacidon hubiera sido de
sélo el 58.0%, o sea que inferior a la cifra para 1970.
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nivel de instruccién de la poblacién, lo que reflejé claramente la importante
inversidén en educacién que ha realizado Panamd durante la dltima década, como
veremos con mas detalle luego. Asi la mediana de afios aprobados en la pobla-
cién total que era de 3.2 en 1950 pasd a 3.9 en 1960, 4.8 en 1970 y alcanzé
5.8 en 1980 (Ver Cuadro 9).

L;s personas con alguna educacién primaria, que habi;n crecido al 3.5%
anual durante la década de los sesenta crecieron sélo al 1.8% anual, reflejan-

do el hecho de que se estd préximo a que todos quienes deben asistir a la es-

CUADRO 9
NIVEL DE INSTRUCCION DE LA POBLACION DE 7 AROS Y MAS EDAD
(Miles de personas. Excluye areas indigenas)

NIVEL DE INSTRUCCION Tasas de Crecimiento
1950 1960 1970 1680 60/50 70/60 80/70

TOTAL 588.4 782.2 1054.3 1433.9 2.89 3.03 2.12
Ningun grado aprobado 194.9 201.1 189.5 174.6 0.32 -0.60 -0.82
Algun grado de Primaria 324.3 454.9 643.8 773.1 3.44 3.53 1.85
Algin ano de Secundaria 61.9 110.3 190.8 387.1 5.95 5.63 7.33
Algin ano de Universidad 6.3 12.5 28.7 83.8 7.09 8.67 11.31
No Declarado 1.0 3.4 1.6 15.3 - - -
Mediana de Anos Aprobados 3.2 3.9 4.8 5.8 2.0 2.10 1.91

(PORCENTAJES)

NIVEL DE INSTRUCCION 1950 1960 1970 1980

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0
Ningun Grado 33.1 25.1 18.0 12.2
Algin grado de Primaria 55.1 58.2 61.1 53.9
Algin afio de Secundaria 10.5 14.1 18.1 27.0
Algun afio de Universidad 1.1 1.6 2.7 5.8
No Declarado 0.2 0.4 0.2 1.1

Fuente: Censos de Poblacién. 1950, 60, 70 y 80: Censo de Poblacién 1980, Vol.
II pp. 33. Porcentajes: Elaboracién propia obtenida sobre la base del
Cuadro 9.
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cuela primaria, efectivamente asistan.lo Los mayores incrementos se logra-
ron en la educacidén secundaria y universitaria, donde la tasa de crecimiento
anual de quienes tienen "alguna educacién secundaria" fue del 7.3% anual,
mientras que la de quienes tienen "alguna educacién universitaria” fue del
11.3%.

Este importante incremento en el grado de instruccién se ha reflejado, na-
turalmente, en el empleo. Lo que merece destacarse no es pues que afectd el
empleo sino 1. medida en que lc hizo, pues ellsf% de los 83.8 mil empleos ge-
nerados durante la década de los setenta correspondié a lo que definimos como
ocupaciones con alta instruccidén, mientras que sélo el 33% a las de baja ins-
truccidén.  (Ver Cuadro 11).

En el Cuadro 10 se presenta la informacidén disponible para la poblacidn
ocupada de 10 anos y mds edad, por ocupacidén. Se consigna en la primera
columna el promedio de afios aprobados de cada ocupacidén, en la PEA de 1970.
Vemos que las tres primeras categorias de ocupacidén, que tienen un crecimiento

importante durante la década de los setenta, son aquellas en las que los em-

10, Las cifras sowure asistencia del censo de poblacidén de 1980 indican que
sélo un 8.8% de las personas de edades entre 7 y 12 anos no asiste a la escue-
la, porcentaje que aumenta al 35.5% para el grupo de 13 a 18 afios de edad.
Las mismas cifras para el Censo de 1970 eran de 15% y 49%. Estos datos son
elocuentes sobre el progreso obtenido en la generalizacién de la escuela pri-
maria, y el mayor avance de la educacidén secundaria. (Estas cifras incluyen
la poblacién de las dreas indigenas.) Este avance en el grado de instruccién
se percibe también claramente analizando las cifras de analfabetismo, que
muestran un pronunciado decenso del censo a censo. Asi, en 1950 el analfabe-
tismo era del 28.3%, en 1960 del 21.7%, en 1970 del 17.8% y en 1980 del
11.9%. Pero mis importante que la reduccidén de la tasa global de analfabetis-
mo para medir los logros en esta materia, es la reduccidén en la tasa para lg
poblacién de menos edad. Para el grupo entre 10 y 29 afios, el analfabetismo
se redujo de ser un 21.3% de la poblacidén en 1950, un 15.5% en 1960, y un
11.5% en 1970 a ser de s6lo un 5.85% en 1980. Dado que la instruccidén cuanti-
tativamente importante es impartida en las primeras edades, se comprende que
la disminucidén en la tasa de analfabetismo de este grupo es una sefial de 1la
reduccién que puede esperarse en los afios venideros en la tasa global.
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pleados tienen un alto grado de instruccidén {medido por el promedio de anos
aprobados). Teniendo en cuenta esta informacidén se ha definido como ocupacio-

nes de alta instruccidén a las tres primeras categorias de ocupacidén: "profe-

sionales, técnicos y ocupaciones afines™; "gerentes, administradores y funcio-
narios de categoria administrativa"; "empleados de oficina y ocupaciones
afines”, mientras que el resto de las categorias ha sido agreggda en "ocupa-
ciones de baja instruccién". (Ver Cuadro 11). La media de afios aprobados
para el primer grupo es de 10.2 anos, cuando la media para el total de los
ocupados es de sb6lo 5.2 grados aprobados. Mientras que el total de la ocupa-
cién crecié al 1.8% durante la década de los setenta, la categoria de alta
instruccidén vio crecer el empleo a una tasa del 5.2%, y la de baja instruccién
crecidé sélo al 0.8% anual.

Otra fuente de informacidn es la Encuesta de Hogares11 que estima que
entre 1970 y 1979 el empleo no agricola crecidé en 97.4 mil empleos, de los
cuales sélo 1.3 mil correspondieron a quienes tenian educacién primaria com-
pleta o menos. Vale decir que préacticamente la totalidad del empleo no agri-
cola fue para aquellos que tuvieron por lo menos primaria completa y algin ano
de secundaria aprobada. (Ver Cuadro 12.)

A pesar de este mayor crecimiento del empleo para las categorias con mayor
instruccidén, el desempleo se ha incrementado precisamente en estas categorias.
%sto tefleja, sin lugar a dudas, el importante crecimiento en el sfado de in-

struccidén de la poblacién, y de la PEA en particular, ocurrido durante esta

década.

11. Lamentablemente, el Censo de 1970 no permite obtener directamente infor-
macién con respecto al grado de instruccidn de la podblacidn ocupada, que sea
comparable con la del Censo de 1980.
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CUADRO 10

POBLACION OCUPADA DE 10 ANQOS Y MAS EDAD POR OCUPACION

(Miles de personas)

Promedio de

0O C U P A C I ON afios aprobados 1950 1960 1970% 1980
en PEA 1970
TOTAL 5.2 241.1 296.4 440.9 503.5
1. Profesionales, técnicos y
ocupaciones afines 11.3 10.3 15.2 26.7 55.1
2. Gerentes, administradores y
funcionarios de categoria
- directiva 9.5 7.5 7.1 12.4 24.2
3. Empleados de oficina y ocupa-
ciones afines 9.6 10.4 18.2 35.5 51.5
4. SUBTOTAL 1 10.2 28.2 40.5 74.6 130.8
5. Vendedores y ocupaciones afines 6.4 9.5 16.3 27.9 33.8
6. SUBTOTAL 2 9.2 37.7 56.8 102.5 164.6
7. Agricultores, ganaderos, pesca-
dores, cazadores, madereros y
ocupaciones afines 2.8 130.3 149.9 176 .1 139.4
8. Conductores de medios de trans-
porte y Otros 5.8 7.8 10.2 17.2 24.2
9. Artesanos y operarios en ocupa-
ciones relacionadas con la
hilanderia, la confeccidén del
vestuario y calzado, la carpin-
teria, la industria de la
construccidén y mecédnica 5.7 24.4 25.6 50.7 63.6
10. Otros artesanos y operarios 5.5 4.6 6.3 9.2 12.4
11. Obreros y jornaleros n.e.o c. 5.0 7.2 9.4 17.9 17.6
12. Trabajadores en servicios perso-
nales y ocupaciones afines 4.9 27.5 37.0 63.8 713.5
13. Trabajadores en ocupaciones no
identificables o no declaradas
y otros trabajadores n.e.o.c. 8.2 1.3 3.8 3.5 8.3
Fuente: Elaboracién propia sobre base de datos censales. 1950 y 1960: Censos |
Poblacidén de 1960, compendio general de poblacidén pig. 80. 1970: Cer

de Poblacién, Vol. V, pag. 358. 1980: Censo de Poblacién, Vol. II, pi
90. Los datos sobre promedio de anos aprobados de la PEA de 1970, pr
vienen del Censo de Poblacién de ese ano, Volumen V, pag. 193.

* Los datos de 1970 incluyen las dreas indigenas.



CUADRO 11

POBLACION OCUPADA DE 10 ANOS Y MAS EDAD POR OCUPACION

(Miles de personas. Excluye dreas indigenas)

TIPO DE Promedio de 1950 1960 1970% 1980 Crecimiento 80/70 Tasas de Crecimiento Anual
INSTRUCCION afios aprobados
de la PEA 1970 Absoluto % 60/50 710/60 80/70
TOTAL 5.2 241.1 299.4 419.8 503.5 83.7 100.0 2.19 3.44 1.83
ALTA INSTRUCCION 10.2 28.2 40.5 714.6 130.8 56.2 67.1 3.69 6.29 5.78
Urbana . 65.1 111.6 46 .5 55.5 5.54
Rural 9.5 19.2 9.7 11.6 7.28
BAJA INSTRUCCION A.2 212.9 258.9 345.2 372.7 27.5 32.9 1.98 2.91 0.77
Urbana 155.2 172.4 17.2 20.6 1.05
Rural 190.0  200.3 10.3 12.3 0.53

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos del Cuadro 10. La categoria "Alta Instruccién” incluye
las tres primeras categorias del Cuadro 10, mientras que la categoria "Baja Instruccién” incluye al
resto.

* En 1970 se ha calculado la distribucién de la ocupacién, excluyendo dreas indigenas, bajo el supuesto
de que el total de los ocupados en esas &reas estd en las categorias de "Baja Instruccién”, y que vi-
ven en 4reas rurales., (El Censo de Poblacién de 1970, Volumen III, pag. 120 presenta informacién so-
bre el nivel de instruccién de la poblacién indigena que avala este supuesto, pues de una poblacidén de
57,683 personas, 45,168 no tenian ninguin grado de instruccidén y de los restantes 12,515 sdélo 763 te-
nian algin grado de secundaria. El nimero de indigenas ocupados en 1970 era de 21,265 personas.
Volumen III, pag. 202).



~20-

CUADRQ 12

POBLACION OCUPADA DE 15 AROS Y MAS EDAD, NO AGRICOLA
EN LA REPUBLICA, POR NIVEL DE INSTRUCCION

(Miles de personas)

Ningun Sub- Sub-  Ocupacidn
AROS Total Grado Primaria Total Secun- Univer- Total Agricola
(1) (2) (3) 1 daria sitaria 2 Total
(2+3) (4) (5) (4+5)
1968 246.0 10.0 148.0 158.0 79.0 18.0 97.0 60.9
1970 274.7 11.2 147.8 159.0 92.5 23.2  115.7 63.6
1971 284.8 9.6 152.3 161.9 98.6 24.3 122.9 65.6
1974 337.4 12.1 150.9 163.0 134.3 40.1 174.4 69.2
1975 313.9 10.1 134.9 145.0 131.7 37.3 169.0 68.0
1976 322.9 10.4 136.9 147.3 133.3 42.3 175.6 68.5
1977 322.8 8.8 133.5 142.3 135.7 44.9 180.6 68.5
1978 355.1 8.1 143.5 151.6 151.1 52.4 203.5 71.1
1979 372.1 8.2 152.1 160.3 152.7 52.° 205.0 70.6
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la encuesta de hogares.

(La suma de los sub-totales no coincide con el total, debido a que hay
personas ocupadas que no declararon su grado de instruccidn.)

En el Cuadro 13 se presentan las cifras censales disponibles con respecto a la

composicidén de los desocupados que “"trabajaban antes", segin el nivel de ins-

truccidn.

Mientras el total de desempleo disminuyé entre 1970 y 1980 en 4.8

mil, el desempleo de quienes tienen primaria completa o menos disminuyé en 3.1

mil y el de quienes tienen algin ano de secundaria o mads aumentdé en 3.3 mil.

CUADRO 13

DESOCUE:DOS DE 10 AROS Y MAS EDAD QUE TRABAJABAN ANTES

(Miles de personas.

Excluye 4reas indigenas¥)

Ningun Algun Sub-  Algin Algin  Sub- Trabajado-
Aflos Total Grado Ano de Total Afo de Afio de Total res
Primaria 1 Secun- Univer- 2 Nuevos
daria gsitaria
1970 30.2 2.8 18.0 20.8 8.6 0.77 9.37 17.1
1980 25.4 1.1 11.6 12.7 10.4 2.24 12.64 19.5
Cambios
Absolutos -4.8 -8.1 +3.27

Fuente: Elaboracién propia sobre base de datos censales. 1970: Censo de Pobla-

¢ibén, Vol. V, pp. 205.

1980: Censo de Poblaciédn, Vol. II, pp. 70.

* Si bien no es posible discriminar la desocupacidén en las dreas indige-
nas para 1970, ésta es tan pequefia (454 casos) que se ha supuesto que
las cifras totales excluyen el drea indigena y son comparables con las

de 1980.
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La informacidén con respecto a los trabajadores nuevos no es totalmente
homogénea, pues mientras el censo de 1970 discrimina por certificado de prima-
ria, certificado de secundaria, universitaria y sin titulo, el censo de 1980
presenta la informacidén agrupada de una manera ligeramente distinta: sin edu-
cacién, primaria incompleta, primaria completa, secundaria incompleta, univer-
sidad, 1-3 anos, universidad 4 y mds afios. Para poder obtener alguna conclu-
sién de esta informacidén, se ha agrupado todos aquellos que no tienen titulo
en una Gnica categoria, lo que muestra que los desocupados que son trabajado-
res nuevos aumentaron. en 2.5 mil, pero que quienes tienen titulo de primaria
disminuyeron en 3.2 mil, mientras que los que tienen titulo de secundaria
gumentaron en 0.9 mil y los universitarios en 0.4 mil (ver Cuadro 1l4). De
esto podemos concluir que las cifras disponibles con respecto a los desocupa-
dos que son trabajadores nuevos, tienden a confirmar lo que senalan las cifras
con respecto a 'desocupados que trabajaban antes”, o sea que ha aumegfado la
participacién de quienes tienen mayor instruccién en las filas de los deso-
cupadados.12

CUADRO 14

DESOCUPADOS DE 10 ABOS Y MAS EDAD: TRABAJADORES
NUEVOS SEGUN NIVEL DE INSTRUCCION

Aflos TOTAL PRIMARIA SECUNDARIA UNIVERSITARIA SIN TITULO
1970 17,085 8,391 4,283 a3l 4,080
1980 19,500 5,115 5,120 155 8,510

Fuente: Elaboracién propia, sobre base de datos censales.
1970: Canso de Poblacién, Vol. V. pp. 231
1980: Censo de Poblacién, Vol. II. pp. 70.

12. Sin embargo, es posible que la tasa de desocupacién haya disminuido mis
para quienes tienen mis educacién. Esto es claro para los desempleados que
trabajaban antes, para los cuales los desocupados como porcentaje de los ocu-
pados (no de la PEA) que tenian estudios secundarios pasd del 9.2% en 1970 al
6.7% en 1980. Para los que tenian educacidén universitaria y trabajaron antes,
estos porcentajes fueron del 3.3% en 1970 y 3.7% en 1980. No podemos ser mas
definitivos en nuestras conclusiones pues no podemos asignar los trabajadores
nuevos por grado de instruccidén de la misma forma.
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6. Crecimiento del empleo por rama de actividad

La década del setenta se caracterizé por un importante crecimiento del em-
pleo en los sectores secundarios y terciarios de la economia, mientras que el
empleo en el sector primario y en la Zona del Canal disminuia. Es asi como
mientras la tasa global de crecimiento del empleo para la década fue de 1.8%
anual} el empleo en el sector secundario crecié al 3.4% y en el sector tercia-
rio al 3.7% anual, mientras que en el sector primario el empleo disminuia al
i% por afio y en el drea del Canal lo hacia al 2.2% por afio. (Ver Cuadro 15).

El gran empleador durante la década de los setenta fue el =.ctor tercia-
rio, que generdé el 88% del total del empleo, (recordemos la importancia del
sector publico como generador de empleo en los setenta) mientras que el sector
secundario cred el 31% de los nuevos empleos.
¢. Subempleo

Una caracteristica importante del mercado de trabajo panamefio es la sub-
utilizacién de la mano de obra en algunos sectores. A partir de 1977 se com-
putan estadisticas de subocupacidén visible, concepto que se define como una
situacién en la que la persona ocupada trabaja menos de cuarenta horas semana-

les pero quisiera trabajar mids. Estos nimeros indican que en 1977 un 6.3% de

la poblacién ocupada, de 15 afios o mis de edad, queria trabajar mds horas de
las que estaba trabajando. Computando el numero de empleos adicionales
requeridos’para satisfacer estos requerimientos de puestos de trabajo, se ob-
tiene una tasa de desempleo equivalente del 2.6% de la PEA. Estos valores no
registran mayores variaciones entre 1977 y 1982, ya que en este afio, los
ocupados que querian trabajar mds de lo que trabajan representan el 5.1% de ls
poblacién ocupada y la tasa de desempleo equivalepte a que dan lugar, com

porcentaje de la PEA es del 2.1%. (Ver Cuadro 16).



