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Pobreza y desigualdad en Panama tras dos afios de
pandemia. El papel de Panama Solidario y los
programas de transferencias monetarias
condicionadas

Carlos Garcimartin®, Jhonatan Astudillo™ y Rubil( Rodriguez*

Resumen

El primer objetivo de este trabajo ha sido actualizar para 2021 la estimacidén que hicimos del
impacto de la crisis del COVID en la pobreza y desigualdad que existe en Panama. Los resultados
muestran que, si bien ambas aumentaron considerablemente en 2020 debido a la crisis, al afio
siguiente se redujeron de manera importante gracias a la recuperacion econémica y al impacto
positivo de los diversos programas de transferencias a los hogares que existen en el pais. No
obstante, tanto la pobreza como la desigualdad adn se sitan por encima de los niveles
prepandemia. Asimismo, persisten las grandes diferencias geograficas que, en términos de
pobreza, se han dado tradicionalmente en Panama. El segundo objetivo de este trabajo ha sido
realizar un examen mas detallado de varios aspectos del Plan Panama Solidario, creado para apoyar
a los hogares en el contexto de la crisis del COVID. Dos conclusiones principales pueden extraerse
al respecto. Por un lado, dicho programa contribuyd especialmente —mas que el conjunto de los
programas tradicionales— a contener el aumento de pobreza y desigualdad, asi como a evitar una
mayor caida de la clase media, fomentado, de este modo, la cohesion social. Por otro lado, aunque
el Plan Panama Solidario beneficié a una parte importante de la poblacion, existen diferencias
territoriales muy marcadas, asi como por grupos sociales y en funcion de las caracteristicas
demograficas de los hogares, penalizando a aquellos de mayor tamafio y con mayor nimero de
nifios por adulto.

JEL Clasificacion: H53, 114, 115, 132, 138
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l. Introduccion

Impulsada por la ampliacion del Canal y otras grandes obras publicas, junto con el fuerte
crecimiento de la inversion privada, la economia panamefia mostré un gran dinamismo en los
quince afios anteriores a la pandemia del COVID-19. Panamé se convirtio en un pais de altos
ingresos y el de mayor PIB per cépita de América Latina. Este fuerte crecimiento, unido a las
politicas sociales, permitieron, a su vez, avanzar en la reduccion de la pobreza y desigualdad. La
tasa de pobreza general bajo del 38,3% en 2006 al 21,5% en 2019, mientras que la extrema lo hizo
del 17,6% al 10% en ese mismo periodo. No obstante, eran niveles de pobreza muy superiores a
los de Chile o Uruguay, los dos paises de la region més comparables a Panama en nivel de ingreso
per capita. En cuanto a la desigualdad, también se redujo durante los afios de fuerte dinamismo
economico, aunque los avances fueron menores que los registrados en materia de pobreza. A 2019
Panama continuaba siendo uno de los paises mas desiguales de la regién. De hecho, pese a los
logros alcanzados, la pobreza y la desigualdad en Panama se caracterizaban por ser relativamente
altas para el nivel de ingreso per capita del pais y resistentes a bajar. Aunque las razones que lo
explican son varias, entre ellas cabe citar las fuertes disparidades territoriales que existen en el
pais, una inversion social relativamente baja cuando se compara con paises de un nivel parecido
de ingresos y las carencias del sistema educativo, que dificultan la movilidad social (Astudillo et
al., 2019; Astudillo y Garcimartin, 2020).

Cuando llego la crisis del COVID la economia de Panamé se encontraba en una fase descendente
del ciclo econémico. La tasa de crecimiento de 2019 fue la menor desde la crisis financiera
internacional de 2008/09 vy las tasas de pobreza y desempleo comenzaban a mostrar una cierta
reversion en los avances logrados. En 2020, primer afio de la pandemia, la caida del PIB fue casi
un 18%, la mayor de la region tras Venezuela, mientras que el desempleo aument6 del 7,1% al
18,5%. Todo ello afecté de manera muy negativa a los ingresos de los hogares, con aumentos muy
notables de la pobreza y la desigualdad. En 2021, gracias a la mejora de la situacién sanitaria y el
éxito en el proceso de vacunacion, que hicieron posible la reapertura gradual de actividades, la
recuperacion econémica fue considerable. EI PIB crecié un 15,3% respecto a 2020, aunque aun
sin alcanzar el nivel prepandemia. La caida del desempleo cay6 (del 18,5% en 2020 al 11,3% en
2021) mejord la situacion de los hogares panamefios, incidiendo positivamente en la pobreza y la
desigualdad.

El primer objetivo de este documento es precisamente estimar los niveles de pobreza y desigualdad
casi dos afios después de la crisis del COVID, actualizando los calculos que hicimos para 2020%.
De acuerdo con nuestras estimaciones, la pobreza general aument6 3,6 puntos porcentuales (unas
158 mil personas) y 0,6 la pobreza extrema (unas 26 mil personas) en 2021 respecto a 2019, pero
disminuyd de manera notable con relacion a 2020, lo que fue posible gracias a la considerable
reactivacion econdémica que se produjo en 2021 y al impacto positivo de los diversos programas
de transferencias a los hogares que existen en el pais. En especial, el Plan Panamé Solidario, creado
para apoyar a los hogares en el contexto de la crisis del COVID, hizo que la tasa de pobreza general
se redujera en 5,5 puntos y en 4,7 la pobreza extrema, un impacto mayor que el del conjunto de

4 Véase Garcimartin. Freire y Astudillo (2021)



los programas de transferencias monetarias condicionadas tradicionales (Red de Oportunidades,
120 a los 65, Angel Guardian, Bono Alimentario y Pase-U).