CUADRO 15
PEA Y OCUPADOS DE 10 AfOS Y MAS EDAD, SEGUN GRANDES SECTORES DE ACTIVIDAD
(Miles de personas)

PEA DE 10 ANOS Y MAS OCUPADOS DE 10 ANOS Y MAS EDAD

SECTOR DE ACTIVIDAD (Excluye areas indigenas)
Variacién 80/70 Variacién 80/70 Tasa Anual de
1970 1980 Absoluta % 1970%  1970%% 1980*x% Absoluta % Crecimiento
TOTAL 471.3 553.6 82.3 100.0 441.0 419.7 503.5 83.8 100.0 1.84
SECTOR
1. Primario 187.9 168.0 -19.9 -24.2 181.9 160.6 144.6 -16.0 -19.1 ~-1.04
2. Secundario 71.7 99.1 27 .4 33.3 65.6 65.6 91.5 25.9 30.9 3.38
3. Terciario 186.3 259.3 73.0 88.7 171.0 171.0 244.9 73.9 88,2 3.66
4, Area del Canal 21.8 17.0 -4.8 -5.8 20.5 20.5 16.4 ~-4,1 -4.9 -2.20
5. Actividades no
bien especificadas 3.6 10.2 6.6 8.0 2.1 2.1 6.2 4.1 4.9

Fuente: Elaboracién propia sobre datos censales. Datos sobre PEA: Censo de Poblacién de 1980, pag.
.72. Datos sobre ocupados: 1970, Censo de Poblacidén, Volumen V, pdag. 326. 1980, Censo de Po-
blacidén, Volumen II, péag. 80.

* 1970 incluye ocupacién en Areas indigenas.

**x Excluye Areas indigenes. En 1970 se sustrajo de la ocupacién total y de la.ocupacién en el
sector primario, la ocupacidén en las dreas indigenss.

-S_'z-
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CUADRO 16
SUBEMPLEO VISIBLE ENTRE LOS OCUPADOS DE 15 ARNOS Y MAS EDAD
EN LA REPUBLICA: ENCUESTA DE HOGARES
(Miles de personas)

Ocupados que trabajaron Empleos Tasa de Desempleo
Poblacidn menos de 40 horas y adicionales Equivalente
AfosS Ocupada desean trabajar mas requeridos Respecto  Respect
Numero % a ocupados a PEA

1977 .
Total 470.6 29.5 6.3 13.2 2.8 2.6
Urbana 260.1 13.8 5.3 6.8 2.6
Rural 210.5 15.7 7.4 6.5 3.1
1978
Total 499.3 23.2 4.6 9.8 2.0 1.8
Urbana 285.8 12.0 4.2 5.0 1.8
Rural 213.5 11.1 5.2 4.8 2.2
1982
Total 561.1 28.5 5.1 12.8 2.3 Z.1
Urbana 310.6 9.4 3.0 4.1 1.3 1.2
Rural 250.5 19.1 7.6 8.7 3.5 3.3

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de datos de boletines de Situacié
Social, Estadisticas del Trabajo, y de un tabulado no publicado de 1.
Encuesta de Hogares de 1982, )

La Encuesta de Hogares también presenta otro concepto, tal vez mis discu

tible que el anterior, que es el de subempleo invisible definido, sobre |

poblacién empleada (no ocupada), como el numero de personas que trabajan
cuarenta horas o mis por semana gana un salario no mayor a B/.30 por seman
Los valores son sustancialmente mayores que para el desempleo visible, alcs
zando en 1977 y 1978 a un 27% del total de los empleados, y una tasa de dese
pleo equivalente como porcentaje de la PEA del orden del 6%. Esta cifra:
estd uniformemente distribuida en el pais, sino que cracteriza sobre todo
los empleados rurales, en donde un 45% ganaban menos de B/.30 semanales
1978, mientras que sélo el 21% de los empleados en 4reas urbanas estaban
esa situacidén. (Ver Cuadro 17).

Deciamos que este concepto es més discutible'qué el anterior, por varl

motivos. En primer lugar no refleja subempleo sino empleo de baja produc!
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CUADRO_17
SUBEMPLEQO INVISIBLE ENTRE LOS OCUPADOS DE 15 ANOS Y MAS EDAD EN LA
REPUBLICA: ENCUESTA DE HCGARES
(Miles de personas)

Empleados que trabaja- Tasa de desempleo
Poblacién ron 40 horas o mds y re- Numero de Equivalente
Afo Empleada cibieron un ingreso Empleados Respec- Respec—
: semani]l menor a B/.30 Adiciona- to a to a
Numero % les Empleados PEA
1977 .
Total 312.1 82.8 26.5 30.3 9.7 5.9
Urbana - - - - - -
Rural - - - - - -
1978
Total 336.7 83.8 27.9 31.5 9.4 5.8
Urbana 243,11 51.9 21.4 17.7 7.3 5.6
Rural 93.6 41.9 44.7 13.8 14.8 6.1
1982
Total 368.4 41.1 11.1 17.3 4.7 2.8
Urbana 262.5 25.6 9.7 10.6 4.0 3.0
Rural 105.8 15.5 14.6 6.7 6.3 2.5

Fuente: Idem a Cuadro 16.

vidad, que son dos cosas distintas. Es posible que esa remuneracidén corres-
ponda a la productividad marginal del trabajo, y en tal caso ésta situacién
estaria reflejando un nivel de capacitacién, por parte de ese componente de la
fuerza laboral, y/o una dotacidén de capital por trabajador sumamente bajo.

Por otra parte, el limite es totalmente arbitrario, y cambiu con el tiempo
a8 medida que cambiz el costo de vida. Asi, en 1982, habiéndose mantenido el
- limite de B/.30, la cantidad de subempleo invisible disminuyé a sélo el 11.1%
de los empleados, disminucién que probablemente tenga mucho que ver con el
aumento en el nivel general de salarios para compensar el incremento del costo

de vida.

Hay otra estimacién del subempleo en el sector agropecuario que vale la

pena mencionar y es la efectuada por un estudio de PREALC sobre el empleo.13

En este estudio se determind cudl era el requerimiento total de mano de obra

13. PREALC, ILO, La Situacidén y Perspectiva del Empleo en Panama, 1973.
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para la produccidn de 1970-1971 dado el nivel de tecnologia utilizada y cuanto
era la cantidad de mano de obra disponible, obtenidos por diferencia el nivel
de sut2mpleo. El resultado fue un 23.6% de la fuerza laboral disponible.

De lo expuesto se puede concluir que el problema de subempleo puede ser
cuantitativamente mayor que el problema de desempleo abierto. Por otra parte,
este problema se concentraria en mayor grado en las zonas rurales mientras que
el desempleo abierto afecta principalmente a las areas urbanas.

CUADRO 18
TASAS DE DESOCUPACION, POR AREAS

AREA 1950 1960 1970 1980
Total 8.88 11.16 10.03 8.20
Urbana 16.93 18.38 13.20 . 9.81
Rural 2.95 4.65 6.25 6.03

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de los datos de
los Cuadros 4a y 4b.

d. Remuneraciones

La informacién disponible nos permite analizar qué es lo que ha sucedido
con las remuneraciones de los empleados durante la década de los setenta. Si
bien, como ya hemos visto antes, los empleados son sbélo una parte del total dr
los ocupados, esta informacién nos puede dar una idea de lo que ha sucgdido en
el mercado de trabajo. Comencemos por la evolucién global del salario, par:
-marcar luego algunas diferencias en funcidén de sexo, edad, grado de instruc-
c¢ién y drea.

En el Cuadro 19 se presenta la evolucién del sueldo medio mensual de lo:
empleados del sector privado, puiblico y Area del Canal. En el sector privad
los salarios apenas han experimentado un incremento del 9% entre el segund
quinquenio de la década de los sesenta y el segund§ de la del setenta, mien

tras que para los empleados del sector publico se ha producido una caida entn



esos dos quinquenios.
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Los empleados del Area del Canal han visto crecer sus

renuneraciones en un 28% entre los quinquenios comparados.

CUADRO 19
SUELDO MEDIO MENSUAL DE LOS
EMPLEADOS DEL SECTOR PRIVADO,
PUBLICO Y AREA DEL CANAL
Promedios quinquenales
(Balboas de 1975) ‘

Sector Sector Area del

Periodo Privado Publico Canal
1960-64 198.1 202.6 323.5
1965-69 230.3 252.2 493.3
1970-74 242.8 259.7 567.1
1975-79 251.4 241 .4 630.2
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos

de situacién social: Estadisticas del tra-
bajo, afios 1978-79. Los valores corrientes
han sido deflactados por el indice de pre-
cios al consumidor (1975=100).

Sector Sector Area del
Periodo Privado Publico Canal
1960 180.7 186.1 258.9
1961 197.8 196.7 269.2
1962 199.4 203.0 312.1
1963 206.0 215.4 360.4
1964 206.4 212.2 416.7
1965 207.9 228.1 455.0
1966 244.8 251.3 462.0
1967 232.5 253.1 482.8
1968 241.0 258.4 523.1
1969 245.4 270.1 543.4
1970 250.7 260.3 565.0
1971 252.6 271.0 583.5
1972 236.4 261.3 586.2
1973 232.2 254.3 575.1
1974 242.1 251.5 525.5
1975 241.3 248.6 590.5
1976 252.7 241.9 584.3
1977 258.1 237.8 608.4
1978 254.3 235.8 695.8
1979 250.6 242.8 671.8
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Esta evolucién del salario, al ser promedio, no deja ver algunas caracte-
risticas muy importantes que eben ser tenidas en cuenta. En el Cuadro 20, se
analiza qué es lo que ha sucedido con el salario cuando se considera el dis-
tinto grado de instruccién de los empleados en areas urbanas. En las partes
20a y 20b observamos que si bien el salario promedio experimentdé un importante
incremento entre 1960 y 1970, ese incremento no beneficié a todos los trabaja-
dores por igual, sino que fue mayor cuanto mayor era el grado de instruccion.
Asi, para quienes no tenian ningin grado aprobado, no hubo incremento en el
salario entre 1960 y 1970, mientras que el incremento fue de 13.3% para quie-
nes tenian algin grado de primaria aprobada, 33.1% para quienes tenian alguin
afio de secundaria aprobado y del 36.1% para quienes tenian algun ano de educa-
cién universitaria aprobado. En la década de los setenta todos los salarios
cayeron, con excepcién del salario de quienes no tenian ningun grado aprobado,
que aumenté ligeramente. La caida fue mds grande para aquellos que habian
aumentado mas en la década anterior; asi, si comparamos 1982 con 1970 vemos
que el salario de quienes tenian alguna educacidén primaria caydé un 8.7%, el de
quienes tenian alguin afio de secundaria aprobado cayd un 18%, y el de quienes
tenian algin estudio universitario cayé un 21.8%. Este comportamiento de lo
salarios individuales contrasta con el del salario promedio para los empleado
urbanos que no cayd entre 1970 y 1982 sino que aumentd ligeramente. La expli
cacién de esta diferencia de comportamiento se debe a un cambio en la composi
cién de la fuerza de trabajo, que como ya hemos visto implicé un aumento mé
que proporcional de quienes tenian educacién secundaria y universitaria.
Otra caracteristica importante de la evolucién del salario por grado ¢
instruccién es que cae el diferencial por grado de instruccién. Esto s

observa claramente en el Cuadro 20c donde se presentan las remuneracione
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CUADRO 203
EVOLUCION DE LOS SALARIOS SEMANALES PROMEDIOS
DE LOS EMPLEADOS EN AREAS URBANAS

NG P S U Promedio
1960 26.15 31.30 40.84 78.35 38.08
1970 26.26 36.11 61.04 122.53 51.35
1979 26.42 35.53 55.63 114.95 59.18
1980 26.69 32.14 52.73 85. 46 53.06
1982 27.94 32.98 50.08 95.84 $52.32
CUADRO 20b
NG P S U Promedio
1960 99.6 86.7 66.9 53.9 74.1
1970 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1979 100.6 98.4 91.1 83.8 115.2
1980 101.6 89.0 86.4 77.9 103.3
1982 106.4 91.3 82.0 78.2 102.3
CUADRQO 20c
Ningun Primaria Secundaria Universitaria
Grado
1960 100.0 139.3 271.2 595.3
1970 100.0 137.5 232.4 466.5
1979 100.0 134.5 210.5 435.0
1980 100.0 120.4 197.5 357.5
1982 100.0 118.0 179.2 342.9

Fuente: Elaboracidén propia 1960 sobre la base del salario
de los empleados urbanos, publicados en el Censo
de Poblacidén de 1960, Vol. V, pp. 437. 1970:
tabulado no publicado del censo de 1970 para el
total de empleados, tanto en areas urbanas o ru-
rales. 1979 tabulado no publicado de la encuesta
de hogares de 1979 sobre las remuneraciones de
los empleados en areas urbanas. 1980: tabulado
no publicado del censo de poblacidn de 1980 sobre
los ingresos totales de 1los ocupados en 4&reas
urbanas. 1982: tabulado no publicado de la en-
cuesta de hogares de 1982 sobre las remuneracio-
nes de los empleados en el sector urbano.
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relativas a un valor 100 para el salario de quienes no tienen ningun grad
aprobado. Mientras la relacién de salarios de empleados con educacidén univer-
sitaria vis a vis primaria era de 4.27 en 1960, en 1970 fue de sélo 3.3% y e
1982 de 2.90. Algo similar pasa con la relacidén del salario del empleado cor
educacidén universitaria en relacién al que tiene alguna educacién secundaria.
Debeﬁos notar que la forma en que estian definidos los conceptos hace que st
subestime la caida en el diferencial de salarios por grado de instrucciénm,
toda vez que los salarios se definen para grupos que tienen algun grado apro-
bado de primaria, secundaria o universitaria. Es muy probable que a medid
que pasa el tiempo, el promedio de afios aprobados en cada una de estas cate
gorias haya aumentado. Por lo tanto, la caida en la diferencial de salarios
por grado de instruccidén es probablemente mayor que la que reflejan las cifras
analizadas. Esta caida en la diferencial de salarios tiene que haber tenid
un impacto negativo sobre la rentabilidad de la inversidn en educacién, tant:
de la nueva inversién (ex ante) como de la inversidén ya realizada (ex post).
En el capitulo II, hacemos una estimacidn de este efecto.

Otro aspecto importante es la evolucién de los salarios segin sexo |
edad. En el Cuadro 21 se presenta la informacién referida al total de lo
empleados en 1970 (recordemos que incluye a empleados en dreas urbanas y rura
les) clasificados por grado de instruccién, edad y sexo. De este cuadro s
puede concluir que el incremento de salarios con la edad depende fundamental
mente del grado de instruccién y del sexo. Asi, para los hombres, el diferen
cial de salarios entre los trabajadores del grupo de 15 a 19 anos y el de 4
afios o mis es de sdlo 44.5% cuando no tienen ningin grado aprobado, pero au
menta al 117% cuando tienen algin grado de primaria aprobada, al 186% cuan
tienen algin afio de secundaria aprobada, y al 280% cuando tienen algun ai

universitario aprobado. Para las mujeres el incremento no es tan significati
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vo, pero aun asi depende fundamentalmente del grado de instruccién. Para las
que no tienen ninguin grado aprobado, la diferencia de salarios para el grupo
de 15-19 anos y 45 anos o més es de 17%, cifra que asciende al 59% para las
que tienen alguna educacidén primaria, al 94% para las que tienen alguna secun-
daria y al 140% para las que tienen alguna educacidén universitaria. Se podria
conclﬁir entonces que la educacidén es un elemento que posibilita un mayor gra-
do de aprendizaje en el trabajo, y consecuentemente, un mayor salario a medida
que pasa el tiempo.

También se observa en ese cuadro que los salarios parz hombres y mujeres
con el mismo grado de instruccidén son considerablemente distintos, alcanzando
esas diferencias hasta el 70%. Estas diferencias pueden estar sobrestimadas
para los niveles de instruccidn primaria, secundaria y universitaria, pues es
posible que el numero de grados aprobados por hombres y mujeres no sea el mis-
mo. Lamentablemente, no se dispone de informacidén con este grado de discrimi-
nacién que permita establecer la evolucidén de la diferencial de salario a lo
largo de la década de los setenta, pero de todas maneras es una diferencia

sumamente importante.
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CUADRO 21a
SALARIOS SEMANALES DE LOS EMPLEADOS DE 15 ARoS

O MAS EDAD, SEGUN SEXO, EDAD Y GRADO DE INSTRUCCION

ENCUESTA DE HOGARES
(Balboas de 1970)

HOMBRES

MUJERES

NG P S U NG P S U
15-19 14.73 17.80 24 .37 37.95 12.64 13.25 22.98 34.08
20-24 17.14  22.59 35.17 61.13 12.86 15.77 © 30.03 45.71
25-29 10.04 25.54 42.99 76.08 13.46 17.69 34.47 54.06
30-34 18.88 27.37 49.81 102.22 15.17 18.79 37.49 61.29
35-44 20.00 31.92 59.36 124.46 13.40 20.02 40.95 72.25
45 y méas 21.39 38.66 69.63 144.18 14.82 21.00 44.59 81.41
15-19 100 » 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
20-24 116.4 126.9 144.3 161.1 101.7 119.0 130.7 134.1
25-29 122.5 143.5 176.4 200.5 106.5 133.5 150.0 158.6
30-34 128.2 153.8 204. 4 269.4 120.0 141.8 163.1 179.8
35-44 135.8 179.3 243.6 328.0 106.0 151.1 178.2 212.0
45 y mas 144.5 217.2 285.7 379.9 117.2 158.5 194.0 238.9
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de un tabulado no publicado del

Censo de Poblacidén de 1970. NG: Ningin grado aprobado; P: Algun
grado de primaria aprobado; S: Algun afio de secundaria aprobado;
U: algin afio de universidad.

CUADRO 21b
NG P S U
H 19.53 28.82 48.42 104.43
M 13.84 17.18 35.07 60.84
H/M 1.411 1.677 1.381 1.716
Fuente: Elaboracidén propia sobre datos del

Cuadro 2la.
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CAPITULO II

EMPLEQO Y CRECIMIENTO: CAUSAS DE SU DISMINUCION

En este capitulo nos proponemos estudiar el problema de la disminucién en
la tasa de crecimiento del empleo y del producto durante la década de los se-
tenta. -Comencemos por definir el problema.

El problema del emplec en Panamd no se manifiesta directamente en las es-
tadisticas. Asi, entre 1970 y 1980, la poblacién ocupada crecié en 83.7 mil
personas, mientras que la poblacién econémicamente activa crecié en sélo 81.9
mil personas. Expresado en tasa de crecimiento, la ocupacién.crecié al
1.83% anual acumulativo, mientras que la PEA lo hizo al 1.63%. Este mayor
crecimiento de la ocupacidén que de la PEA se refleja en una disminucidén en la
tasa de desocupacidén que de ser 10.0% en 1970 pasé a 8.2% en 1980. Vale decir

que, a primera vista, el problema de empleo en Panamad parece haber disminuido

y no aumentado durante la década de los setenta. Esta observacidén, sin embar-

go, no condice con la importancia politica que tiene el tema en Panama. Esto
se puede deber a que la tasa de desocupacidén, si bien ha bajado es aun muy
elevada.15 Pero también puede ser debido a otros dos factores.

El primero, Qque la ocupacién crecié a una tasa (1.83%) sustancialmente

menor que el crecimiento de la poblacién en edad de trabajar (que los Censos

14. Las cifras mencionadas excluyen la poblacién econdmicamente activa y los
oc.pados en las 4reas indigenas, y se refieren a personas de 10 afos y mas
edad. Ver Cuadro 1.

15.E]1 dltimo dato disponible corresponde a la Encuesta de Hogares de agosto de
1982 en la cual la tasa de desocupacién era del 8.4%. También podria deberse
a una comparacién superficial entre las tasas de crecimiento del empleo en los
setenta vis a vis a la de los sesenta (1.83% vs 3.44%) perc esta comparaciédn
no seria vilida pues lo relevante es la comparacién del crecimiento del empleo
en relacién al crecimiento de la PEA.
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definen como 10 afios o mas edad), la que crecid a un ritmo anual del 2.96%,
crecimiento superior al de la propia poblacién total (2.53%). La diferencis
entre la tasa de crecimiento de la poblacién mayor de 10 afios y la tasa de
crecimiento de la PEA se debe a la caida en la tasa de participacidén, que baji
de 50.3% en 1970, a 44.2% en 1980, absorbiéndo de esta forma una gran cantida(
de personas que debian haber ingresado en las lineas de los desempleados. Si
la tasa de participacidén se hubiera mantenido constante, y los empleos no hu
bieran crecido mds de lo que lo hicieron, el desempleo abierto habria sido er
1980 del 20.1%.

En la medida en que la reduccidén en la tasa de participacién obedezca
decisiones de los individuos, basadas en las circunstancias econdmicas exis-
tentes, no hay razén alguna para suponer que el problema del empleo es mé:
grave que el que muestran las cifras. Sin embargo, esas circunstancias econé
micas parecen haber cambiado fundamentalmente durante los setenta debido :
decisiones del gobierno, las que habrian sido tomadas, en gran médida, como ur
paliativo para el problema del desempleo que se crearia si no se reducia I
tasa de participacidén. Esas medidas han sido una mayor cobertura y retencid
escolar, que ha hecho que la tasa de participacidén de quienes tienen entre 1
y 24 anos baje de 37.0% en 1970 al 27.3% en 1980, y una disminucidén en la eds
minima para jubilarse, que ha determinado que la tasa de participacién ¢
quienes tienen mids de 55 afios baje de 42.8% en 1970 a 33.1% en 1980. Por otr
parte, y corroborando lo afirmado antes, la tasa de participacidén para e
grupo entre 25 y 54 aflos de edad se mantuvo pricticamente constante, pues pas
de 65.6% en 1970 a 64.7% en 1980.

Es dificil que en la década actual se pueda recurrir a cambios tan esper
taculares en la tasa de participacién para frenar’el desempleo abierto, y pt

lo tanto, sélo para mantener la actual situacién en el mercado de trabaio sel
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necesario que el empleo crezca a una tasa del orden del 3.G5% anual, que es la
estimacién del crecimiento de la poblacidén de 15 anos y mds edad la que, de
mantenerse constante la tasa de participacién, se constituye en la estima-
cién de la tasa de crecimiento de la PEA.

El segundo factor que puede explicar la preocupacién por el problema de
empleo;, se refiere al otro tipo de desempleo, el subempleo ‘0 desempleo encu-
bierto. Si el subempleo hubiera aumentado, entonces habria un problema que
las estadisticas de empleo no estarian midiendo y que seria la menor utiliza-
cién de la fuerza laboral, su menor contribucidn al producto y su insatisfac-
cién con esa situacién. Lamentablemente, la informacidén disponible sobre este
fenémeno tan importante no permite afirmar categdricamente nada sobre su evo-
lucidén, aunque si sobre su nivel. Existen indicadores del subempleo a partir
e 197716 y también algunas estimaciones puntuales en el sector agricola,
pero no existe una serie que cubra el periodo analizado.

Los datos que existen indican que el problema es importante. Asi, la

Encuesta de Hogares revela que en 1982 el 5.1% de los ocupados trabajan menos

_de 40 horas y deseaban trabajar mds, lo que da una tasa de desempleo equiva-

lente, en relacién a la PEA, del 2.1%.

La Encuesta tambiér. mide lo que denomina subempleo invisible entre los em-
pleados (no el total de los ocupados), definido como aquellos empleados que si
trabajaron 40 horas o mas por semana, pero qué recibieron ingre:us semanales
inferio“res“ a B/.30. Estos subempleados representaron en 1982 el 11.1% de los
empleados, lo que da lugar a una tasa de desempleo equivalente del 5.9% de la

PEA en 1977.17

16. Ver Cuadros 16 y 17.

17. Ver en el Capitulo I algunas observaciones a este concepto.
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Otro dato a tener em cuenta es el problema del subempleo agricola (que al
menos en parte estid reflejado en las cifras anteriores). Las estimaciones
efectuadas por wn estudio realizado en 1973 indican que la subutilizacién &
la mano é&e obra agricola fue del 23.6% en 1970.18 Lamentablemente, 1
disponemos de una estimacién mas reciente que permita establecer si e;u
problema ha mejorado o empeorado.

En resumen, estos tres factores: alta tasa de desempleo abierto (8.9% @
1980), caida en la tasa de participacién como resultado de la politica econé
mica, y subempleo visible y encubierto, son los que conforman el problema de
empleo en Panami.

Ese es uno de los problemas que nos proponemos estudiar en este capitulo
El otro es la caida en la tasa de crecimiento del producto, que de ser de
orden de 8% anual durante la década de los sesenta bajo a 4.2% durante |
década de los setenta. Es importante establecer cuales fueron las causas (
esta disminucidén, a los efectos de poder definir la politica econdémica caps
de revertir esta situacidén. En particular, podemos distinguir al menocs tn
posibilidades:

1. Que se deba a una disminucién en el crecimiento de los factores pr
ductivos: Capital fisico, capital humano y trabajo;

2. Que se deba a una disminucién en el ritmo de incorporacién de camb
tecnoldégico vis a vis el existente en la década de los sesenta; y/o

3. Que la eficiencia global del sistema econémico haya disminuido co

consecuencia de una mala asignacién de los incrementos en capital fi
sico, capital humano y empleo entre los distintos sectores prody

tivos.

Tratar de distinguir entre estas tres causas es el segundo objetivo de este ¢

pitulo, para lo cual recurriremos a un ejercicio de "contabilidad del cre

18. PREALC, ILO, La Situacién y Perspectivas del Empleo en Panamd, 1973.
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miento™ que nos permite obtener la informacidén necesaria para responder a este
interrogante. Debemos notar que la caida en la tasa de crecimiento del produc-
to puede ser una de las principales causas de la caida en la tasa de crecimien-
to del empleo. De ahi la importancia que reviste el estudio de este tema, en
relacién al problema del empleo.

1. El problema del empleo

Para analizar el comportamiento del empleo debemos partir de un modelo que
especifique cudles son los factores que contribuyen a su crecimiento. Tenien-
do en cuenta las consideraciones efectuadas en la seccidén anterior sobre el
comportamiento de la tasa de participacién, el modelo que utilizaremoé es uno
que supone que el factor determinante del crecimiento del empleo en Panamd es
el crecimiento de la demanda por trabajo.19

Las principales determinantes de la tasa de crecimiento de la demanda por
trabajo son la tasa de crecimiento del stock de capital y la relacidén capi-
tal/trabajo incremental de aquellos sectores a los que se asigna ese incremen-
to del stock de capital. La siguiente es una identidad que nos permitird ana-
lizar el problema de los determinantes del empleo:

(1) N~ = EiALi =7 i‘(ﬁL/LK)iAKi ,

donde L es el total de empleo; L.1 el total de empleo en el sector 1i; Ki es

19. Dado que la variable analizada es el empleo total de la economia, el su-
puesto de una oferta perfectamente eldstica de trabajo del sector agropecuario
no es suficiente, pues el traslado de un empleo del sector agropecuario al ur-
bano no dard lugar a un aumento del empleo, aunque probablemente signifique un
aumento de la productividad. Lo que tenemos en mente es una situacién en la
que, manteniendo constante la relacién capital/trabajo, si la tasa de creci-
miento del capital supera la tasa de crecimiento de la poblacién en condicio-
nes de trabajar, la tasa de participacién aumentard. Esto implica la exis-
tencia de desempleo (no sub-empleo) encubierto en la poblacidén no econdmica-
mente activa.
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el stock de capital fisico en el sector i; y (AL/AK)i es la relacidén tra-
bajo/capital incremental. (A indica el camLio en una variable).

Esta identidad puede ser reescrita de la siguiente manera:

(2) ‘AL =z i(£L//_\K)i(AKi/AK)AK = AKZiai(AL/AK )

i

(3) AL = (AL-/AK)pr ,

donde AK es el cambi- en el stock total de cap‘tal; a, es la participacién del
sector i en el cambio total de capital (éi =.AK1/AK); y‘(AL/AK)p es el promedio
ponderado de las relaciones incrementales trabajo/capital de cada uno de los
sectores de la economia.

De la ecuacidén (3) se desprende que el crecimiento del empleo dependeri
del incremento en el stock total de capital, y de la relacidn capital/trabajo
incremental promedio, la que a su vez depende de la forma en que se asigne el
capital entre los distintos sectores (81) y de las relaciones capital/traba-
jo de esos sectores. Asi, por ejemplo si durante la década de los setenta 1la
tasa de inversién hubiera disminuido, manteniéndose constante la relacidén ca-
pital/trabajo promedio, entonces la tasa de crecimiento del emplec hubier:
sido menor que durante los sesenta. Alternativamente el empleo podria haber
crecido menos si, manteniéndose constante la inversién, la relacién capi
tal/trabajo marginal promedio hubiera aumentado. Vale decir que, ceteri
paribus, cuanto menor es la relacidn capital/trabajo, mayor el impacto de u
determinado monto de inversién sobre el empleo.

De aqui no se sigue, como se dice a veces sin mucha reflexién, que cuan!

menor sea la relacién capital/trabajo de los sectores donde se invierte, meji
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pues el impacto sobre el empleo serd mayor. El empleo es sdlo uno de los ob-
jetivos de la politica econdémica, y tiene que competir con otros objetivos
igualmente importantes como el crecimiento del ingreso nacional y su distribu-
cién, para citar s6lo dos de una extensa lista. Una politica muy buena desde
el punto de vista del empleo puede ser mala desde el punto de vista del ingre-
so total. Esto es asi porque mientras el empleo depende de la relacién capi-
tal/trabajo de los sectores en los que se incrementa el capital fisico, el
crecimiento del producto depende de la eficiencia con que se utiliza esa
inversion. 20

Apuremonos a aclarar que crecimiento y empleo no son incompatibles. De
hecho, recién en la década de los setenta este problema aparece con caracte-
risticas propias en Panama, toda vez que durante los sesenta el producto cre-
¢i6 a una tasa del 8% anual acumulativeo, al mismo tiempo que el empleo crecia
mucho mas rapido que la poblacién (3.4% vis a vis 2.9%). En la medida en que
los precios reflejen los verdaderos costos de oportunidad de los distintos
bienes y servicios, y en la medida que la asignacién de recursos esté orienta-
da por la maximizacidén de las ganancias, lo que es mejor desde el punto de
vista de la eficiencia, también lo es desde el punto de vista del empleo.
Sélo cuando existen diferencias entre precios y costos de oportunidad de los
distintos bienes y servicios o, cuando no existiendo, el zobierno interviene
directamente en el proceso productivo sin tener en cuenta criterios econdémi-
cos, puede producirse el divorcio de estos dos objetivos de la politica ecédno-

mica. Aparentemente, esto es lo que sucedidé en la década de los setenta don-

20. Dado que la tasa de inversién guarda una relacién con el nivel y tasa de
crecimiento del producto, una politica que perjudique el crecimiento, perjudi-
card a la larga el empleo.
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de, como veremos luego, una serie de politicas orientadas a aumentar la tasa
de crecimiento fueron formuladas sin tener en cuenta los verdaderos costos de
oportunidad que enfrenta Panamd, lo que dié lugar a que no se lograra ni el
objetivo de crecimiento, ni el de empleo.

2. Crecimiento de capital, relacidén capital/trabajo y empleo en Panami.

Ei andlisis de la década de los setenta nos indica que la inversién total
fue mis alta que en ninguna de las dos décadas anteriores, pero que fue acom-
panada por un incremento en la relacién capital/trabajo de tal magnitud que
anuld el efecto positivo que =1 comportamiento de la inversién global habria
texido sobre el empleo. .Los datos relevantes para este anadlisis se presentan

en el Cuadro 22. A

CUADRO 22
RELACTION CAPITAL/TRABAJO.

Formacidn Formacién Cambio en Relacidn Formacidn

Bruta de Neta de el Empleo Incremental Neta de

Periodo Capital Capital (miles de Capital/tra- Capital

(Millones de B/. de 1960) Personas) bajo (En B/. Como %

de 1960) del PIB

350/60 500.4 287.1 58.3 4,924 9.13
1960/70 1,266.1 730.2 120.4 6,065 11.98
1970/80 2,944.1 1,976.1 83.7 23,609 17.64
1970/80% 3,105,2x% 2,562.3% 83.7 30,613% 23.60*%

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Cuentas Nacionales y Cen
sos de Poblacién. La formacién bruta y neta de capital se refiere:
la sumatoria de la inversién total, bruta y neta, para los period
1950-69 y 1970-79 mientras que el cambio del empleo se ha medido entr
1950 y 1960, 1960 y 1970, 1970 y 1980. (Para mas detalles respecto
las series de formacidén de capital, ver Anexo I). La relacién inecre
mental capital/trabajo se ha definido en relacidén a la formacién net
de capital. Los valores de formacidén de capital para la década de I
setenta se presentan para las series vieja y las series nuevas del PIl

* E1 PIB* fue calculado sumando los valores en Balboas de 1970, para ¢
periodo 1970-1979 y dividiendo este valor por el indice de preci
implicito en el PIB de 1970. (Serie segin la metodologia nuew
Deflactor implicito: 1,1691).
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Observamos que la caida del empleo no puede deberse de ninguna manera a
una caida en la tasa de inversién, que aumentdé en 11.62 puntos del PIB entre
la década de los setenta y de los sesenta.21 La disminucidén en la creacién
de empleo estd explicada por el aumento en la relacidén incremental capital/-
trabajo que casi se quintuplicd en los setenta en relacién a los sesenta.
Recordemos que las cifras se presentan en Balboas de 1960, lo que implica que
durante la década de los setenta cada empleo generado costd mis de B/.65,000
de 1984. Si tenemos en cuenta que esa es una cifra promedio y que la disper-
sién puede ser y de hecho fue importante, obtenemos una idea de la magnitud
del fendmeno.

Para obtener alguna informacién sobre el impacto del incremento en la re-
lacién.capital/trabajo sobre el empleo, hemos calculado lo que hubiera sucedi-
do en la década de los sesenta y de los setenta, si la relacién capital/traba-
jo incremental, en lugar de haber sido lo que fue, hubiera tenido el valor de
la década anterior. Los resultados se presentan en el Cuadro 23 donde obser-
vamos que bajo estos supuestos, en la década del 60 se hubieran generado 27.9
nil empleos mds que los que efectivamente se generaron, mientras que en la
década de los setenta se podria haber generado 338.8 mil empleos mds con la
misma inversién. §S1 tenemos en cuenta que el empleo en 1980 fue de 503.5 mil,
y tomamos el valor miximo de 338.8 mil empleos perdidos por el aumento en la
relacién capiyal/tradbajo, obtenémos que la tasa de crecimiento del empleo
habria sido del 7.2% anual. Al ser esta tasa mayor que la tasa de crecimiento
de la poblacién de 10 afios y mds edad, la tasa de participacién no habria cai-

do (tanto) y la tasa de desempleo abierto habria disminuido considerablemente.