Al igual que en materia de pobreza, la crisis del COVID-19 también ha repercutido negativamente
sobre la desigualdad en Panama. Esta, medida por el indice de Gini, aumento, segiin nuestras
estimaciones, en un punto y medio respecto a 2019, aunque se redujo en 2,3 puntos respecto a
2020. El fuerte crecimiento econdmico registrado en 2021 contribuy6 a contener el aumento de
desigualdad respecto a la situacion prepandemia, pero a ello también hay que sumar el efecto
positivo de los programas de transferencias y, en especial, de Panamé Solidario. En conjunto,
redujeron la desigualdad en 4,8 puntos. Ademas, el impacto de Panamé Solidario no solo se
observa en materia de pobreza y desigualdad, sino que también ha contribuido de manera
importante a evitar una mayor destruccion de la clase media.

Junto a estos efectos positivos de los programas de apoyo a los hogares y la caida de pobreza y
desigualdad en 2021, hay que sefialar que aun se siguen observando en Panama diferencias
significativas sociales y territoriales. Las tasas de pobreza son notablemente mas altas en las
comarcas indigenas y algunas provincias del interior y también la pobreza infantil es muy superior
a la de los adultos. Mas aun, también la contribucion de los programas a reducir la pobreza es muy
heterogénea a nivel territorial

El segundo objetivo de este trabajo ha sido realizar un examen mas detallado de varios aspectos
distributivos del Plan Panama Solidario. En primer lugar, cabe sefialar que, de nuevo utilizando la
Encuesta de Mercados Laborales 2021, el 16,4% de la poblacion total del pais declardé haber
recibido alguna categoria de PS, pero con diferencias territoriales muy marcadas. Mientras que en
las provincias del eje canalero esa cifra ronda o supera claramente el 20%, en Bocas del Toro, Los
Santos y la comarca Ngabe Buglé esta entre el 5% y el 6%. Algo similar se observa en cuanto al
monto promedio recibido, con diferencias muy marcadas por provincias y comarcas. Esto, a su
vez, hizo que la poblacion indigena se beneficiara en términos relativos menos de Panama
Solidario, sucediendo lo contrario con la poblacién afrodescendiente. Por ultimo, otro rasgo que
merece la pena destacar son las diferencias que existen segun las caracteristicas demogréaficas de
los hogares. Dado que Panamé Solidario esta disefiado para las personas, no para los hogares, el
monto recibido promedio por persona y mes de cada hogar varia notablemente en funcién de su
namero de miembros. Del mismo modo, al estar dirigido a adultos, sin tener en cuenta a los
menores dependientes, el monto promedio per cépita recibido por los hogares disminuye segln
aumenta el nimero de nifios de éstos.

Al margen de esta introduccion, en la seccidn 2 se describe brevemente el contexto econémico y
la situacién social en Panama previo a la pandemia. En la 3 se examina el impacto econémico de
la crisis. En el epigrafe cuarto se describen las principales caracteristicas de los programas de
transferencias monetarias que existen en Panamd, asi como del Plan Panama Solidario. En la
secciodn 5 se ofrecen los principales resultados de nuestras estimaciones de las consecuencias de la
crisis en 2021 sobre la pobreza y desigualdad y el impacto de dichos programas. La seccion sexta
se dedica a examinar algunos aspectos distributivos del Plan Panaméa Solidario. Finalmente, se
recogen las principales conclusiones del estudio.



1. Contexto econdmico y situacion social prepandemia

Previo a la pandemia del COVID-19, Panama habia registrado una de las tasas de crecimiento mas
altas del mundo: un 6,7% de promedio anual desde 2005 a 2019. Como consecuencia, se convirtio
en el pais de América Latina (AL) de mayor PIB per capita en paridad de poder adquisitivo. El
fuerte dinamismo econdmico hizo que, a su vez, la tasa de desempleo se redujera notablemente
desde 2006 a 2013, cuando registré el nivel mas bajo de los cincuenta afios anteriores (4,1%),
aunque posteriormente volveria a aumentar hasta alcanzar el 7,1% en 2019. El éxito econémico
de Panamé también repercutié positivamente en avances sociales, aunque con algunos matices. La
tasa de pobreza general bajo del 38,3% en 2006 al 21,5% en 2019, mientras que la extrema lo hizo
del 17,6% al 10% en ese mismo periodo, segin datos del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF)®. No obstante, aunque la tasa de pobreza general de Panama era inferior a la del promedio
de AL (26,7% en 2019, segun el Banco Mundial), era méas del doble que en Chile o Uruguay, los
dos paises de la region més comparables a Panama en nivel de ingreso per cépita (gréfico 1).
Ademas, con la desaceleracion del crecimiento econdmico observada ya antes de la pandemia, la
tasa de pobreza en Panamé comenz6 a incrementarse levemente (0,8 la general y 0,2 puntos la
extrema de 2017 a 2019).

Grafico 1. Tasas de pobreza en Panamay en América Latina
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Nota: datos de 2019 para todos los paises excepto México y Chile (2017), Nicaragua (2016) y Guatemala
(2014). Fuente: MEF y Banco Mundial.