21. Salvo que se especifique lo contrario, nos referiremos a los valores
calculados utilizando las Cuentas Nacionales segun la nueva metodologia.
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CUADRO 23
EFECTOS DEL CAMBIO EN LA RELACION CAPITAL/TRABAJO SOBRE EMPLEOQ

Formacion Relacién K/L  Empleo que Empleos Pérdida de-
Neta de incremental se podria Creados bido a cam-
Periodo Capital de la década haber creado (en miles) bios en la
(Millones de anterior (en miles) relacién K/L
B/.de 1960) (B/.de 1960) (en miles)
1960/70 730.2 4,924 148.3 120.4 27.9
1970/80 1,976.1 6,065 325.8 83.7 242.1
1970/8Q%* 2,562.3% 6,065 422 .5% 83.7 338.8%

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de datos del Cuadro 22. Los valores
con asterisco han sido calculados utilizando las Cuentas Nacionales
segin la nueva metodologia

Esta tasa de crecimiento del empleo pu-de parecer extremadamente alta, aun
si se le compara con una tasa de crecimiento del empleo alta como fue la de la
década de los sesenta (3.44%). Pero lo que sucedié es que el incremento en el
stock de capital durante esta década fue sumamente elevado siendo 3.5 veces
nis grande que el de la década anterior.22

Por otra parte, y para evaluar la importancia que tuvo el incremento en la
inversidén, analicemos qué es lo que hubiera pasado si, con una relacidén capi-
tal/trabajo incremental de B/.23.609, el monto de la inversién hubiera sido

igual al de la década anterior como porcentaje del PIB. En ese caso el empleo

habria crecido en s6lo 56.8 mil. Vale decir que el incremento de la inversién

22. Las estimaciones anteriores surgen de comparar el crecimiento del empleo
generado por-una relacién capital de B/.30,613 con una de B/.6,065. Esta es
la pérdida maxima por cuanto pueden haber existido factores que justificaran,
en términos de eficiencia, un incremento de la relacidén capital/trabajo. No
estamos en condiciones de hacer una estimacién de cual habria sido el aumento
conveniente pero para ganar una idea de ordenes de magnitud, supongamos que
debid ser del doble del de la década de los sesenta, es decir del orden de
B/.12,000. En tal caso, el empleo debié haber crecido en 213.5 mil, lo que
implicaria una tasa de crecimiento del 4.2% cifra que al ser mayor que la tasa
de crecimiento de la de Poblacidén mayor de 10 anos habria permitido que la ta-
sa de participacién en la actividad econdémica se mantuviera constante, redu-
ciéndose la tasa de desempleo abierto.
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como porcentaje del PIB contribuyé a crear 26.9 mil empleos. En conclusién,

de los dos factores identificados primariamente como determinantes de la de-
manda por trabajo (el monto global de la inversidén, y la relacidn capital/tra-
bajo incremental promedio) sdélo el segundo es responsable de la baja tasa de’
crecimiento del empleo durante la década de los setenta, mientras que el pri-
mero es uno de los factores que ha contribuido a evitar que un aumento tan im-
portante de la relacidén capital/trabajo no repercutiera en una caida aln mayor
en la tasa de crecimiento de empleo.

3. Inversidén en capital humano

Los célculos de la relacidén incremental capital/trabajo efectuados en los
pirrafos anteriores tomaron en consideracién solamente la inversAién en capital
fisico, dejando de lado la inversidén en capital humano. Esta inversidn es
sumamente importante, y ha crecido en forma considerable durante la década de
los setenta. En esta seccidén presentamos alguna evidencia sobre su evolucién.

La inversién en capital humano incluye, al menos, dos componentes impor-
tantes: la inversién en educacidén y la inversién en salud. Por inversién en
educacidén entendemos todo el costo involucrado en la formacién de un graduado
de la escuela primaria, secundaria o universitaria. Se considera a este costo
una inversién, por cuanto se supone que darid lugar a un incremento en 1la
capacidad productiva del individuo en relacién a la que habria tenido de no
concurrir a-la escuela, y por ende produciri un flujo de beneficios imputable
directamente a ese gasto.

Considerar a la educacién como una inversién no significa ignorar que la
sociedad y el individuo derivan otros beneficios no econémicos, tales como
mayor cultura, mejor participacién en el proceso pdemocrético, mejoras en la

distribucién del ingreso, etc. Sin embargo, y més ‘allda de esos otros benefi-



—44-

cios, no hay dudas que uno de los beneficios mids importantes derivados de
educacidén es el econdémico, y que es ésta una de las razones por las cuales
ha incrementado tanto la inversidén en educacidén en todo el mundo .

Algo similar podemos decir con respecto a los gastos en salud. Sin du
estos gastos tienen miltiples objetivos, pero uno de ellos es el de mejorafl
productividad de la fuerza laboral, disminuyendo el numero de dias de traba
perdidos como consecuencia de enfermedades, y prolongahdo el periodo de vi
~activa. Es en tal sentido que podemos hablar de los gastos en salud como
componente de la inversién en capital humano, sin por eso dejar de reconod
el resto de los beneficios a éue dan lugar.

La medicidén de la inversién en educacidén desde un punto de vista soci
distingue dos tipos de costos, el directo que es el monto total de los recu
sos destinados a la provisién de los servicios educativos, y el indirecto ¢
es la pvrdida de producto que resulta del hecho de que mientras concurre a
escuela o universidad, el estudiante puede trabajar menos que si no con
rriera.

La estimacién del costo directo supone la medicién de todos los gast
realizados, tanto por el sector publico, como privado, sin importar si |
paga la escuela o el alumno. Con respecto a los gastos efectuados por el s
tor publico en educacidén, existe informacién sobre la ejecucién del pre
puesto dyl gobierno central, discriminada por sectores. Esta informacién
cluye gastos totales en educacidn, incluyendo otros gastos afines como son.
gastos en investigacién. También incluye becas a estudiantes y gastos en
adquisicién de bienes de capital. Las becas a los estudiantes no deben .
computadas como un costo, pues estaremos computando como costo indirecto de
educacién el valor del producto que el estudiante deja de producir por ¢

currir a la escuela, por lo que la beca sélo constituye una transferencia
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un costo. Con respecto a las adquisiciones de bienes de capital para la
educacién, es correcto incluirlos como parte de 1la inversién en capital
humano.23'24

Los datos de gasto piblico total, a precios corrientes, han sido divididos
por los valores d;l PIB, también a precios corrientes para cada ano, para ob-
tener el costo directo de la inversién publica como porcentaje del PIB. El
promedio de estos valores por quinquenio se presenta en el Cuadro 24.

No se dispone de informacién con respecto al costo directo de la educacién
privada. Pzra estimar estas cifras se supuso que el costo por estudiante no
era inferior al costo por estudianté de la educacidén pudblica. Por lo tanto,
se computé este Ultimo, dividiendo lo gastado por el sector piblico en educa-
ciédn, por la asistencia a 1la escuela primaria, secundaria y universitaria,
respectivamente. Las cifras de asistencia a\la escuela privada, multiplicadas
por el costo por alumno de la escuela publica, dan la estimacién del costo di-
recto de la educacidén privada que utilizaremos. Es probable que este costo
subestime el verdadero costo directo de la educacidén privada, toda vez que el
costo por estudiante de la educacién privada es probablemente superior al de
la educacidén publica. Ese valor para el custo de la educacién privada, divi-

dido por el PIB a precios corrientes, y promediado por quinquenios, también se

presenta en el Cuadro 24.

23. Sin embargo, como luego hemos de sumar los valores si obtenidos a los va-
lores de la inversiodon en capital fisico, que incluyen la inversién del gobier-
no en educacién y salud, seria conveniente obtener series de los gastos co-
rrientes del gobierno en educacién. En ambos casos, becas e inversiones en
bienes de capital, la informacién disponible existe s8bélo para el periodo
1970/1980, por lo que en los cuadros que siguen presentaremos el total, y al
analizar los resultados resaltaremos la importancia de estos items en educa-
¢idn que hemos mencionado. :

24. Otro costo directo de la educacién es el costo de libros y material de
estudio. Lamentablemente, no hemos podido contar con la informacidén necesaria
para medir este costo.
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CUADRO 24
INVERSION EN CAPITAL " 4ANO COMO PORCENTAJE DEL PIB, A PRECIOS DE MERCADO

COSTO DIRECTO COSTO INDIRECTO GASTO EN SALUD
Publico  Privado Total Ao Costo Periodo Gasto
1950-54 3.0 n.d n.d 1950-54 n.d
1955-59 3.3 n.d n.d 1955-59 3.16
1960-64 3.7 0.9 4.6 1960 2.35 . 1960-64 2.64
1965-69 4.3 0.8 5.1 1965-69 2.06
1970-74 5.5 0.7 6.2 1970 2.83 1970-74 1.82
1975-79 5.6 0.5 6.1 1980 4.28 1875-79 1.62
INVERSION TOTAL EN CAPITAL HUMANO
EDUCACION SALUD TOTAL
1960/69 7.4 2.4 9.8
1970779 9.7 1.7 11.4

Para medir el costo indifecto de la inversién en educacién debemos conocet
el cogto de oportunidad de asistir a la escuela para los estudiantes, discri
minando por grado de instruccién, edad y sexo; y la asistencia a la escuel
clasificando a los estudiantes de la misma manera. La informacidn con réspec
to a esta segunda variable, asistencia escolar clasificada por edad y sexo
existe para los afios 1960, 1970 y 1980 (Censos de Poblacién). Con respecto
los costos de oportunidad de cada estudiante, no existe informacién y no est:
mos en condiciones de efectuar una estimacién detallada. Es por eso que hem
tomado los salarios de los empleados como un indicador del costo para la s
ciedad de que los estudiantes dejen de trabajar para concurrir a la escu
la.25 LQ informacién mds completa sobre salarios es la correspondiente

Censo de Poblacién de 1970. Un tabulado no publicado de este Censo discrimi-

el salario de los empleados segin el grado de instruccién, edad y ser

25. En el Anexo II se presenta en forma detallada el cdlculo del costo int
recto de la educacién. '
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Es por eso que hemos decidido utilizar la estructura de salarios de 1970 (en
relacién a edad, sexo y grado de instruccidén) para los tres afios, aunque el
nivel de salario real para los otros dos afios censales serd el que correspon-
dié a esos afios (un indice de salario real con base 1970 = 100 tiene un valor
de 72.1 para 1960 y de 100.0 para 1980).

‘El salario asi obtenido debe ser corrégido para tener en cuenta la proba-
bilidad de obtener empleo (correccidén que se efectia mediante el factor uno
menos la tasa de desempleo para cada sexo y grupo de edad) y por el impacto
que tendria sobre el salario de cada categoria si el total de los alumnos que
asistan a la escuela volvieran al mercado de trabajo.26 Para estimar este
efecto se ha efectuado el supuesto simplificador de que la demanda por traba-
jo, para cada categoria de sexo y edad, tiene una elasticidad‘de menos uno.
Con estos supuestos se ha calculado una serie de salarios corregidos, por
sexo, edad y grado de instruccién. Para obtener el costo indirecto de la edu-
cacién se ha multiplicado la asistencia a la escuela (tanto privada como pu-
blica) de cada grupo de edad y sexo, por el salario corregido, para ese grupo
de edad y sexo, que tiene un nivel de instruccién igual al correspondiente al
grupo de instruccién inmediatamente inferior al que est{ cursando el estudian-
te; es decir para los estudiantes en la escuela primaria se ha considerado el
salario corregido de las personas con igual edad y sexo que no tienen ningun
grado aprobado; para quienes cursan la secundaria se ha tomado el salario co-

rregido de quienes tienen "alguna™ primaria; y para quienes cursan una carrera

26. Hemos supuesto que el estudiante es de tiempo completo, y jue por lo tanto
sus ingresos durante el periodo en que cursa sus estudios son cero. Este su-
puesto probablemente implique sobreestimar los costos indirectos de la educa-
cién, toda vez que es posible que el estudiante trabaje algunas horas por dia,
0 al menos durante los periodos de vacaciones. Ante la ausencia de informa-
cién sobre estas variables, hemos preferido este supuesto.
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universitaria, el de quienes tienen "alguna" secundaria. Dado que no existe
informacién sobre 1los salarios para quienes tienen primaria y secundaris
completa, esta manera de calcular el costo indirecto subestimara el cost
verdadero.

De esta forma se obtuvo una estimacidén del costo indirecto de la educacid
para -los afios 1960, 1970 y 1980, cifras que fueron de B/.11.4; B/.29.6 )
B/.70.8 millones, a precios de 1970, respectivamente. Dividiendo estas cifras
pof el PIB correspondiente a cada uno de esos afios se obtuvo una relacidn d
2.35% para 1960, 2.82% para 1970 y 3.96% para 1980.27 Para hacer compara
bles estas cifras con el resto de las presentadas en el Cuadro 24, hemos cal

culado como valores para la década, el promedio de los valores para los afu

extremos de la década.

27. En los estudios de rentabilidad de la inversién en educacién generalment
se obtiene un valor de los costos indirectos que es sustancialmente mayor qu
el de los directos, generalmente dos veces mayor. En nuestros cdlculos hemo
obtenido una estimacién que no sbélo no es mayor sino que es menor al cost
directo. Esto se debe a que al estar preocupado por el costo social de ]
educacién hemos debido analizar lo que pasaria con el salario en cada grupo ¢
edad si el total de los alumnos que concurren a la escuela optara por no h
cerlo, lo que ha significado una fuerte disminucidén del salario alternatiw
Los estudios de tasa de retorno a la inversién en educacidén, se efectlan, ¢
general, desde el punto de vista privado, por lo que se supone un cambio mar
ginal en la ocupacién, lo que lleva a tomar como costo de oportunidad el sal:
rio que perciben personas de la misma edad y sexo y grado de instruccién g
estdn ocupadas. Debemos notar que este método de calcular el costo indirec
‘es8 distinto del usado convencionalmente. Por ejemplo, R.B. Freeman en su tr
bajo "Investment in Human Capital and Knowledge"” (Capitulo IV del libro Cay
tal for Productivity and Jobs. edited by Eli Shapiro and William S. White, 7
American Assembly, 1977) estima el costo indirecto de la educacién utilizan
un salario igual a 3/4 de los ingresos de las personas con una edad de 18-
afios, que tienen escuela primaria, secundaria o "college” completo, siendo!
factor 3/4 determinado sobre la base del supuesto de que los estudiantes pu
den trabajar durante las vacaciones, y por lo tanto que el ingreso que dej
de percibir-producir, es el que corresponde a los 9 meses que tienen que asi
tir a la escuela/universidad. (Ver Gary Becker, Human Capital, Chicago U
versity Press, 1975, pp. 153.) En funcién de esos supuestos, Freeman 1lleg:
la conclusién que el costo indirecto de la educacién en Estados Unidos aumer
de 3.5% del PIB en 1950 a 5% en 1960 y 7.4% en 1870.
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Los gastos del sector publico también han sido obtenidos de los boletines
de Hacienda Publica y Finanzas; los valores en moneda corriente se dividieron
por el PIB, a precios de mercado, y se promediaron por quinquenios. Los re-
sultados se presentan en el Cuadro 24.

Analicemos ahora estas cifras. Ellas indican que el gasto publico en edu-
cacién aumentdé considerablemente durante los ultimos afios, .pues era de sélo
3.1% del PIB en la década de los cincuenta, y pasé a 4.0% en la década de los
sesenta y 5.6% en los setenta. Lo opuesto ha sucedido con el gasto privado
que ha disminuido considerablemente su participacién en el PIB, de ser cerca
del 1% en el primer quinquenio de los sesenta a s6lo 0.5% del PIB en el segun-
do quinquenio de los setenta. Esto se debe fundamentalmente a un bajo creci-
niento de la asistencia a la escuela privada vis a vis la publica. Asi, mien-
tras la asistencia a la escuela publica crecid a una tasa anual del 5.7 y 5.6%
para los sesenta y setenta respectivamente, la asistencia a escuela privada
crecié sd6lo al 3.5% y 2.8% para los mismos periodos. (Ver Anexo II).

El costo indirecto de la educacidén no cambid apreciablemente entre 1960 y
1970 de (2.35% del PIB en 1960 pasdé a 2.83% en 1970) debido a que el principal
incremento en la asistencia fue en la escuela primaria, pero se incrementé
considerablemente durante los setenta (alcanzando a 4.3% del PIB), pese a que
el salario real no aumenté, debido al imporante incremento en la asistencia a
la escuela secundaria y universitaria.

Los gastos del gobierno en salud no han crecido tan rédpido como el PIB,
pues han bajsdo de 3.2% del PIB en el segundo quinquenio de los cincuenta a
1.6% en el segundo de los setenta. Tal vez esto sea porque el concepto que
consideramos como gasto de salud sea demasiado restrictivo, pues no incluye

gastos en otros sectores que afectan también a la salud, como la construccidn
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de alcantarillados, y sistemas de agua potable.28

Cuando sumamos el total de lo invertido en educacién y salud obtenemos una
estimacidén de la magnitud del esfuerzo efectuado por la economia panamefia para
mejorar la calidad de su fuerza de trabajo, esfuerzo que alcanza el 11% del
PIB en la década de los setenta. Del andlisis de esta serie surge claramente
que ha habido un incremento de la inversidén en capital humano durante la déca-
da dé los setenta del orden de 1.4 puntos del PIB con respectc a la inversiodn
durante los sesenta.

Si sumamos lo invertido en capital fisico a lo invertido en capital huma-

no, podremos efectuar una estimacién de lo que ha sucedido con la relacién

global capital/trabajo incremental durante el periodo bajo consideracién.29

28. Las Cuentas Nacionales presentan un concepto mas amplio de gasto en
salud. En los cuadros de ‘“Composicidén de los gastos en consumo del Gobieno
General”, y al discriminar los gastos segin finalidad, se presenta el item
Servicios de Salubridad. Las cifras para este componente del gasto corriente
(no incluye inversiones), son sustancialmente mayores durante los setenta que
las presentadas como gasto de salud en los boletines de Hacienda Publica y
Finanzas. Para las "series viejas” de cuentas nacionales, los valores de la
relacién gastos de consumo en salubridad/PIB, por quinquenios fue de 2.4% para
1950-54; 2.6% para 1955-59; 2.6% para 1960-64; 3.1% para 1965-69; 3.6% para
1970-74 y 4.2% para 1975-79. Los valores son considerablemente mayores que
los utilizados, y muestran una tendencia creciente, especialmente durante la
década de los setenta.

29, Debemos recordar que las series de inversién en educacidén y salud incluyen
gastos en bienes de capital, por lo que no es vialido sumarla a las series de
inversién en capital (pues estariamos sumando dos veces ciertas inversio-
nes). Dado que no podemos construir la serie de "gastos corrientes en la for-
macién de capital humano™ para todo el periodo, pero si podemos hacerlo pars
los setenta, hemos supuesto que para los sesenta existia la misma proporcién
de gastos corrientes vis a vis los de capital que durante la década de los se-
tenta. ‘Utilizando este supuesto obtenemos los valores de inversién en capital
humano que se presentan en el Cuadro 25.