Por otro lado, las diferencias de pobreza entre los ambitos rural y urbano son muy notables. A
2019, el 42,7% de la poblacion rural vivia en la pobreza y el 25,2% en pobreza extrema, frente al

5 La poblacién en condicion de pobreza extrema se refiere a la poblacion con ingresos insuficientes para adquirir la canasta
bésica de alimentos que cubre el nivel minimo de calorias recomendadas. Por su lado, la pobreza general se refiere a
la poblacion con ingresos insuficientes para adquirir la canasta de consumo de bienes y servicios mas frecuente
(incluyendo, ademas de alimentos, vestuario; articulos para la conservacion del hogar, para la educacion; productos y
servicios médicos; servicios de la vivienda, de transporte, telefonicos y de cuidado personal) (Castillo y Moreno, 2015).
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12% y 3,2%, respectivamente, en las areas urbanas. No obstante, hay que sefialar que las brechas
urbano-rurales disminuyeron con el paso del tiempo: de 40,8 a 30,7 puntos entre 2005 y 2019. A
nivel territorial, las tasas de pobreza mas altas (con diferencia) se daban en las comarcas indigenas,
las Unicas con tasas de pobreza general superiores al 60% en 2019 (en la comarca Ngéabe Buglé
superaba el 80%); seguidas de Bocas del Toro y Darién (con tasas superiores al 40%), dos de las
provincias con un alto porcentaje de poblacion indigena (49,8% y 28,4% de la poblacion total); y
Veraguas y Coclé (con tasas superiores al 25%). Por el contrario, las provincias con menor
incidencia de pobreza fueron la de Panama Oeste, Los Santos y Panamé (Gréfico 2).

Grafico 2. Tasas de pobreza en Panama por provincia: 2019
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

Respecto a la pobreza multidimensional, un 19,0% de la poblacion se encontraba en dicha
condicion en 2018 (MEF, 2018), siendo las principales carencias observadas el insuficiente logro
educativo, la precariedad del empleo y el manejo inadecuado de la basura. Al igual que sucede con
la pobreza monetaria, las comarcas indigenas presentan tasas varias veces mas altas de pobreza
multidimensional que el promedio nacional (92%).

En cuanto a la desigualdad, también se redujo durante los afios de fuerte dinamismo econémico
previos a la pandemia, aungue los avances son menores que los registrados en materia de pobreza.
El indice de Gini, segun datos del MEF, pas6 de 55 en 2005 a 49 en 2015 (ultima cifra oficial
disponible). Por su parte, el Banco Mundial estimaba que dicho indice habia pasado de 53,8 a 50,8
en el mismo periodo, para luego bajar hasta el 49,8 en 2019, 4,5 puntos méas que la media de AL.
De hecho, a 2019 Panama continuaba siendo uno de los paises mas desiguales de la region, solo
superado por Brasil y Colombia (grafico 3).



Grafico 3. Coeficiente de Gini en Panamay en América Latina
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Nota: datos de 2019 para todos los paises excepto Chile (2017) y Guatemala y Nicaragua (2014). Fuente:
elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Como se menciona en Astudillo et al. (2019) y Astudillo y Garcimartin (2020), varios son los
factores que determinan que la desigualdad en Panaméa haya sido tradicionalmente elevada y
persistente. En primer lugar, Panama es uno de los paises de AL con mayores desequilibrios
territoriales. La fuerte concentracion de la actividad econdmica a favor de la zona interoceénica,
que ya se daba antes del periodo de expansion, ha aumentado ain mas desde entonces. A 2019, el
PIB per capita de las provincias de Panamay Coldn era entre un 62% y 120% superior al nacional,
mientras que ninguna de las provincias restantes superaba la mitad de la cifra nacional (gréfico 4).
Esto obedece, en parte, al modelo de crecimiento de estos afios. Por un lado, la inversion privada
se ha localizado principalmente en la provincia de Panama hasta 2016 y desde ese afio hasta 2019
en Colon®. Por otro lado, de 2003 a 2017, cuanto mayor ha sido el ingreso per capita de una
provincia, por lo general, mayor ha sido la inversion pablica recibida (Astudillo et al., 2019).

Gréfico 4. PIB per capita por provincia, 2019 (Nacional=100)
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEC.

& Debido principalmente a la construccion de la de mina de cobre, la inversidn privada mas grande en la historia del pais
(US$6,3 millardos), y otras grandes obras de infraestructura como terminales portuarias y plantas eléctricas.



El segundo factor importante de la alta desigualdad en Panama estéa relacionado con la distribucion
del ingreso entre factores de producciéon y el fuerte cambio producido en los afios de dinamismo
economico. De 2007 a 2019 el excedente de explotacion aumentd su participacion en el PIB del
44% al 55,6%, mientras que la remuneracion de los asalariados bajé del 32% al 26,7%’ y los
ingresos mixtos del 17% al 12,7%.

En tercer lugar, el bajo gasto social y calidad del sistema educativo limitan el progreso de la
poblacion mas pobre y, en general, la movilidad social. Segun datos de CEPAL, el gasto social del
gobierno central en Panama fue el 8,7% del PIB en 2017 (Gltimo afio disponible), por un 11,2%
en promedio de AL, 16,5% en Chile y 15,7% en Uruguay. Respecto a la educacion, en los
resultados de la prueba PISA 2009 se encontré que un 65,3% de los estudiantes panamefios de
quince afos no logré las competencias minimas en lenguaje, frente a un promedio regional del
46,8%. Las mas recientes (PISA 2018) mostraron que no ha habido avances significativos desde
entonces; dicha cifra apenas bajo al 64%. Estos resultados son claramente peores que el promedio
regional (45,8%). De hecho, solo 7 paises de los 77 evaluados contaron con un peor desempefio
que Panama: Republica Dominicana, Indonesia, Marruecos, Libano, Kosovo y Filipinas. Estas
deficiencias de calidad se acentlan en el area rural, las comarcas indigenas y en la poblacion méas
pobre. Por ultimo, cabe destacar que también entre 2007 y 2017 la inflacion ha castigado en mayor
medida a los hogares mas pobres, afectando a la pobreza y desigualdad real del pais®.