Los valores para la década del setenta fueron los siguientes: 1. Gastos
corrientes del gobierno en educacidén menos becas del IFARHU: 1960-64: 4.66%
del PIB; 1965-69: 4.80% del PIB. Estos valores deben compararse con 5.5% ¥
5.6% respectivamente, que son los que corresponden al gasto total. 2. Gastos
corrientes en salud: 1960-64: 1.80% del PIB; 1965-69: 1.56% del PIB. Estos
valores deben compararse con 1.82% y 1.62%; que son los que ccrresponden al
gasto total.
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Los valores del cuadro 25 indican que la inversidén total fue del 18.8% del PIB
en la década de los sesenta, y aumentd en 14 puntos del PIB para alcanzar
32.8% en la de los setenta. La relacién incremental capital/trabajo, que era
de B/.9,506 en la década de los sesenta aumenté a B/.42,523 durante los seten-
ta. Este aumento es del mismo orden de magnitud que el que se obtuvo cuando
se cons‘ideré sélo la inversién fisica (ver Cuadro 22); el aumento es del 350%
cuando consideramos el total de la inversién y del 400% cuando se considera
s6lo la inversidén en capital fisico.

CUADRO 25
INVERSION EN CAPITAL HUMANO Y CAPITAL FISICO

CAPITAL HUMANO CAPITAL FISICO TOTAL Relacién Capital/
% del Millones % de Millones % del Millones Trabajo incremen-
PIB de B/. PIB de B/. PIB de B/. tal (en Balboas
de 1960 de 1960 de 1960 de 1960)
1960-69 6.8 414.3 12.0 730.2 18.8 1,144.5 9,506
1970-79 8.9 996.9 17.6 1,976.1 26.5 2,973.0 35,520
1970-79% 9.2 996.9 23.6 2,562.3% 32.8 3,559.2 42,523

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de los datos de los Cuadros 22 y 24 y
de las series del PIB en Balboas de 1960.

De lo expuesto se puede concluir que el comportamiento de la inversidn en
capital humano durante la década de los sesenta y setenta fue similar a la del
capital fisico, por lo que el comportaniento de las relaciones incrementales
capital/trabajo es similar si se considera sélo capital fisico o el total de
la inversién en capital fisico y capital humano.

En _resimen, tanto si se considera la relacién capital fisico/trabajo in-
_cremental como si se considera la relacidén capital total/trabajo incremental,
la conclusién es la misma: durante la década de los setenta hubo un considera-
ble esfuerzo de inversién, pero ese esfuerzo no dié lugar al crecimiento del
empleo que hubiera dado en la década de los sesenta, debido al incremento en
la relacién capital/trabajo promedio de la economia; que se quintuplicéd con

respecto al valor de la década anterior.
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4., (Crecimiento del producto: sus fuentes

En esta seccién deseamos responder al interrogante planteado al comienzo
de este capitulo sobre las causas de la caida en la tasa de crecimiento del
producto. Para poder responder a ese interrogante recurrimos al marco anali-
tico provisto por los estudios empiricos sobre los factores de crecimiento.
Estos estudios, del cual el pionero es el de Denison, aportan evidencia sobre
la base de la cual se puede establecer en qué medida el crecimiento del pro-
ducto obedece al crecimiento de los factores productivos y, a un mejoramient
de la eficiencia o al cambio tecnolégico. En general, estos estudios han en
contrado que el crecimiento del producto no puede ser explicado Unicamente po
cambios en el stock de capital fisico y empleo, pues cuando se computan la
contribuciones de estos factores al crecimiento del producto queda una part
importante de ese crecimiento, y en el proceso se mejoré en forma sustanciid
nuestro conocimiento sobre las causas del crecimiento econémico. Aparec16 as
toda la literatura sobre inversién en capital humano, luego de los trabajo
pioneros del profesor T.W. Schultz, que con el tiempo se ha convertido eny
instrumento de andlisis sumamente importante para una serie de problemas ¢
van mds alld de la explicacién del crecimiento econémico.3°

Las fuentes del crecimient§ econdémico pueden ser clasificadas en cin
grandes rubros: acumulacién de factores productivos; mejoras en la eficiem
con la que se utilizan los factores productivos ya existentes; caﬁbios en

tecnologia; aprovechamiento de economias de escala; y cambios en los térmit

de intercambio. Dentro de los recursos a considerar se incluye, ademis

30. Ver Denison, E., Accounting for U.S. Economic Growth, 1929-1969. Washi
ton, D.C. Brookings Institution, 1972. Para algunas de las aplicaciones
dernas que han surgido, ver Becker, G.S., The Economic Approach to Human
havior. The University of Chicago Press. Chicago and London, 1976.
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capital fisico y empleo, el capital humano que es el resultado de la inversién
efectuada para mejorar la productividad marginal del trabajo.

El marco de andlisis utilizado puede resumirse en una funcidén de
produccién del siguiente tipo:

(4 Y = A(t)xaL‘l’ngnga’. . .LG,

donde Y es el producto bruto del pais; K el stock de capiﬁ;l; L.1 el empleo

de trabajadores con las caracteristicas educativas y de localizacién 1 (esta

es una forma de incorporar dentro del marco de la funridn de produccidn el
concepto de inversidén en capital humano, toda vez que a través de la inversidn

en educacidén se logra mejorar el grado de instruccidén de la fuerza laboral
(Li)’ y por ende su productividadBl); y A(t) es un parametro de localizacidn
de la funcidén de produccidén y refleja el estado de la tecnologia y de otras va-
riables no incluidas explicitamente. Asi, cambios en A(t) seran precisamente

"el residuo".

No se ha considerado explicitamente otros factores de produccidén, y en
particular algunos recursos naturales como tierra o localizacién geogréfica,
por cuanto se supone que estos factores incrementan la produccidén sélo en la
medida en que haya un incremento en el uso de capital y/o trabajo. Asi, por
ejemplo, en el caso de la tierra, es claro que, para un determinado nivel de

tecnologia, no habrd un incremento de la produccién a no ser que se invierta

31. En realidad, es debido a la falla de los primeros estudios de crecimiento
de explicar la totalidad del crecimiento del producto, y por lo tanto, la apa-
ricidn del residuo no explicado, lo que contribuyé a despertar el interés en
la inversién en educacidn, en investigaciones y desarrollo como variables que

podrian contribuir significativamente a disminuir la parte no explicada del
residuo. ’
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en la incorporacién de nuevas tierras 6 se incremente la cantidad de capit:
y/o trabajo usado por unidad de tierra existente, y estos factores si son con
siderados en la funcién de produccién. Lo mismo podemos decir de otros recur
sos naturales tales como localizacién geografica, cursos de agua, petréle
etc.

fampoco se ha discriminado entre distintos tipos de capital tales co
capital privado vs. capital piublico, capital en agricultura, industria o se
Qicios, etc. Esta discriminacién se justificaria si las tgsas de retorno (
los disti .tos tipos de capital fuesen distintas, algo que bien puede ser
caso cuando se analizan inversiones del sector publico y privado, o inversi
nes en sectores en los que no se ha alcanzado un estado de equilibrio. Lame
tablemente, no disponemos de informacién suficiente como para hacer un andl
sis a lo largo de estas lineas que sea lo suficientemente riguroso como pa
aportar conclusiones valederas.

Diferenciando totalmente la funcién de produccidén con respecto al tiern
obtenemos:

(5) ¥ =A+ aK +L ibi.[‘i ,

donde i = (dX/dt)/X. Esta ecuacidén puede ser escrita de varias maneras (
tintas que nos ilustraran sobre distintos aspectos del problema. En pri

lugar, podemos escribir:
(6) A=Y - (aK +'ZibiLi) R

que indica que A es el residuo, o sea la parte del crecimiento del prod

que no es explicada por el crecimiento del capital y trabajo, e incluye,
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lo tanto, el cambio tecnoldgico, las econdmicas de escala y los cambios en la
eficiencia con lo que se utilizan los factores productivos.

Otra forma de escribir la ecuacidn (5) es la siguiente:

() ¥ =A+ak+blwl, =A+ak+ blx,

donde b =% isiLi/Y es la participacioén del trabajo en el producto total, w, =
%Li&:isiLi es la participacidén de las remuneraciones de la clase i de trabaja-
dores en el total de remuneraciones de los trabéjadores; y donde L* es un indi-
ce de empleo corregido por grado de instruccién y localizacién.

De la ecuacién (7) se desprende que "todo"” lo que tenemos que hacer para
poder contestar a la pregunta que hicimos al comienzo de esta seccidén es cal-
cular los indice i. K y i*. y los wvalores de a y b, Esta es la tarea a la

-mm nos avocamos a continuacién.32

Si el residuo durante los setenta es del mismo orden de magnitud que du-
rante 1la década de los sesenta, esto estari indicando que la tasa de cambio
tecnoldgico y la mejora en la eficiencia del uso de los factores productivos

no cambié significativamente entre las dos décadas. Si por el contrario, en-
contramos que el residuo es significativamente menor durante la década de los

setenta que en la anterior, entonces sabremos que la tasa de cambio tecnolé-
gico o la mejora en la eficiencia en el uso de los factores productivos no ha
sido tan importante como en la década anterior, pero no podremos discriminar

entre esas dos causas como una explicacidén del comportamiento del bajo creci-

miento del producto. Por Gltimo, si el residuo es negativo, y como sabemos que

32. Si bien en lo que sigue haremos una presentacién del método utilizado para
calcular cada una de estas variables, en el Anexc 1 se presentan con mayor
detalle los datos y supuestos utilizados para llevar a cabo esos calculos.
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el cambio tecnoldgico no ha sido negativo, quedard una sola explicacidén para
la caida en la tasa de crecimiento gconémico: la disminucidén en la eficiencia
global de la economia, fruto de decisiones que resultaron ser incorrectas en
cuanto a la utilizacidén de los factores productivos.

Lo unico que no hemos tenido en cuenta hasta ahora es el efecto de cambios
en los términos de intercambio sobre la tasa de crecimiento. Mas adelante, al
desarrollar los distintos indices, expondremos la forma de tomar en cuenta
esta Qariable.

Comencemos por la variable dependiente, i. El indicador que hemos tomado
es el producto interno bruto, para e; cual existen datos a partir de 1946.
Dado que para la construccién de las series de empleo sdélo existen datos con
el grado de desagregacién que deseamos para los afios censales, hemos de utili-
zar en el analisis los afios 1950, 1969, 1970 y 1980. Para que las cifras de
la tasa de crecimiento del PIB no sufran una exagerada influencia de la situa-
cién de un afio en particular, hemos utilizado los promedios trienales centra-
dos en cada uno de los aﬁos.33

Para considerar el efecto de cambios en los términos de intercambio debe-
mos tener en cuenta que las series de producto bruto, expresado en balboas de
un determinado afio (1960 6 1970) no experimentan cambios cuando cambian los
términos de intercambio, pués las series se construyen sobre la base de indi-

ces de cantidhdes.34 Por lo tanto, y dado que estamos tratando de explicar

el comportamiento del producto, seria incorrecto decir que su crecimiento estd

33. En 1982 se completaron los cilculos del PIB con una nueva metodologia,
para el periodo 1970/1981, a precios corrientes y constantes de 1970. Utili-
zamos para el periodo 1849-1969 los datos de las series viejas y para el
periodo 1970/1981 los datos de las series nueva. Lo mismo haremos con res-
pecto a las series de inversién.

34. Para mds detalle de los cdlculos ver Anexo I.
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en parte explicado por cambios en los términos de intercambio. Sin embargo,
s1 hay un efecto de "términos de intercambio” en la forma en que se considera
el producto del Area del Canal, efecto que afecta las series globales de pro-
ducto bruto y que debe ser corregido. Para remuneraciones totales de los pa-
nmmﬁo; trabajando en la Zona del Canal, las series viejas del PIB, en Balboas
de 1960, se ven afectados por cambios én el salario real de esos trabajado-
res. En las series nuevas del PIB este.:fecto no se produce, pues se calculan

sobre la base de un indice del nlimero de¢ empleados, y no de las remuneraciones

totales deflactadas por costo de vida, como era el caso en la serie ante-

. 35
rior.

Otra correccidn que debemos efectuar es respecto al valor para 1980 y 1981
8 la serie del PIB de la serie nueva. Hasta 1979 las series de PIB incluian
.mlo las remuneraciones de quienes trabajaban en la Zona del Canal, mientras
que a partir de 1980, y debido a los efectos del tratado Torrijos-Carter, se
incluye el total del valor agregado en la zona, con lo que la tasa de creci-
niento del producto bruto para 1980 es anormalmente alta. Existe una estima-
¢tidn de lo que habria sido la tasa de crecimiento del PIB utilizando la meto-
dologia vigente hasta 1979, para los afhios 1980 (7.39%) y 1981 (4.18%). Esta
tasa de crecimiento se ha aplicado sobre el PIB de 1979 para obtener el valor
de 1980 y 1981. Los resultados obtenidos se presentan en el Cuadro 26.

Para calcular la tasa de crecimiento del stock de capital, necesitamoé uAa
serie del stock de capital. Lamentablemente no existe tal serie, ni los ele-
mentos necesarios para su calculo directo, por lo que hemos recurrido a un
c¢dlculo indirecto, basdndonos en el comportamiento de las relaciones incremen-

tales de formacién neta de capital/producto para los quinquenios 1950-54,

35. Para ver la forma en que se corrigié este efecto, ver Anexo I.
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1955 59, 1960-64 y 1964-69. Observando que 1la relacidn incremental capi-
tal/producto fue relativamente estable para esos perio@os, se supuso que la
relacién marginal era un buen estimador de la media. Con el valor promedio de
las relaciones incrementales, y el PIB de 1950 se calculd el valor del stock
de capital fisico para 1950, y por adiciones de la inversién fisica neta, se
calculd los valores para 1960, 1970 y 1980. Conocidos los valores del stock
de capital, se pudo obtener su tasa de crecimiento.

La tercer variable que necesitamos es un indice de empleo corregido por
grado de instruccidén y locali acidén. Para construir este indice utilizamos
los datos de salarios de los empleados urbanos en 1960, 1970 y 1979, clasifi-
cados por grado de instruccidn, para inferir el total de los salarios de los
ocupados. La relacién entre salarios de los ocupados en zonas urbanas y rura-
les se tom6é de la existente en 1980, que es el Unico para el cual se dispone
informacién para el total de los ocupados clasificados por érea.36 |

Una ultima variable debié ser calculada. Esta es la participacién del
trabajo y capital en el producto. No existe mucha informacién para estima
esta variable. Las cuentas nacionales discriminan el ingreso nacional segl
"remuneracién de los asalariados e ingresos de las empresas no constituidas e
sociedades de capital", concepto que, obviamente, incluye remuneracién al tra
bajo y capital. En un estudio realizado en 1969 sobre la distribucidén del in

37

greso en Panami, el profesor McLure obtiene una tasa de participacioén de

- 36. La informacién para 1980 corresponde a ingresos y no salarios, por lo q
incluye remuneraciones a otros factores productivos, y no sélo al trabajo. !
fuente alternativa hubiera sido empleados en dreas rurales, pero esos emples
dos son un pequefio porcentaje del total de los ocupados en las Areas rurales
Sin embargo, las diferencia entre las diferencias de remuneracién de los e
pleados rurales y de los ocupados rurales, en relacién a su contraparte urba
no es sumamente significativa. '

37. McLure, C.E., The Distribution of Income and Tax Incidence in Panama, 196
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trabajo en el PIB de 0.56. Hay razones para pensar que esta estimacidn pueda
estar dentro de los valores méximos a dar a esta variable, especialmente para
1980, afo para el que se estima (sobre la base del comportamiento del PIB, ‘em-
pleo y salario real) que la participacidén del trabajo en el producto bruto
seria de sdlo 0.45.38 Dada la diferencia existente entre la tasa de creci-
miento del capital y del trabajo (ain cuando es corregido par grado de ins-—
truceidén y localizacidn), los resultados son sensibles a las variaciones en la
distribucién funcional del ingreso. Es por esto que, para aportar la mayor
evidencia posible hemos hecho todos los cdlculos para dos distribuciones dis-
tintas, una con a = 0.45 y otra con a = 0.55.

Los resultados obtenidos se presentan, en niveles en el Cuadro 26, y en
tasas de crecimiento en el Cuadro 27. Con los datos del Cuadro 27 y los valo-
res de la participacidén del trabajo en el producto total a que hemos hecho
referencia, podemos calcular cual es el porcentaje del crecimiento del produc-—
to que es explicado por un incremento en el crecimiento de los factores pro-
ductivos, y cuanto es lo que queda sin explicar (A). Estos valores se presen-
tan en el Cuadro 28.

Estamos ahora en condiciones de contestar a la pregunta que se hizd al cu-
nienzo de esta seccién. Deciamos alli que la caida en la tasa de crecimiento
del producto podia ser debida a:

1. Una disminucidén en la tasa de crecimiento de los factores produc-
tivos: capital fisico, trabajo y capital humano;

2. Una disminucién en el ritmo de incorporacién del cambio tecnolégico
en relacién al existente en la década de los sesenta; y/o

3. A una disminucién en la eficiencia del sistema productivo.
Con los datos disponibles estamos en condiciones de concluir categérica-

mente que la caida en la tasa de crecimiento del producto no se debid a una

38. Para mayor informacidn sobre esta estimacidn, ver Anexo I.
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CUADRO 26
LAS VARIABLES

Producto Capital Empleo Empleo Corregido
o (Millones B/. (Millones B/. (en miles) por educacién y
de 1960) de 1960) localizacidn
(Indice 1960=100)
1950 267.1 427.7 241.1 n.d
1960 423.0 714.8 299.4 100.0
1970 868.0 1,445.0 419.8 ' 160.8
1980 1,357.5 4,007.3 503.5 228.7

Fuente: Elaboracidn propia. Ver Anexo I.

CUADRO 27
TASAS DE CRECIMIENTO DE LAS VARIABLES (%)

Producto Capital Empleo Empleo Corregido
: por Educacién y
Localizacidn
1950/60 46.0 51.4 21.7 n.d
1960/70 71.9 70.4 33.8 47.5
1970/80 44 .7 102.0 18.2 35.2

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de los datos del Cuadro 26.

CUADRO 28
EL RESTDUQ
e yeX A AX
Periodo } a=0.55 a=0.45 a=0.55 a=0.45 a=0.55 a=0.45 8=0.55 a=0.45
1950/60 46.0 38.0 35.0 n.d n.d 8.0 11.0 n.d n.d

1960/70 71.9 53.9 50.3 60 1 57.8 18.0 21.6 11.8 14.1
1970/80 44.7 64.3 55.9 71.9 65.3 -19.6 -11.2 -27.2 -20.5

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos del Cuadro 27.

Aisminuciénxen la tasa de crecimiento de los factores productivos. Todo lo
contrario, la tasa de crecimiento del capital se incrementé considerablemenu
durante este periodo, pasando del 70% en la década de los sesenta a 102% du-
rante los setenta. El crecimiento del empleo fue menor que durante la décad
de los sesenta en alrededor de 12 a 15 puntos (segin la definicién de emple
que utilicemos) pero esta disminucidén estd mds que compensada por el incremen -

to en la tasa de crecimiento del capital. Esto se comprueba al observar qu
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la tasa & crecimiento del producto a que dan lugar estos cambios en los fac-
toces productivos (manteniendo la productividad que ellos tenian en los sesen-
ta) es superior bajo cualquiera de las distribuciones funcionales del ingreso
uytilizada, y cualquiera sea el indice de empleo utilizado. Asi, para a=0.55y
‘utilizando el indice de empleo corregido, el crecimiento de‘los factores pro-
mmfivos implica una tasa de crecimiento del 72%, mientras que durante la dé-
cada de los sesenta el crecimiento de los factores did lugar a un incremento
de s6lo el 60%.

No hay dudas, por lo tanto, que la caida en la tasa de crecimi nto del
producto no puede deberse a una caida en la tasa de crecimiento de los facto-
res productivos. Esto es ademds obvio si se tiene en cuenta que Panamid tuvo
el raro privilegio durante la década de los setenta de tener un residuo nega-
tivo, es decir que el crecimiento del producto fue inferior al que implica el
cambio de los factores productivos. Este valor es considerable, situandose
entre -20 y -27% (dependiendo de la distribucién funcional del ingreso que
utilicemos), lo que implica una contribucién negativa del residuo a la tasa
anual de crecimiento del producto entre el 2.0% y el 2.7%.

La segunda posibilidad que hemos mencionado para explicar la caida en la
tasa de crecimiento del producto es una disminucién en la tasa de incorpora-
cién de nueva tecnologia. Sin embargo, debemos descartar esta posibilidad por
cuanto si la tasa de cambio tecnolégico hubiera caido a cero, entonces el re-
siduo podria ser, a lo sumo, cero (si el unico factor que da lugar & un resi-
duo positivo es el cambio tecnolégico).

Por otra parte, el cambio tecnolégico se incorpora al proceso productivo a
través de las nuevas incorporaciones al stock de caplital, y no parece légico
que en un periodo en el que la inversién nueva neta ha sido mucho mds impor-

tante que todo el stock existente de capital al comienzo de ese periodo,
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(B/.2,562 millones vs. B/.1,445 millones), la tasa de crecimiento tecnoldgico
se desacelere. Deberia haber ocurrido todo 1lo contrario. Panamd no es un
pais que produzca su propia tecnologia sino que incorpora la que se produce en
el resto del mundo. Si suponemos que la produccidén de nuevas tecnologias du-
rante la década de los setenta fue similar a la de los sesenta (un supuesto
que estimamos conservador) el hecho de que la tasa de crecimiento de capital
haya aumentado considerablemente implica que la incorporacidén de nueva tecno-
logia debe haber sido (o mejor dicho, pudo haber sido) mayor durante los se-
ten.a que en los sesenta.

Nos queda una tercera y ultima hipéﬁesis para explicar la caida en la tas:
de crecimiento del producto, y ésta es la pérdida de eficiencia del sistem
productivo panameno. Por lo tanto, debemos concluir que durante los setent:
la economia panamefia se convirtidé en un aparato menos eficiente, que respondi:
produciendo menos producto frente a los mismos incrementos de insumos, que e
las décadas anteriores.

Esta pérdida de eficiencia del sistema ha significado una considerablk
reduccién en el nivel del producto, reduccidén que estimamos del orden del 3
al 50%. Es decir que de haber sido igualmente eficicente la asignacién ¢
recursos durante la década de los setenta que durante la de los sesenta, ¢
importante esfuerzo de inversién realizado por la economia panamefia habri

»

dado lugar a un producto para 1980 por lo menos 35 a 50% superior al que efe

tivamente se registrd.

Para estimar estos numeros hemos supuesto que, de no haber disminuido |

eficiencia del sistema productivo panamefio:

a. la contribucién al crecimiento del producto del crecimiento de |
factores productivos, habria sido 1la que resulta de ponderar es
tasas por la participacién de cada factor en el producto bruto; y

b. que la tasa de crecimiento del producto habria recibido un apof
similar al de la década anterior en concepto de camblo tecnolu
y/o mejora en la eficiencia en el uso de los factores productivos.
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Este segundo supuesto tiene su fundamento en el hecho de que durante la
década de los_;etenta existié la posibilidad de incorporar nuevas tecnologias
y mejorar la eficiencia con la que se utilizaban los recursos productivos, al
menos similares a las que prevalecieron en la década anterior. Asi, con res-
pecto al cambio tecnolégico podemos decir que para un pais como Panamad, que no
genera su propia tecnologia sino que la importa en la forma de bienes de
capital, el hecho de que incrementd sustancialemente la tasa de inversién ha-
bria posibilitado incorporar al menos tanta nueva tecnologia como en la década
anterior. Con respecto a la contribucién'al'producto de mejoras en la efici-
encia del uso de'los factores productivos, debemos tener en cuenta que si bien
durante la década de los sesenta hubo una importante contribucidén de este fac-
tor (que se aprecia, por ejemplo, en la alta tasa de migracidén interna durante
esa década), existian aun amplias posibilidades de mejora en la eficiencia de
la asignacién de recursos, como para qQue esta variable pudiera haber hecho una
contribucidén igualmente importante al producto. (Recordemos, para citar sélo
un ejemplo, el subempleo en el sector agropecuario que para 1970 ha sido esti-
mado en mis del 25% de la poblacion ocupada en ese sector).

Sobre 13 base de estas consideraciones, hemos estimado que la tasa de cre-
cimiento durante la década de los setenta podria haber sido entre 30 y 42 pun-
tos mis grande de lo que realmente fue, lo que implica que el producto de 1980

podria haber sido entre un 35 y un 50% mas grande de lo que fue.39

39. Si el producto era 100 en 1970, una tasa de crecimiento de 44% implica que
en 1980 fue de 155.2. Si la tasa de crecimiento habria sido 74% (o sea 30
puntos mds alta) el producto seria de 209.6 & sea un 35% mis alto que el que
realmente fue. Si la tasa de crecimiento hubiera sido 86% (o sea 42 puntos
mds alta), el producto habria sido de 236.3, lo que implica un incremento del
52.3% con respecto al que realmente fue.
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La caida en la productividad del sistema econémico panamefio durante los
setenta es la consecuencia directa de la mala asignacién de los recursos pro-
ductivos, aunque se reconoce como causa mds profunda las distorsiones introdu-
cidas en el sistema de incentivos y la intervencidén directa del estado en la
produccién. En el capitulo siguiente nos proponemos analizar lo que ha suce-
dido con la asignacién del capital y trabajo, procurando determinar en qué
medida puede haber contribuido a reducir la productividad global del sistema

econdmico.

40. AUn cuando reconocemos su importancia, no analizaremos en detalle las dis
torsiones introducidas al sistema de incentivos, por cuanto ese tema ser
objeto de otro estudio pormenorizado dentro de este programa.
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CAPITULO III
CAUSAS DE LA CAIDA DE PRODUCTIVIDAD

DE LA ECONOMIA PANAMERA

En este capitulo analizaremos las principales causas de la caida en la
productividad de 1la economia panamefia. Estas causas las hemog dividido en
dos, 8 los fines de la exposicién, la caida en la demanda externa por los pro-
ductos panamenos, y la mala asignacidén de los nuevos recursos de capital y
trabajo entre los distintos sectores productivos. Es muy posible que estas
dos causas hayan interactuado. Asi, por ejemplo, la caida de demanda externa
puede haber modificado, s6lo en forma temporaria, ciertos precios relativos y
esocs «cambios, interpretados como cambios permanentes, pueden haber sugerido la
conveniencia de efectuar ciertas inversiones que, en el mediano plazo, no han
podido probar que eran convenientes. De todas formas, Yy a los efectos de lo-
grar una mejor exposicidn de ambos efectos, los analizaremos en forma separada.

1. Caida en la demanda externa y cambio en precios relativos intermacionales

La crisis que afecté a la economia mundial durante buena parte de los se-
tenta tuvo un important2 impacto sobre la economia panamena. Esto se ve por
ejemplo en la tasa de crecimiento de las exportaciones de bienes y servicios,
que de ser del orden del 9.8% anual durante los sesenta pasé a ser de sbélo el
3.5% durante los setenta (ver Cuadro 29). Si tenémos en cuenta que las expor-
taciones de bienes y servicios representaban el 38% del producto interno bruto
en 1970, comprendemos rapidamente el ¢{:cto que esta caida en esa tasa de cre-
cimiento debe haber tenido sobre la demanda agregada. Es importante analizar
por lo tanto en qué medida esa caida en la tasa de crecimiento de las exporta-
ciones es el resultado de acontecimientos fuera del control de las autoridades

panamefias, o bien son el resultado de determinadas politicas econdémicas.
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CUADRO 29a
TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DE EXPORTACI’NES
E IMPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS Y DEL PIB.

Exportaciones Importaciones Producto
Periodo de bienes de bienes Interno
Y Servicios y Servicios Bruto
1950/60 1.49 3.53 4.84
1960/70 9.81 10.27 7.96
1970/79 5.38 4.18 4.68
1970/.79% 3.55 3.35 4.48

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de datos de Cuentas Nacionales. Lo
valores para 1970/79 sin asterisco, corresponden a las series segiin la viej
metodologia de cuentas nacionales; mientras que las otras corresponden a la
"series calculadas con la nueva metodologia.

CUADRO 29b ‘
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS Y DEL PIB
(Millones de Balboas de 1960)

Exportaciones Importaciones Producto
Periodo de bienes de bienes Interno

y Servicios y Servicios Bruto
1950 109.8 105.4 259.2
1960 127.3 149.1 415.8
1970 324.5 396.4 894.5

(Millones de Balboas de 1970)

1970 388.2 422.4 1,021.1
1979 531.6 568.1 1,516.3

Fuente: 1950-1970: World Bank Report No. 1066a-PAN. Updating Report on
Economy of Panama-Statistical Appendix (Vol. II). Tabla 2.4: 1970-1979,
balboas de 1970.

Para analizar esta pregunta debemos partir de un andlisis de la compo
cién de las exportaciones de bienes y servicios de Panamid. Una de las p«
liaridades mis destacadas de estas exportaciones es su alto contenido de &
vicios, que pueden alcanzar hasta el 60% de las exportaciones totales, dep
~diendo de la definicién (ver Cuadro 30 para la definicién utilizada por
cuentas nacionales). Estos servicios, estdn vinculados, en su gran may
con la actividad del Canal de Panamd, por lo que s& ven sujetos a las oscl

ciones del comercio internacional. La recesidn internacional que siguié a
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CUADRO 30
COMPOSICION DE_LAS EXPORTACIONES

1870 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Exportacidén de Mer- ‘

caderias 40.8 41.9 42.7 40.7 51.7 53.8 46.9 43.7 39.3 40.1
Mercancias Diversas 15.2 16.9 17.7 18.0 15.6 14.5 17.7 20.3 22.0 21.9
SUBTOTAL 56.0 58.8 60.4 58.7 67.3 68.3 64.6 64.0 61.3 62.0
Transporte y Comu-

nicaciones 0.8 1.1 1.2 2.0 2.0 1.8 2.1 2.0 2.1 2.4
Seguros 0.08 0.04 0.08 0.1 0.06 0.06 0.1 0.1 0.2 0.2

Compras Directas de

Organismos Extra-

territoriales en

el Mercado Inte- .

rior 2.1 1.4 1.3 1.4 1.1 1.1 1.1 0.9 0.9 1.4
Compras Directas de

los Hogares no Re-

sidentes en el Mer~

cado Interior 21.6 20.2 19.4 20.7 16.8 16.5 19.0 19.8 21.2 19.8
Sueldos Zona del Canal 19.3 18.5 17.7 17.1 12.7 12.1 13.0 13.0 14.3 14.2
SUBTOTAL 43.9 41.2 39.7 41.3 32.7 31.6 35.3 35.8 38.7 38.0

Fuente: Elaboracidn propia basaca en Cuentas Nacionales.

aumentos del precio del petrdéleo, puede entonces ser una explicacidén de la
caida tan significativa que ha experimentado la tasa de crecimiento del com-
ponente servicios de las exportaciones.

La caida en la tasa de crecimiento de las exportaciones de mercancias
puede ser atribuida, en parte, a los mismos factores que afectaron las expor-
taciones de servicios, esto es la recesién internacional, y en parie, al im-—
pacto de politicas internas destinadas a promover el desarrollo industrial
orientado al abastecimiento del mercado interno. Estas politicas parecen ha-
ber dado como resultado no deseado un fuerte impuesto (implicito) a las indus-
trias exportadoras, por lo que es posib;e atribuir parte de la caida en 1la
tasa de crecimiento de las exportaciones de bienes a los desincentivos creados

por la politica de sustitucién de importaciones, que limitaron el interés del
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sector privado en la inversidén de industrias exportadoras. La demanda agrega-
da total también cayé como consecuencia de la pérdida causada por los cambios
en los términos de intercambio. Estos cambios, que habian permitido durante
la década de los sesenta que la demanda global superara a la oferta, pasaron
de positivos a negativos, con lo que fueron un factor adicional de contraccidn
de la ‘demanda agregada. Esto es particularmente valido a partir de 1976, afo
a partir del cual la pérdida ha sido del orden del 3% del PIB.

La caida en la tasa de crecimiento de las exportaciones puede contribuir a
explicar una parte de la pérdida de eficicencia del sistema econdmico paname-
fo. Al disminuir la demanda internacional por los bienes y servicios produci-
dos por Panamd, y al ser estos una alta proporcidén del producto interno bruto,
se produce una importante disminucidén en la tasa de crecimiento de la demanda
agregada, disminucidn, en su impacto directo, que debe haber sido superior al
2% arual. Esta caida puede haber implicado entre otras cosas una caida en la
rentabilidad del stock de capital ya existente, toda vez que la tasa de utili-
zacién de ese capital debe haberse reducido. Al mismo tiempo, puede haber
reducido también la tasa de retorno para la nueva inversién, que ha encontrado
mercados en un proceso menor de :xpansidén que durante lé década anterior.

Es posible que también haya reducido la rentabilidad de la nueva inversién
en la medida en que los cambios iniciales en los precios relativos a que dié
lugaf el aumento en el precio del petréleo hayan sido tomados como permanen-
tes en la evaluacién de los proyectos de inversién, cuando sdélo eran (o proba-
ron ser) transitorios. De esa forma, se puede haber decidido efectuar inver-
siones que, durante su periodo de maduracién se han encontrado con precios
relativos sustancialemnte distintos. Un caso claro en este sentido es el de
la tasa de interés real, que inicialmente disminuyé considerablemente, debide

a la gran liquidéz del mercado internacional y al golpe inflacionario que le
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siguié. Estas tasas de interés internacional negativas pueden h ber fundamen-
tado politicas de alto endeudamiento para financiar proyectos en sectores al-
tamente intensivos en el uso de capital y/o utilizando tecnologias también
gltamente intensivas en el uso de capital. Estas decisiones, que podrian ha-
ber sido correctas si el supuesto que las sustentaba fuera valido (que la tasa
de interés real iba a continuar siendo negativa durante una parte importante
éel periodo de maduréz de la inversidn), pueden arrojar tasas de retorno ex
post negativas, toda vez que la tasa de interés no sdélo no continud siendo
altamente negativa, sino que pasd a ser altamente positira, como se puede ob-
servar en el Cuadro 31. Es posible que eéte fendmeno se presente en forma muy
marcada en la alta inversidén realizada por el sector privado en la construc-

. . . 41
¢idén de viviendas.

CUADRO 31
TASA DE INTERES REAL

Tasa de Interés Indice de Inflacidn de Tasa de Interés Real
Nominal (i) Exportaciones Panamefias(m) (C1+i)/(1+m) — 1)

1970 7.91% 2.55% 5.22%

1971 5.72 5.64 0.08

1972 5.25 6.47 -1.14

1973 8.03 8.94 -0.83

1974 10.81 36.79 -18.99

1975 7.86 9.57 -1.56

1976 6.84 2.03 4.71

1977 6.83 -5.37 12.89

.1978 9.06 -2.90 12.31

1979 12.67 5.99 6.30

Fuente: Elaboracidén propia. La tasa de interés nominal corresponde al Prime
Rate cobrada por los bancos, obtenida del U.S. Statistical Abstract 1980. El
indice de inflacidén de exportaciones corresponde al deflactor implicito de las
exportaciones de bienes Yy servicios elaborado a partir de las Cuentas
Nacionales.

41. Agradezco al Dr. Juan Luis Moreno por llamar mi atencidén sobre este pro-
blema.
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También hay otros pre:zios relativos que inicialmente cambiaron en forn
importante como consecuencia de los aumentos de los precios del petrdleo, pen
que luego se redujeron, aunque en algunos casos sin volver a su nivel inicial
y en otros cayendo por debajo de su valor inicial. Si los proyectos de inver
sién que se efectuaron supusieron que esos precios relativos eran los valid
para analizar todo el perfil de costos y beneficios del proyecto, las decisi
nes de inversidon deben haber sido, analizadas ex post, incorrectas. En t
sentido, recordamos aqui las inversiones realizadas en el sector azucaren
que se basaron en un precio del azucar qﬁe era el que correspondia al auge
las "commodities™ que siguidé al primer aumento del precio del petrdleo, po
que rapidamente mostréd no ser el precio relevante para el andlisis de tal
inversiones. Lamentablemente, esta inversién se efectud; en otro caso, el
la produccién de cobre, que también se evalubé como altamente rentable cua
el precio del cobre estaba en un valor mayor que el que podia esperarse pmi
minaria durante la vida util del producto, la inversidn no se efectud.
de haberse hecho, podria haber resultado en un fracaso similar.