I11.  Impacto de la pandemia en la economia de Panama

Debido a la dureza de la crisis sanitaria y la intensidad del confinamiento®, Panama fue en 2020
uno de los paises mas afectados de la region tanto en términos sanitarios como econémicos por la
pandemia del COVID-19. En ese afio registré la mayor cantidad de casos per capita de América
Latinal® y fue el cuarto pais de la region en mayor nimero de defunciones per capitall. Para
enfrentar la pandemia, el Gobierno implementd una rigurosa respuesta de salud puablica, que
incluyd la declaracion de un estado de emergencia nacional'?, medidas de restriccion de movilidad
y el cierre temporal de escuelas, establecimientos comerciales y empresas no esenciales.

En el terreno econdmico, el PIB se contrajo un 17,9% en términos reales en 2020; la caida mas
profunda de la region. En 2021, gracias a la mejora de la situacion sanitaria y el éxito en el proceso

7 Segun datos de la Division de Estadistica de las Naciones Unidas, ya en 2011 el porcentaje de remuneraciones de
asalariados sobre PIB de Panam@ estaba 9 puntos por debajo del promedio de una muestra de 78 paises y era el tercero
de AL, después de Per(1 y México, con menor participacion de remuneraciones en la economia.

8 Astudillo, J. y Garcimartin, C. (2019). “Inflacion y distribucién del Ingreso en Panam4”. BID.

9 Las medidas establecidas incluyeron el cierre de fronteras (Decreto Ejecutivo No. 472 de 2020), toque de queda nacional
las 24 horas (Decreto Ejecutivo No. 490 de 17 de marzo y No. 507 de 24 de marzo), restriccion de movilidad por
género y cédula de identidad durante 6 meses (Decreto Ejecutivo No. 1078 del 11 de septiembre), y cierre temporal de
establecimientos comerciales y empresas no esenciales (Decreto Ejecutivo No. 500 de 19 de marzo).

10 De acuerdo con los datos de Our World In Data/University of Oxford.

11 Es importante destacar que en 2020 Panama era uno de los paises de la region que mas pruebas per capita de Covid-19
habia realizado junto con Chile y Uruguay (301,9 pruebas por cada mil habitantes al 31 de diciembre).

12 Resolucion de Gabinete No. 11 del 13 de marzo de 2020:
https://www.gacetaoficial.gob.pa/pdfTemp/28979 B/GacetaNo_28979b 20200313.pdf
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de vacunacion, que hicieron posible la reapertura gradual de actividades, la recuperacion
econdmica fue mas alta de lo que, en principio, se esperaba, con un crecimiento del PIB del 15,3%
respecto a 2020. Pese a esta notable capacidad de recuperacion, la actividad productiva en 2021
aun se encontraba un 5,4% por debajo de la de 2019, a diferencia de otros paises de la region que
ya habian recuperado el nivel prepandemia o se encontraban cerca de hacerlo (Gréafico 5).

Si bien la pandemia ha afectado a la mayor parte de los sectores econémicos, su impacto ha sido
especialmente alto en aquellos que, por su naturaleza, operan con mayor dificultad bajo las
restricciones de movilidad implementadas. En particular, al comparar los datos del INEC de 2021
con 2019, se observa que las actividades mas afectadas fueron: hoteles y restaurantes (-54%);
construccién (-36,2%); actividades comunitarias, sociales y personales de servicios (-20,1%);
actividades inmobiliarias y empresariales (-17,2%); industrias manufactureras (-10,9%); e
intermediacion financiera (-4,3%) (grafico 6). Solo presentaron un comportamiento positivo la
mineria (183%), impulsada por la mina de cobre, que habia entrado en operaciones a mitad de
2019; los servicios gubernamentales (16,9%); las actividades de servicios sociales y de salud
privada (8,5%); y el sector agropecuario (6,4%).

Grafico 5. Crecimiento del PIB en paises  Grafico 6. Crecimiento del PIB por
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crecimiento desvirta la visibilidad del gréfico

A su vez, la contraccion de la actividad ha tenido un fuerte impacto en el mercado laboral. La tasa
de desempleo aumento del 7,1% en 2019 al 18,5% en 2020, para posteriormente reducirse al 11,3%
en 2021. Por su parte, la poblacion ocupada disminuy6 un 9,2% en 2021 respecto a 2019, siendo
la caida més profunda en la poblacion mas vulnerable. En el caso de las mujeres dicha caida fue
un 12%, mientras que en los hombres represento casi cinco puntos menos: 7,1%. En las comarcas



Embera y Kuna Yala alcanz6 el 17,3% y el 17% respectivamente. Por otro lado, la tasa de
participacion se redujo del 66,5% al 60,4%, siendo especialmente intensa en las mujeres (-7,7
puntos versus -4,4 en los hombres) y en las comarcas Kuna Yala y Ngabe Bugle (-10 y -8,6 puntos,
respectivamente). De hecho, practicamente todos los hombres que dejaron de estar desocupados
en 2021 fue porque encontraron un empleo, mientras que en el caso de las mujeres solo fue asi
para un 25%; para el 75% restante no fue porque lo encontraran, sino porque dejaron de buscarlo.

Por su parte, las actividades econdmicas que presentaron una mayor reduccién del empleo fueron:
intermediacion financiera (-19,5%); construccion (-17,1%); transporte y logistica (-15%);
industria (-10,6%); comercio (-10,3%); y hoteles y restaurantes (-5,1%) (gréafico 7). Solo
presentaron un incremento de ocupados el sector de la ensefianza (2,7%) y electricidad, gas y agua
(4%). En cuanto a la construccion, industria manufacturera y transporte, la disminucion se present6
principalmente en los grupos de trabajadores no cualificados. La mayor parte de la reduccion del
numero de ocupados (66% de la reduccion total) se explica por la disminucion del empleo en
cuatro sectores: comercio, construccion, transporte y logistica e industria manufacturera.

Gréfico 7. Variacién porcentual del empleo por sector, 2021/2019 (%)
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Ensefianza I 2
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Nota: “Otros” incluye los servicios sociales y de salud; las artes y el entretenimiento; las actividades de
los hogares en calidad de empleadores; y otras actividades de servicios. Fuente: INEC.

En cuanto a la informalidad, se observo un aumento de casi tres puntos entre 2019 y 2021: del
44,9% al 47,6% (grafico 8)'2. Las Comarcas y la provincia de Darién son las regiones con mayor

13 La informalidad se refiere a trabajadores no agricolas



incidencia de la informalidad, aunque cabe subrayar que entre 2019 y 2021 se redujo en las
comarcas de Embera y Ngabe Bugle, mientras que aumentd principalmente en Coclé, Darién,
Panama y Panama Oeste.

Grafico 8. Informalidad por provinciay comarca, 2019 y 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEC.

Mas del 90% del empleo informal corresponde a artesanos, trabajadores de la mineria, la
construccién, la industria manufacturera, los no calificados de esas ocupaciones, vendedores y
operadores de maquinas (grafico 9). Al comparar con 2019, se observa una disminucion de la
informalidad en los trabajadores no cualificados y en los operadores, mientras que en los otros
grupos aument6. Como se sefiald anteriormente, el empleo se redujo principalmente en los grupos
de trabajadores no cualificados, el cual era en su mayoria empleo informal.
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Grafico 9. Distribucién de los trabajadores informales por ocupacion, 2019 y 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEC.

IV.  Los programas tradicionales de transferencias monetarias y Panama Solidario

El gobierno de Panam4, a través del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), administra (ya
desde antes de la pandemia) cuatro Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
(PTMC): Red de Oportunidades (RdO), Bono Alimentario (BA) o Senapan; (iii), 120 a los 65y
Angel Guardian (AG). Segun estadisticas del MIDES, en 2021 se desembolsaron 223.6 millones
de dolares en cuatro ciclos de pago, beneficiando conjuntamente a alrededor de 191 mil personas
en situacion de pobreza y pobreza extrema.

La RdO es una transferencia mensual de 50 dolares a hogares en pobreza extrema con nifios
menores de 18 afios. Los pagos son trimestrales y estan condicionados al cumplimiento de
corresponsabilidades en educacion y salud. En particular, los nifios de 5 a 17 afios deben
matricularse en la escuela y asistir al menos al 85% de las clases. En cuanto a salud, los menores
de cinco afios deben asistir regularmente a los controles de crecimiento y desarrollo, mientras que
las mujeres embarazadas deben hacerlo a los controles prenatales. En algunas areas rurales y de
las comarcas indigenas, como alternativa a la RdO, opera el Bono Alimentario, un cupon de US$50
mensuales que solo puede utilizarse para la compra de alimentos en tiendas autorizadas. En 2021,
la RdO y el BA contaban, respectivamente, con 41.900 y 7.821 hogares beneficiarios.

Por su parte, el programa 120 a los 65 es una transferencia de US$120 por mes a personas mayores
de 65 afios que no reciben una pension contributiva y se encuentran en situacion de pobreza'4. Su
pago es trimestral y esta condicionado a la asistencia a un control anual de salud. En 2021 el
numero de beneficiarios era de 122.287 personas. Por ultimo, el programa AG esta dirigido a
personas con discapacidad severa en condicion de dependencia y pobreza extrema®®. EI monto de

14 El Programa 120 a los 65 fue creado mediante la Ley 44 de 2009.
15 El Programa AG fue creado mediante la Ley 39 de 2012.

11



la transferencia es de US$80 mensuales y llega al beneficiario a traves de su representante legal.
Esta condicionado a la asistencia anual a los servicios de salud y en 2021 beneficiaba a un total de
19.107 personas.

Existe un quinto PTMC, pero que no esta a cargo del MIDES, sino del Instituto para la Formacion
y Aprovechamiento de Recursos Humanos (IFARHU): el Programa de Asistencia Social
Educativa Universal (Pase -U), también conocido como Beca Universal (BU)®. Constituye un
apoyo econémico anual de 270, 360 y 450 doblares a estudiantes de primaria, premedia y media,
respectivamente. Su pago se realiza de forma trimestral y esta condicionado a la asistencia escolar
y a alcanzar un promedio minimo por trimestre. Se trata, con gran diferencia del programa con
mayor numero de beneficiarios (821 mil estudiantes en 2021) y su monto total ascendio en ese afio
a 271 millones de dolares?’