Es claro también que los cambios en los precios relativos que siguiero

la crisis del petrdleo deben haber afectado sustancialmente li rentabilidal

las inversiones ya existentes. Algunas se habran visto favorecidas, mien

que otros habrén sido perjudicadas, no siendo posible establecer a prior
qué sentido habrd resultado el efecto neto. Es por eso que consideramos
puede ser\importante analizar cuédles son los principales cambios de pre
relativos que surgieron de la crisis de los setenta, ver en qué medida
cambios relativos se reflejaron en los precios internos de los distintos!

nes y servicios, y por dltimo, ver cuil puede haber sido la pérdida sobr

stock de capital existente a la fecha.
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El gobierno traté de compensar la caida en la demanda agregada a través de
un incremento en el gasto tanto de consumo como de inversién, e interviniendo
directamente en la produccidn de bilenes y serviclos. En las siguientes sec-
ciones de este capitulo, se analiza este accionar y su posible efecto sobré‘la
productividad de la economia panamefia.

2. Asignacién del nuevo capital

Hemos visto que durante la década de los setenta 1a inversidén se incremen-
té6 considerablemente, tanto en capital fisico como en capital humano. En esta
seccidén analizamos la asignacidén del incremento en capital f.sico entre los
distintos sectores productivos, con el objeto de establecer en que medida pue-
de esta asignacién haber contribuido a la caida en la productividad global del
sistema econdémico panameno.

Analizaremos en particular tres aspectos de la asignacién del nuevo capi-
tal: el efecto de la elevada intensidad de capital de los nuevos proyectos de
inversidén, los cambios en la composicidén sectorial de la invercién y los cam-
bios en la composicidén de la inversidn por tipo de bienes.

a. Relacidén capital/trabajo y crecimiento del producto.

No hay duda que la inversién que se efectué durante la década de los se-
tenta tuvo una relacién capital/trabajo sustancialmente superior a la de los
sesenta. Esto frend el crecimiento del empleo, forzando a una cantidad impor-
tante de personas a ingresar a las filas de la poblacidén no econémicamente ac-
tiva, y aumentando, presumiblemente, el subempleo y la desocupacién encubierta.

Para estimar el impacto del incremento en la relacién capital/trabajo so-
bre la tasa de crecimiento del producto usamos el si;uiente método: calculamos
cual habria sido la tasa de crecimiento del trabajo si aquella relacidén no

hubiera sufrido cambio alguno y comparamos la contribucidn al crecimiento del
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producto a que habria dado lugar este crecimiento del empleo, con la contribu-
cidén a que didé lugar el verdadero incremento del empleo.

Si la relacién capital/trabajo incremental durante los setenta hubiera
sido la misma que la de los sesenta, la demanda de trabajo habria crecido a
una tasa del 7.2% anual. Sin embargo, es dificil pensar que el empleo pudiera
haber crecido a una tasa tan importante, siendo en este caso la limitante la
oferta de trabajo. Para estimar tasas midximas de crecimiento del empleo, des-
de el punto de vista de la oferta de trabajo, supongamos que la tasa de parti-
cipacién no cae entre 1970 y 1980, y que la desocupacién abierta se reduce 3
s6lo un 4% de la PE/ asi calculada. En este caso, la tasa de crecimiento del
empleo es de sélo un 3.72% anual. Es posible hacer una estimacién mas alta de
crecimiento del empleoc, si incluimos en este concepto una reduccién en 1la
subocupacién. Asi, por ejemplo, si suponemos que en 1970 habia un 25% de los
ocupados cuya contribucidén al producto era insignificante, y que con esa
importante inversién se podrian haber creado empleos para estas personas, en-
tonces la tasa de crecimiento de algun indice de "empleo corregido™ aumenta al
5.39% anual.*?

Estas cifras, cuando son expresadas como tasas de crecimiento para la 1é-
cada, implican un crecimiento del empleo del 36.5% y 52.5% respectivamente.
sea que el empleo podria haber crecido entre 18.3 y 34.2 puntos mds de lo qu

efectivamente crecié durante la década de los setenta (18.2%). Si considers-

42, Esta tasa fue calculada de la siguilente manera. Suponiendo que en 1980 L
tasa de participacién fuese la misma que en 1970 y que el desempleo fuese &
s6lo el 4%, los ocupados serian de 1,252.6 mil x 0.503 x 0.96, o sea 604}
mil. Este numero comparado con los 419.8 mil que fueron los ocupados en 19%
da una tasa de crecimiento del empleo del 3.72% anual. Si ahora sumamos a li
604.8 mil el 25% de los ocupados en 1970 (o sea 105 mil y calculamos la ta£
de crecimiento de la nueva poblacidén ocupada (710 mil) con respecto a los owﬁ
pados en 1970, obtenemos una tasa de crecimiento del 5.39%. i
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mos una participacidén del trabajo en el producto del 50%, podemos concluir que
el producto podria haber crecido entre un 9 y un 17% més_ de lo que efectiva-
mente crecié si los sectores en los que se invirtié y/o las tecnologias que se
utilizaron hubieran sido menos intensivas en el uso de capital.

Esto no implica que la relacidén capital/trabajo no se habria incrementado,
si el empleo hubiera crecido a estas tasas; todo lo contrario. Hemos visto
que, debido a restricciones en la oferta de trabajo, el empleo ;10 podria haber
crecido tanto como hubiera sido necesario para que, dado el monto de inversién
efectuado, la relacién capital/trabajo se mantuviera constante. (Con un cre-
cimiento del empleo del 3.7% la relacidén capital/trabajo fmcremental habria
crecido de 6,065 balboas a 13,850 balboas, mientras que si el empleo hubiera
crecido al 5.4%, la relacidén capital/trabajo incremental para la década de los
setenta habria sido de 8,835 balboas).

Ahora bien, si las razones econdmicas hacian aconsejable un incremento de
la relacidén capital/trabajo tan importante como el que se habria producido de
crecer el empleo sélo al 3.7% 6 5.4% anual, no hay nada que agregar. Sin em-
bargo, si este incremento no condice con el que se habria producido de haber
prevalecido en la economia precios relativos que reflejaran adecuadamente la
escaséz de cada uno de los factores productivos y bienes, e inversiones que
tomaran en cuenta esos precios, entonces es posible hablar de otra pérdida, la

pérdida de capital. Para ganar una idea del orden de magnitud involucrado,

supongamos que no hubiera sido conveniente que la relacidén capital/trabajo se
incrementara mids de lo que se incrementé durante los sesenta vis a vis los
cincuenta (un 23%). Si suponemos que el empleo podria haber crecido a una
tasa del 5.4%, entonces habria sido suficiente una inversidén de 2,163 millones

de Balboas de 1960, por lo que 400 millones de Balboas de 1960 podrian haber
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sido ahorradas.43 Esto quiere decir que hubiera sido suficiente que el
stock de capital creciera sdlo 2,162 millones de balboas (en lugar de 2,562
millones), con lo que la tasa de crecimiento del capital hubiera sido de sélo .
el 91.4% (en lugar del 102%). Si tenemos en cuenta una participacidén del ca-

pital en el producto del orden del 50%, esto implica que se invirtid capital

que podria haber producido un incremento del producto de 5.3 puntos, pero que
no era necesario, pues no era posible "emplear” ese capital eficientemente,
dadas las limitaciones impuestas por la relacién capital/trabajo y la tasa de
crecimiento de la oferta de mano de obra. Si los cadlculos los efectuamos con
una tasa de crecimiento del empleo del 3.7% anual, entonces la sobreinversién
es de 1,180 millones de balboas de 1960, capital que podria haber producidb un
incremento del producto del 21.1% adicional. El desperdicio de capital asi
calculado (entre 400 y i,lBO millones de Balboas de 1960) es una cifra sunma-
mente significativa. Para captar la totalidad de su significado, debemos ex-
presarla en Balboas de 1979 (utilizando para ello el deflactor implicito del
PIB). El desperdicio de capital habria variado entre 863 y 2,567 millones de
Balboas de 1979, dependiendo de qué tasa de crecimiento del empleo utilicemos
(5.4% 6 3.7%). Estas cifras son del orden del 43% y 128% de la deuda pibliwm
externa de Panamd en 1979 y dan una idea de cuanto menos podria haber sid
esta deuda si el capital se hubiera invertido mis eficientemente.

En resumen: el empleo durante la década de los setenta no crecié tants
cémo podria haber crecido debido a la alta relacidén capital/trabajo utilizada

por las nuevas inversiones. De haber tenido una relacidén menor, el emple

43. No tenemos ningin elemento de juicio para apoyar este supuesto con rels
cién al incremento "conveniente” de la relacién capital/trabajo, por lo qu
los ntumeros deben ser tomados sélo como un ejemplo para tener idea del orde
de magnitud involucrado.
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podria haber crecido al 3.7% anual sin afectar sustancialmente la situacién de
subempleo 6 al 5.4% afectindola. La diferencia entre estos crecimientos po-
tenciales y el crecimiento registrado del empleo, podria haber hecho una con-
tribucién al crecimiento del producto de entre 9 y 17 puntos. Pero aqui no
se acaba la pérdida ocasionada por la alta relacidén capital/trabajo utilizada,
pues ain con esas tasas de crecimiento del empleo, la relaciég capital/trabajo
se incremente mds alld de lo que parece puede haber sido conveniente econémi-
camente. Si suponemos que los factores econémicos hubieran determinado un
incremento similar al que se registré duranfe la década de los sesenta, enton-
tces hay un exceso de inversidén de entre 400 y 1,180 millones de Balboas de
1960, pérdida de capital que representa entre el 49.8% y el 147% de la deuda
externa que se acumulé durante la década, y entre el 43 y el 128% de la deuda
emwfna de 1979. Vale decir que de no haberse decidido estas inversiones, la
deuda externa en 1979 hubiese sumado entre 1,144.6 y O millones de Balboas de
ese ano, 0 sea al menos un 57% menor de lo que efectivamente fue.

Por lo tanto podemos concluir que el invertir en sectores con alta inten-
sidad de capital y/o utilizar tecnologias altamente intensivas en capital ha
significado para Panamd una pérdida de crecimiento de entre 9 y 17 puntos para
la década de los setenta, al mismo tiempo que un incremento en su deuda exter-
44

na de entre 863 y 2,007.6 millones de Balboas de 1979.

b. Cambios en la composicién de la inversidn

Durante la década de los setenta, el gobierno decidid asumir un rol mids
activo en el proceso productivo motivado, en parte, por consideraciones ideo-

légicas y en parte, bajo el supuesto de que esa era la mejor forma de superar

44, La deuda externa publica a fines de 1979 fue de 2,007.6 millones de Bal-
boas, mientras que a fines de 1969 y expresada en Balboas de 1979, fue de
273.7 millones.
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la recesidén que aquejaba a Panama, fruto de los acontecimientos en el mercado
internacional a que hemos hecho referencia en la seccidén anterior. Este com-
portamiento activo, protagénico, del sector piblico en el proceso productivo
se nota muy claramente en la evolucién del total de la inversidén ptiblica asi
como en su composicién. El monto total de la inversidén publica se incrementé
sustancialmente durante los setenta. De ser del orden del 4% del PIB en los
sesenta, pasé al 9.2% durante el primer quinquenio de los setenta, y al 12.7%
durante el segundo. Este importante incremento de la inversién publica modi-
ficd su participacién en el total de la inversién, la que pasé de un 20% en
los sesenta, a un 29% en el primer quinquenio de los setenta y al 52% en el
segundo (ver Cuadro 32).

Con respecto a la composicién de la inversién piblica, hubo un marcado
incremento en la participacidén de la inversién en bienes de capital vis a vis
construccidén, lo que refleja claramente que el estado invirtidé en forma direc-
ta en el proceso productivo (ver Cuadro 33). Asi, mientras que en la décad
de los sesenta la adquisicién de bienes de capital representé el 12.5% de U
inversién publica total, en la década de los setenta representé el 34.8%.

La productividad de la inversién publica de los setenta fue considerabdle
mente inferior a la de la inversién en la década de los sesenta. El estad
intervino en forma directa en la produccidén de bienes y servicios a través &
proyectos no siempre bien formulados y con teiaciones capital/trabajo sustan
cialmente mayores que las de la inversién privada. Un estudio de los proyet
tos de inversién del Plan Nacional de Desarrollo para 1976-1980, concluye que

"a pesar de que la inversién programada para el quinquenio genera
un incremento sustancial en el empleo, el resultado es pobre si sel
compara con la magnitud de los recursos comprometidos. De acuer
con la actual programacién, se generard solamente un empleo permane

te por cada 33,000 Balboas de inversidn. Esta cifra es entre tres
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CUADRO 32
INVERSION PUBLICA VERSUS INVERSION PRIVADA

Formacidén Bruta de Capital
(Millones de Balboas de 1960)
Publica Publica Privada

periodo Total Pidblica Privada Privada PIB PIR
(%) (%) (%)
1950-54 197.7 42.7 155.0 21.6 3.11 11.30
1955-59 302.7 59.0 243.7 24.2 3.33 13.75
1960-64 459.3 108.7 350.6 31.0 4 .38 14.12
1965-69 806.5 140.1 666 .4 21.0 3.88 18.46
1970-74 - 1,449.0 401.6 1,047.4 38.3 7.82 20.40
1675-79 1,495.1 733.0 762.1 96.2 12.08 12.55
1970-74% 1,615.9 468.5 1,147.4 40.8 9.19 22.50
1875-79% 1,488.8 768.5 720.3 106.7 12.72 11.92
Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos presentados en Panamid en

Cifras,

noviembre de 1980, pp. 137 y del Boletin de Cuentas Nacionales

1970-1981, pp.53. Los valores con asterisco, obtenidos de las cuentas nacipo
nales nuevas, han sido expresados en balboas de 1960, dividiendo la serie a
precios de 1970 por el deflactor implicito en la serie de formacidén bruta de
capital a precios de 1960. (Para el ano 1970 el deflactor fue 1.1391)

cuatro veces superior a los Estados Unidos. Tres factores principa-
les explican este resultado:

a) los proyectos, en general son de gran escala y dirigidos a los
estratos que usan mas intensivamente el factor trabajo;

b) dentro del estrato formal, la inversién estd fuertemente orientada
hacia los sectores de actividades y proyectos que son intensivos en
el uso d2 capital; y ‘

¢) dentro de cada proyecto, hay fuertes tendencias a usar tecnologias
muy mecanizadas, sin que se hayan considerado alternativas mis ade-
cuadas desde el punto de vista de la disponibilidad de recursos del

pais".45

De lo expuesto surge claramente que la inversién realizada por el estado

durante los setenta no fue todo lo productiva que podria haber sido. Esto no

es motivo de sorpresa, toda vez que sabemos que la ventaja comparativa del

estado no estid en la produccidén directa de bienes y servicios, sino en la crea-

45. PREALC: Impacto de las inversiones publias en el empleo en Panamd, 1979.
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CUADRO 33
COMPOSICION DE LA FORMAZION BRUTA DE CAPITAL FISICO DEL SECTOR PUBLICO
(Millones de Balboas de 1960)

CONSTRUCCION BIENES DE CAPITAL
Periodo Total Vivi- Edifi- Otras Total Equipo Maqui- (Bienes de
enda cios no Cons- de Trans. naria Capital)/
Residen- truc- y Comuni- y (Construc-
ciales ciones caciones Equipo ciones)
y Obras (%)
1950-54 38.0 n.d n.d n.d 4.2 n.d n.d 11.1
1955-59 47.3 n.d n.d n.d 10.4 n.d n.d 22.0
1960-64 99.2 24.3 17.7 57.2 8.2 0.6 7.6 8.3
1965-69 115.6 11.7 36.6 67.3 22.6 1.4 21.2 19.6
1970-74 265.4 20.1 69.4 175.9 130.3 16 .6 113.7 49.1
1975-79 511.1 69.2 99.4 341.8 200.0 46.1 153.9 39.2
1970-74% 275.6 21.0 58.6 195.9 185.7 26.6 159.1 67.4
1975-79% 506.4 67.8 95.7 342.8 232.5 53.2 179.3 45.9

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de datos de los Boletines de Cuentas
Nacionales. Los valores con asterisco corresponden a las series segun 1la
nueva metodologia de cuentas nacionales. (Cuentas Nacionales 1970-81, pp.
53). Se ha expresado en millones de balboas de 1960, dividiendo los valores
en balboas de 1970 por el deflactor implicito en la Formacién Bruta de
Capital, en Balboas de 1960, del ano 1970.

cién de un marco de reglas de juego estables y convenientes socialmente, den-
tro del cual la actividad privada se encargue de la produccidén de los bienes y
servicios que considere mas conveniente. Lamentablemente, durante la década
analizada, el estado no sélo dedicé importantes recursos, obtenidos en su grau
mayoria de préstamos externos a la produccién de toda clase de bienes y servi-
cios, sino que modificdé sustancialmente las reglas de juego, creando privile-
gios y monopoli?s que también resintieron la rentabilidad de la inversién pri-
vada. El resultado es el que ya hemos presentado anteriormente: pese a un
importantisimo esfuerzo de inversién, el empleo no crecid lo que era necesario
que creciera y el producto no crecié lo que una eficiente asignacidén de estos

recursos hubiera permitido.
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¢. Composicidn de la inversidn privada

El interesante analizar,
4
ponibles, 6

algunas claves acerca de la rentabilidad de la inversién de

te la década analizada,

Vemos -alli que en la primera parte de los setenta hubo un

en la medida que permiten las estadisticas dis-

portante en la construccidén de vivienda,

bién en la construccidn de edificios no residenciales.