A estos programas tradicionales se sumé en marzo de 2020 el Plan Panama Solidario (PS)*, un
plan de apoyo directo a las personas afectadas por la pandemia del Covid-19, que inicialmente
consistia en la entrega mensual de bolsas de alimentos (en comunidades rurales) y bonos (en zonas
urbanas). Posteriormente, en mayo de 2020, se establecio el uso de la cédula como vale digital
(para zonas urbanas), con el beneficio afiadido de que sirvié también para mejorar los procesos de
digitalizacion del pais'®. En su origen, el monto de las bolsas de alimentos equivalia a 12 y 15
dolares, pero en septiembre de 2020 se amplid a 25 délares. Estas bolsas se entregan cada 15 dias
en las areas rurales, mientras que en las comarcas se distribuyen bolsas mas grandes Ilamadas
“mega bolsas” una vez al mes. En cuanto a los bonos, tenian un valor de US$80 al inicio del
programa, que se amplié a US$100 desde julio de 2020 y a US$120 desde febrero de 20212,

Para la ejecucion del Plan se cre6 una comisién interministerial conformada por el Ministerio de
Desarrollo Agropecuario, que adquiere los productos agropecuarios y confecciona las bolsas de
comida, el Ministerio de la Presidencia, que en conjunto con el MIDES asignan las ayudas
tomando en cuenta la condicion socioecondmica de los beneficiarios, y la AIG, que administra la
aplicacidn tecnoldgica para la entrega y manejo del vale digital en coordinacion con el MEF (para
el pago a los comercios). La entrega y distribucion de las bolsas de comida (y bonos al inicio) tiene
una logistica que incluye a los gobernadores, coordinadores circuitales, gobiernos locales, juntas
comunales, alcaldes y la fuerza puablica.

Inicialmente, PS estaba dirigido a personas en condicion de pobreza multidimensional, familias
vulnerables, personas en zonas de dificil acceso, las que se dedican a actividades econdmicas por
cuenta propia y los trabajadores con contrato de trabajo suspendido?l. En este sentido, hay que

16 El Pase-U fue creado mediante la Ley 148 de 1 de abril de 2020 y reemplaza al programa Beca Universal.

17 Ver: https://www.ifarhu.gob.pa/wp-content/uploads/2022/02/Principales-Indicadores-de-Becas-Diciembre-2021.pdf

18 panama Solidario fue creado mediante el Decreto Ejecutivo No. 400 de 27 de marzo de 2020.

19 panama Solidario recibié el Premio a la Excelencia de la Red de Gobierno Electrénico de América Latina y el Caribe,
organizado por la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en
la categoria “Gobierno digital frente al COVID-19".

20 Segin datos de los informes de rendicion de cuentas del Ministerio de la Presidencia. Por otro lado, cabe sefialar que el valor mensual
de ambas modalidades de ayuda estd muy lejos de la canasta basica (alrededor de US$300 mes).

21 El Decreto Ejecutivo No. 81 de 20 de marzo de 2020 establece que los trabajadores cuyos contratos hayan sido suspendidos seran
incluidos en las listas de beneficiarios de los programas que implemente el Organo Ejecutivo para mitigar la falta de ingresos
regulares. Posteriormente, el 27 de marzo se publica el Decreto Ejecutivo No. 400 que crea el Plan Panama Solidario.
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tener en cuenta que una de las primeras medidas adoptadas dentro del estado de emergencia por la
pandemia fue la suspension temporal de los contratos de trabajo. La inclusion de los trabajadores
suspendidos fue por fases, conforme las empresas fueran comunicando al Ministerio de Trabajo
(MITRADEL) la solicitud de suspension de contratos. En total, se llegaron a registrar 284 mil
contratos suspendidos. A principios de 2021, se aprobd una ley que establecia medidas para el
retorno gradual por sector econémico, en donde al primero de noviembre de ese afio todos debian
ser reactivados por la empresa o, en su defecto, reactivados automéaticamente por el MITRADEL.
Cuando se abrieron las actividades econdmicas que estaban suspendidas, los trabajadores debian
ingresar a la pagina web del MITRADEL para confirmar su situacion laboral. Los trabajadores
que fueron reactivados y posteriormente despedidos debian actualizar sus datos con la carta de
despido para habilitar nuevamente el vale digital. En esa fase inicial se exceptuaban de recibir
dicho vale los servidores publicos (0 al menos uno en el nacleo familiar), asalariados activos,
jubilados y personas con una declaracion de rentas superior a US$11,000.

En diciembre de 202022 se agregé como un nuevo beneficio la opcion de utilizar hasta un 10% del
vale digital en el sistema de transporte publico. Por otro lado, para mejorar la focalizacion del
programa, se incluyeron nuevos criterios para recibir el vale: la situacion de pobreza de las
personas seria ahora identificada por la Secretaria Técnica del Gabinete Social del MIDES, la
condicion de las personas afectadas socioeconomicamente por el COVID-19 y en situacion de
vulnerabilidad social se evaluaria segun los criterios determinados por la Comision Interministerial
y se debian validar y actualizar los datos personales de los beneficiarios en la plataforma de la
Autoridad de Innovacion Gubernamental (AIG). Con esta actualizacion, también se excluyeron a
trabajadores independientes cuya actividad econdmica estuviese reactivada, personas con
propiedades con un valor superior a US$250,000, personas con un consumo eléctrico mayor a
400kWh al mes, menores de 25 afios dependientes econdmicamente, las personas que hayan sido
sancionadas por incumplir las medidas de bioseguridad, beneficiarios de los PTMC del MIDES
(con excepcion del Programa Angel Guardian), personas que presenten informacion falsa para su
inclusion en el Plan y se limita a un beneficiario del vale por hogar.

El 1 de julio de 2021% se amplié el apoyo del Plan, incluyendo productos de higiene y
medicamentos. Se establecieron una serie de corresponsabilidades necesarias para recibir el Vale,
entre las cuales estaban realizar 24 horas mensuales de servicio social en la comunidad o recibir
capacitaciones a través del Instituto Nacional de Formacién Profesional y Capacitacion para el
Desarrollo Humano (INADEH) o el Instituto Técnico Superior Especializado (ITSE). Las personas
con discapacidad, adultos mayores de 70 afios, embarazadas y personas con contratos suspendidos
no estaban obligados a cumplir con las corresponsabilidades. También era necesario actualizar los
datos personales para mantenerse activo en la base de datos de la AIG y se excluyeron de los
beneficios a las personas sancionadas por conducir bajo los efectos de alcohol o por consumo de
sustancias ilicitas.

22 Decreto Ejecutivo No. 830 de 11 de diciembre de 2020.
23 Decreto Ejecutivo No. 342 de 1 de julio de 2021.
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La ultima actualizacion del Plan se hizo en enero de 2022, cuando se cre6 el Nuevo Plan Panama
Solidario®. Para focalizar aun mas el Plan se excluyé a las personas que realizaron viajes
internacionales durante la pandemia y a las beneficiarias del Programa de Capital Semilla (fondo
concursable no reembolsable para emprendedores). También se agregd un nuevo componente
Ilamado Empleo Solidario, que establece un incentivo de US$900 a las empresas (Se espera que
en su mayoria Mipymes) por cada persona contratada que se encuentre actualmente recibiendo el
Vale. El objetivo de este nuevo componente es que los beneficiarios se incorporen al mercado
laboral y que se reduzca la cantidad de personas que reciben el vale digital. Para la implementacion
de este nuevo componente se utilizaran US$27 millones del programa Panama Solidario. La
administracion y ejecucion del Nuevo Plan Panama Solidario estd a cargo del MIDES vy su
duracion se ha extendido hasta diciembre de 2022. Finalmente, respecto al monto del programa,
en 2020 se destinaron US$1.069 millones (2% del PIB) y US$1.133,1 millones en 2021 (1,8% del
PIB).

V. Pobreza y desigualdad en 2021 e impacto de los programas de transferencias

Antes de presentar las estimaciones de pobreza y desigualdad para 2021, es importante sefialar que
no son estrictamente comparables a las de afios anteriores, dado que no disponemos de la Encuesta
de Propdsitos Multiples (EPM) a partir de la cual se elaboran por parte del MEF. Sin embargo, se
puede contar con una buena aproximacion empleando la Encuesta de Mercados Laborales (EML)
202125, A diferencia de la correspondiente a 2020, que, dadas las circunstancias, tuvo que
realizarse por via telefénica y con menor nimero de entrevistados, la de 2021 fue presencial. No
obstante, en ambos casos no se indica si los hogares son urbanos o rurales, por lo que hemos
empleado un unico umbral para estimar la pobreza, en lugar de los dos habituales en funcion de si
el hogar es urbano o rural. La linea de pobreza utilizada es una media ponderada de ambos
umbrales, usando como ponderaciones el peso de cada segmento (urbano/rural) en el total.

Para hacer homogeénea la comparacion con 2019, hemos empleado la misma EML, en ese caso la
de 2019, y el mismo umbral ponderado de linea de pobreza. Respecto a los resultados para 2021,
de acuerdo con nuestras estimaciones, la pobreza general aument6 3,6 puntos y 0,6 la pobreza
extrema en 2021 respecto a 2019% (grafico 10). Resulta también Ilamativa la caida de la clase
media, 5.6 puntos?’. No obstante, pese a que la pobreza en 2021 aumenté respecto a la situacion
prepandemia, disminuyd de manera notable con relacién a 2020. Empleando las estimaciones para

24 El Nuevo Plan Panama Solidario fue creado mediante Decreto Ejecutivo No. 11 de 13 de enero de 2022.

% En el documento de Garcimartin, Freire y Astudillo (2021) se estimaron, a efectos ilustrativos, las tasas de pobreza de 2019 a partir de
la EPM y la EML (diferentes umbrales urbano rural, ademas, en el primer caso y uno solo en el segundo). La diferencia es
relativamente pequefia; 1,2 puntos méas en pobreza general y 0,3 menos en extrema, lo que permite confiar en las estimaciones de
2021 a partir de la EML. Cabe subrayar, ademas, que, a diferencia de otros afios, el MEF estimé en 2019 la pobreza usando la EML
y no la EPM.

26 Para realizar estas estimaciones actualizamos las lineas de pobreza de 2021 siguiendo el mismo procedimiento que hace el MEF, es
decir, aplicando a los umbrales de 2019 la inflacion, medida por el indice de Precios al Consumo, de la Ciudad de Panama y San
Miguelito para las areas urbanas y la del resto urbano del pais a las zonas rurales.

27 Siguiendo a Duryea y Robles (2017) y Nuguer y Powell (2020), los vulnerables se definen como la poblacion con ingresos entre la
linea de pobreza general y US$ 12.4 por dia, la clase media la poblacién con ingresos entre US$ 12.4 'y 62 por dia y la clase alta la
poblacidn con ingresos por arriba de US$ 62 por dia.
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ese afio de Garcimartin, Freire y Astudillo (2021), la pobreza general en 2021 se redujo 8,9 puntos
y 6,2 la pobreza extrema, mientras que la clase media aumenté en 5,2 puntos.

Graéfico 10. Variacion 2019-2021 (p.p.) por grupos de ingresos
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2019 y 2021.