En el Cuadro 34 se presentan los

que practicamente se

cudl ha sido la evolucién de la inversién privada, para obtener
este sector duran-
principales datos.

incremento muy im-

duplicé, y tam-

Por otra parte, duran-

te el primer quinquenio de esa década, la adquisicidén de "equipo de transporte

y comunicaciones”

también crecié en forma sumamente importante, al punto que

casi duplicd los niveles del quinquenio anterior, que a su vez habia duplicado

CUADRO 34
COMPOS:iCION DE LA FORMACION BRUTA DE CAPITAL F1JO

DEL SECTOR PRIVADO

(Millones de Balboas de 1960)

CONSTRUCCTION

BIENES D E

CAPITAL

Edificios Equipo de Maquinaria
Total Viviendas no Total Transporte y
Residenciales Comunica Equipo
ciones

1950-54 62.2 n.d n.d 66.2 n.d n.d
1955-59  104.2 n.d n.d 107.4 n.d n.d
1960-64  128.5 69.0 57.6 167.9 54.4 113.5
1965-69  256.3 137.1 115.1 325.0 105.2 219.8
1970-74  466.9 262.1 198.6 451.4 199.9 251.5
1975-79  277.2 109.9 163.1 398.4 124.2 274.2
1970-74% 559.7 282.0 203.6 422.3 197.1 225.1
1975-79*% 309.3 114.8 158.0 359.6 140.1 195.8

Fuente: Idem Cuadro 33.

46. Las cuentas nacionales £dlo distinguen entre inversidén privada y publica
y entre la inversidén en construcciones y bienes de capital,
apertura dentro de cada uno de estos dos conceptos.

con alguna otra
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los del que antecedia. Entre el incremento en la construccidén de vivienda y
el de equipo de transporte, se explica el 65% del incremento de la inversién
privada del primer quinquenio de la década. La serie de inversidén en bienes
de capital y en particular del rubro equipos de transporte y comunicaciones se
construye a partir de las cifras de importaciones de esos bienes. La serie de
importacién de automotores registra durante el primer quinquenio de los seten-
ta, un importante incremento (ver Cuadro 35).

CUADRO_35

IMPORTACION DE AUTOMOTORES
(Millones de Balboas de 1960)

Periodo Total Autos* Autobuses Camiones Chasis para

R Camiones y

Autobuses
1960-~64 45.6 33.4 2.5 5.8 3.6
1965-69 75.0 54.7 4.3 8.9 7.1
1970-74 129.0 79.8 12.1 22.3 14.6
1975-79 110.5 72.1 9.0 21.3 8.2

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de datos de los Anuarios de Comercio
Exterior. ULos valores de las importaciones fueron deflactados por el
indice de precios implicito en el PIB, a precios de 1960. Autos in-
cluye autos y repuestos para autos.

Pareciera, entonces, que podria concluirse que una buena parte de lo que
fue inversidén privada durante los setenta y en especial durante el primer
quinquenio de esta década, fue la adquisicién de bienes de consumo durables
no la instalacién de nuevas plantas y equipos. Este cambio en la composicidh
de la inversién privada puede ser una de las explicaciones de la reduccién e
la rentabilidad del capital. Por otra parte, la inversién en viviendas, s
bien tiene un importante impacto sobre el empleo durante el periodo de su
construccidn, giene un efecto permanente sumamente reducido, por lo que tas

bién podria este cambio en la composicidén de la inversién privada, contribuir

a explicar la caida en la tasa de crecimiento del empleo.
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Este andlisis no ha podido avanzar mas en la determinacién del impacto de
la composicién de la inversién, tanto piublica como privada, sobre la renta-
bilidad de la inversidén, por haber carecido de la informacidén necesaria. Sin
embargo, consideramos que seria muy util profundizar este andlisis, para 1lo
que se requeriria informacidén sobre inversién desagregada por sectores produc-
tivos y por tipo de bienes.

3. Asignacidén de la mano de obra

Analizaremos en esta seccidén lo que sucedié con algunos aspectos de 1la
asignacion del empleo creado durante los setenta, procurando obtener alguna
clave respecto a su efecto sobre la tasa de cr.cimiento del producto. En par-
ticular, concentraremos nuestra atencidén sobre tres factores: la participacién
del gobierno en la creacién de empleo; el impacto de la inversidn en educaciédn
sobre la tasa de crecimiento del producto; y el impacto’ del cdédigo de trabajo
sobre la productividad del empleo.

a. Participacidén del gobierno en la creacién de empleo |

“El gobierno fue la principal fuente de nuevos empleos durante la década de
los setenta. Sobre un incremento total de la poblacidén ocupada de 83,800 per-
sonas, 61,600 obtuvieron empleo en el sector piblico. Vale decir que el 73.5%
de los empleos generados durante la década de los setenta fueron generados por
el sector publico. (Ver Capitulo I, Cuadro 8.) El empleo en el gobierno cre-
ci6 a una tasa anual acumulativa del 7.6% anual, cifra que debe ser comparada
con la tasa de crecimiento de la ocupacidén durante la década (1.8%) para dedu-
cir el impacto que tuvo sobre la composicién del empleo.

Este empleo no se 1limité a las funciones que hasta mediados de la década
del sesenta habfan sido las tradicionales del sector pilblico, sino que acorde
con el nuevo rol asignado al estado dentro del proceso productivo, se incre-

menté en 4dreas en las cuales el gobierno no habia participado antes, y en es-
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pecial en dreas productivas de bienes y servicios. Es asi como mientras en
1970 un 78.5% del empleo del gobierno correspondia al &rea de "servicios comu-
nales, sociales y personales", en 1980 solo un 63.7% correspondia a esta rama,
habiendo crecido considerablemente el empleo en sectores como agricultura,
industria y comercio, en las que el estado no habia jugado un rol directo en
el proceso productivo hasta 1970 (ver Cuadro 36). Esto de ninguna manera sig-
nifica que el crecimiento en las actividades hasta entonces tradicionales del
estado haya sido pequeno; por el contrario, ha sido sumamente significativo,
al punto que la tasa de crecimiento del empleo en el drea de servicios comuna-
les, sociales y personales fue del 5.4% anual (un doscientos por ciento supe-
rior que la tasa de crecimiento del total del empleo durante 1la década:
1.8%). . Lo que esto significa es que ademds de crecer el estado en las areas
que tradicionalmente ocupaba, lo ha hecho en nuevas areas, habiéndoce avanzado
considerablemente en la instauracién de un estado productor de bienes y servi-

cios, al mismo tiempo que de un estado empleador residual. Este Ultimo con-

cepto es sumamente interesante por la perversidad que lleva implicita, sobre
todo cuando la caida en la tasa de crecimiento del empleo es el producto de la
propia politica econdmica. El estado, a través de su politica produjo una
desaceleracién en el crecimiento del empleo; para evitar el impacto social y
politico de esta desaceleracidén, se recurre a la creacidén de empleo en el sec-
tor pﬁblico. De esta forma, la productividad global del sistema disminuye, no
s6lo por el efecto directo de la politica econdémica (que dio lugar, en primer
término, a la reducida tasa de crecimiento del empleo) sino también debido al
efecto indirecto; o sea al resultante del rol autoimpuesto de empleador resi-
dual.

Lamentablemente, las cifras disponibles no permiten medir el impacto del

empleo en el sector publico sobre la productividad. Esto es debido a que
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CUADRO 36
COMPOSICION DEL EMPLEO DEL GOBIERNO

RAMA DE ACTIVIDAD 1970 1980 CAMBIO Tasa de
Absoluto Porcentual Crecimiento

TOTAL 57,172 118,765 61,593 100.00 7.58
Agricultura, caza, silvi-

cultura y pesca - 6,045 6,045 9.81 n.d
Explotacién de minas y

tanteras 21 155 134 2.17 22.12
Industrias manufactureras 231 6,765 6,534 10.60 40.17
Electricidad, gas y agua 2,199 7,435 5,236 8.50 12.96
Construcecién 5,803 7,550 1,747 2.83 2.67
SUBTOTAL BIENES 8,254 27,850 19,696 31.98 12.97

fomercio al por mayor y
por menor, restaurantes

y hoteles - 1,815 1,815 2.95 n.d
Transporte, almacena-
miento y comunicaciones 1,581 6,210 4,629 7.51 14.67

Establecimientos finan-
cieros, seguros, bienes
inmuebles y servicios

prestados a empresas 2,321 5,705 3,384 5.49 9.41
Servicios comunales,

sociales y personales 44,873 75,645 30,772 49 .86 5.36
SUBTOTAL SERVICIOS 48,775 89,375 40,600 65.92 6.24
Actividades no bien espe-

cificadas 143 1,440 1,297 2.10 25.98

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de los censos de pobla-
cién. Ano 1970: Censo de Poblacién de 1970, Vol. V., pp. 326; afio
1980: Censo de Poblacién de 1980, Vol. II, pp. 80.
disponemos series sobre salarios de empleados para los afios 1970 y 1980, pero
ellas no discriminan entre empleados del sector privado y del sector publico,
y por otra parte, no hay ninguna seguridad que el salario del empleado en el
sector publico corresponda a la productividad del mismo. Las cifras agrega¢as
disponibles indicarian que ha habido poco cambio e incluso un pequefio incre-
mento en la productividad de los "empleados”, pero esta conclusidn estd sujeta

a las observaciones hechas anteriormente.47

47. Para llegar a esta conclusién se construyeron series de salarios promedios
de los empleados en 11 ramas de actividad econdémica, para los afos 1970 y
1980. Con estas series, y la correspondiente a la ocupacién en cada rama de
actividad econdmica para 1970 y 1980, se construyeron las participaciones de
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b. Efecto de la inversidén en educacidén sobre 1la tasa de crecimiento del
roduc:o

Una de las caracteristicas sobresalientes del empleo durante la década de
los setenta es el hecho de que crecid preferentemente en aquellas ocupaciones
que requieren un grado de instruccidén considerablemente superior al promedio.
Hemos visto que el empleo en las categorias ocupacionales de alta instruccidn
crecié a una tasa anual del 5.8%, mientras que para las categorias con baja
instruccién lo hizo sdélo al 0.8% (ver Capitulo I, Cuadro 11).

Este crecimiento del grado de instruccidn de la fuerza laboral sin duda ha

efectuado una contribucidén al crecimiento del producto bruto, contribucién que

(nota 47, cont.) los trabajadores de cada rama de actividad en la remuneracién
total de los empleados para 1970 y 1980. Utilizando esas participaciones para
ponderar los cambios (logaritmicos) del empleo en las distintas ramas de la
actividad econdmica, se obtuvo los siguientes resultados:

Ponderaciones Tasa de Crecimiento
del Empleo Corregido
1970 27.67
1980 35.50
Promedio 70/80 31.58
Sin ponderar 32.90

La tasa de crecimiento de los empleados durante la década fue del 32.90%,
valor que es similar a la tasa de crecimiento del empleo corregido utilizande
el promedio de las participaciones del trabajo para 1970 y 1980. Esto impli-
caria, en principio, que no se puede afirmar que el emplec haya crecido mas en

- aquellos sectores mds productivos, ni tampoco lo contrario. Pareciera que el
empleo durante los setenta hubiera crecido en sectores con igual productividal
que la que tenian en 1970. El hecho de que ponderando por las participaciones
en el total de remuneraciones de 1980 dé una tasa de crecimiento del empleo
corregido algo mayor a la tasa de crecimiento del empleo, es lo que nos per-
mite sugerir en el texto que podria haber un pequefio incremento en la produc-
tividad. Pero como hemos dicho, muy poco se puede afirmar sobre productivi-
dad, cuando ha habido un cambio tan significativo en la composicién del emples
y cuando el principal empleador de la década no necesariamente tiene en cuent:
criterios de productividad al fijar las remuneraciones.
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Som s 4
puede ser evaluada en el orden de 8.5 puntos de crecimiento del producto. 8

Pese a haber sido importante, la contribucién de la educacidén al crecimiento
del producto merece ser analizada en mayor profundidad. En primer lugar, es
elaro que si bien esta contribucién ha sido importante, explicando tanto como
el crecimiento del empleo puro, la inversidén realizada en educacién ha sido de
una magnitud sumamente considerable, habiéndose estimado que- durante los se-
senta alcanzé al 7.4% del PIB, mientras que en los setenta esa cifra ascendié
al 9.4% del PIB. Surge, por lo tanto, la pregunta inevitable: {guarda rela-
cién los resultados observados en cuanto a la contribucidén de la educacién al
producto cc.. la inversién realizada en educacién?

Lamentablemente, no disponemos de estudios sobre la renta’bilidad de la
educacién a lo largo del tiempo como para poder dar una respuesta categérica a
esta interrogante. Sin embargo, consideramos a esta interrogante de tanta
importancia, que a riesgo de pecar de imprecisos, hemos de aportar alguna evi-
dencia, que si bien no es todo lo rigurosa que deseamos, puede servir para
orientar una opinién.

La evidencia que utilizaremos es de dos tipos. La primera se refiere a un
cdlculo de la tasa de retorno de la inversién en educaciér para 1970, y su
posible evolucién durante la década. El otro es un método indirecto de obte-
ner la evolucién de la tasa de retorno a la inversién y consiste en investigar

cudl habria sido el impacto sobre la tasa de crecimiento del producto.si todo

48, Mientras que el empleo crecid al 18.2% durante los setenta, el indice de
empleo corregido por educacién y localizacion, registré un incremento del
35.2%, por lo que la mejora en el grado de instruccién de la fuerza de trabajo
implica un aumento de 17 puntos en la tasa de crecimiento de la mano de obra y
consecuentemente, del orden del 8.5% del PIB (utilizando una tasa de partici-
pacién del trabajo en el PIB de 0.5). Para favorecer la tasa de retorno a la
educacién hemos supuesto que el total del incremento en el indice de empleo
corregido se debe a educacién, lo que obviamente no es cierto.
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lo que se invirtié en educacidén en los setenta se hubiera invertido en capital
fisico, y comparar ese valor con el impacto que tuvo sobre la tasa de creci-
miento del producto la inversién en educacidn.

Con respecto a la tasa de retorno a la inversidén en educacidn hemos
efectuado una estimacién para el afio 1970, utilizando un tabulado no publicado
del censo de ese ano, donde se presentan los salarios de los empleados clasi-
ficados por edades y grado de instrucci.én.49

Los resultados obtenidos indican que la tasa de retorno a la inversién en
educacidén habria sido del orden del 10% pafa ia educacién secundaria y del xn{
para la inversidén en educacidén universitaria de alguien que ya tiene educaciﬁg
secundaria. Es importante seflalar que esta tasa deberia haber disminuido du-?
rante la década de los setenta, pues los diferenciales de salario en los qug
estd basado el calculo de los- beneficios han disminuido (ver-Gapitulo I, Cua-
dro 20c). Asi, mientras que en 1970 un empleado que tenia algin ano de secun-
daria aprobada ganaba un 69% mids que otro que tenia sdélo algin afo de primariaT
aprobada, en 1980 esa diferencial de salario se habia reducido al 52%. m?
mismo sucede con el diferencial de salarios universitaria/primaria, que baje
de 239% a 191%.

Como el salario real promedio se mantuvo constante entre 1970 y 1980, est:
caida en el diferencial salarial implica una caida en el salario de quimm%
tienen mayor educacién en términos reales (ver Cuadro 37), lo que implica wé
su contribucién al crecimiento del producto fue menor que la que se podﬂé
haber esperado en 1970, dados los diferenciales existentes a esa fecha. Eﬂé

efecto, sin duda ha sido més que compensado por el efecto de cambio en la comv

49, Ver en Anexo III una descripcién de los datos y el método utilizado.
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posiciéon de la fuerza laboral, a favor de una mayor participacién de quiemes
. . 50

tienen una mayor educacién.

La otra forma en que hemos tratado de averiguar el impacto de la inversién

en educacidén sobre el crecimiento del producto es a través de un analisis com-

CUADRO 37
EVOLUCION DEL SALARIO REAL, SEGUN GRADO DE INSTRUCCION
(Balboas de 1975)

Afio NINGUN GRADO PRIMARIA SECUNDARIA UNIVERSITARIA
1970 26.26 36.11 61.04 122.53
1980 26.70 32.14 C 52.73 95.47
1982 28.54 33.68 51.14 97.88

Fuente: Elaboracién propia. Para 1970 comprende al total de los empleados,

) tanto en areas urbanas como rurales. Para 1980, incluye al total de

los ocupados en areas urbanas; mientras que en 1982 corresponde al

total de empleados no agricolas. Los valores nominales han sido de-
flactados por el indice al consumidor, 1975 = 100.

50. Esta afirmacidén se puede comprobar haciendo un analisis de las distintas
tasas de crecimiento del indice de empleo corregido que resultan de tomar par-
ticipaciones de cada grupo laboral en el total de las remuneraciones del tra-
bajo (los w;j) para distintos valores de los salarios y la ocupacidn.

Valores utilizados Indice de Crecimiento
en el cdlculo de wj del empleo corregido
Salario Ocupacién
del afo: del afo:

1970 1970 27.38

1970 1980 44.00

1980 1970 26.33

1980 1980 43.06

Vemos que si utilizamos el salario del afio 1970 y la ocupacién de 1970, el
crecimiento del empleo corregido es del 27.38%, mientras que si utilizamos el
salario de 1970 y la ocupacién de 1980, crece al 44%. Vale decir que el cam-
biar el indice de ocupacién utilizado resulta en un cambio de casi 17 puntos
en la tasa de crecimiento del empleo corregido. Cuando en lugar de salario de
1970 utilizamos salario de 1980, el indice de empleo corregido cae, aunque esa
caida es de sbélo un punto de crecimiento. Vale decir que si bien es cierto
que la caida en la diferencial de crecimiento ha afectado la contribucién del
empleo al producto, no hay duda que ha sido mids que compensada por el impacto
del cambio en la composicién de la fuerza de trabajo. (Nota: el indice de
empleo corregido que utilizamos es uno construido utilizando el promedio de
las participaciones de 1970-70 y 1980-80).