Sin duda, la notable reactivacion econdmica, en particular la caida del desempleo, que se produjo
en 2021 contribuyd a reducir la pobreza en comparacion a 2020. Pero, también tuvieron un papel
importante los diversos programas de transferencias que existen en el pais, en especial, Panama
Solidario, creado, como se sefiald anteriormente, para apoyar a los hogares en el contexto de la
crisis del COVID-19. En conjunto, gracias a los programas tradicionales, la pobreza general se
redujo en 3,3 puntos, mientras que gracias a PS lo hizo en 5,528 (grafico 11). Es decir, el impacto
de PS fue mayor que el de todos los programas tradicionales juntos, lo que da una idea clara de su
notable importancia a la hora de contener el aumento de pobreza en los hogares panamerfios debido
a la crisis. En el caso de la pobreza extrema, las cifras fueron 4,4 y 4,7, respectivamente; también
en este caso PS contribuy6 mas a contener la pobreza extrema que el conjunto de los programas
tradicionales. Entre estos ultimos, el de mayor impacto individual es Pase-U (1,3 puntos de
reduccion en pobreza general y 2,3 en extrema), pero conviene recordar que su objetivo principal
no es la reduccion de la pobreza, sino incentivar la asistencia escolar. Tras él, el programa de
mayor impacto es 120/65 (1,3 puntos de reduccion de pobreza general y 1,6 la extrema).

28 E| analisis es estatico, es decir, no contempla los efectos de los propios programas sobre las decisiones econdémicas de
sus receptores En otras palabras, se estima como la diferencia entre las tasas de pobreza segun los ingresos de los
hogares con y sin los programas.
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Grafico 11. Reduccion de la tasa de pobreza (p.p.) debido a los distintos programas. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021.

Algo relativamente similar sucede si miramos el impacto de los programas en el mantenimiento
de la clase media y en la reduccion de la brecha de pobreza (definida como la distancia promedio
del ingreso de la poblacion pobre respecto a la linea de pobreza; es decir, lo que les separa de dejar
de ser pobres). Antes de recibir los programas, esa distancia era de US$84. Tras recibir los
programas, esa cifra se reduce a US$68,4 si se excluye PS y US$44 si se incluye. Por su parte, el
2,9% de la poblacion pasa de ser vulnerable a ser clase media gracias al conjunto de programas,
pero la mayoria de esa cifra (2,2%) es gracias a PS (grafico 12), lo que refleja la importancia de
este programa no solo en haber contenido el aumento de la pobreza, sino también en el
mantenimiento de la clase media, algo sobre lo que volveremos mas adelante.
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Grafico 12. Mantenimiento de la clase media y brecha de pobreza. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021.
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Desde un punto de vista territorial, a 2021 se mantuvieron las profundas diferencias en los niveles
de pobreza que existen entre las provincias del pais. Mientras que en la provincia de Panama la
tasa de pobreza general es ligeramente superior al 15% y la extrema al 3%, en las Comarcas la
primera supera el 80%, rozando casi el 90% en Emberd, y la extrema se encuentra entre el 42,6%

de Guna Yalay el 60,8% de Ngobe Buglé (grafico 13).

Grafico 13. Tasas de pobreza por provincias. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021.
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No solo las tasas de pobreza son muy diferentes entre provincias, sino que también la contribucion
de los programas a reducirla es muy heterogénea. Considerando el total de programas, la mayor
reduccidn de pobreza se da en Colon, especialmente gracias a PS, con casi 14 puntos, mientras que
en el otro extremo se encuentra Guna Yala, con apenas 3,1 puntos (grafico 14). En el caso de la
pobreza extrema, las Comarcas salen mas favorecidas, en especial por los programas tradicionales:
mas de 20 puntos de reduccion en Emberd y Guna Yala (grafico 15).

Gréfico 14. Reduccion de la tasa de pobreza general (p.p.) debido a los programas. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021
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Grafico 15. Reduccion de la tasa de pobreza extrema (p.p.) debido a los programas. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Otro resultado que merece la pena destacar es la brecha que existe en cuanto a la pobreza infantil.
Mientras que para los adultos la tasa de pobreza general fue 20,1% en 2021, en los nifios y nifias
alcanzo casi el doble: 39,4% (grafico 16). La distancia en pobreza extrema es ain mayor: 6,3% y
16,2%, respectivamente. No obstante, los programas contribuyeron a aminorar esta brecha de
pobreza infantil, excepto PS en el caso de la pobreza general.
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Grafico 16. Tasas de pobreza y su reduccién debido a los programas. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Del mismo modo, también se observa un sesgo muy fuerte en las tasas de pobreza en contra de los
pueblos originarios, que parcialmente es corregido por los programas tradicionales en el caso de
la pobreza extrema, pero no por PS (grafico 17).
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Grafico 17. Tasas de pobreza y su reduccién debido a los programas. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Al igual que en materia de pobreza, la crisis del COVID-19 también ha repercutido negativamente
sobre la desigualdad en Panama. Esta, medida por el indice de Gini, aumentd en un punto y medio
respecto a 2019, aunque se redujo en 2,3 puntos respecto a 2020 (empleando los valores para ese
afio estimados en Garcimartin, Freire y Astudillo, 2021). De nuevo, el fuerte crecimiento
economico y la caida del desempleo en 2021 contribuyeron a contener el aumento de desigualdad
respecto a la situacién prepandemia, pero a ello también hay que sumar el efecto positivo de los
programas de transferencias y, en especial, de PS. Todos ellos en conjunto redujeron la desigualdad
en 4,8 puntos; 2,3 los programas tradicionales y 2,5 PS (grafico 18). Es decir, al igual que sucedia
en el caso de la pobreza, el impacto positivo de PS en materia de reduccién de la desigualdad es
superior al del conjunto de los programas tradicionales.
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Gréfico 18. Indice de Gini y contribucion de los programas a reducir la desigualdad
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

En resumen, aunque producto de la crisis del COVID-19 tanto la pobreza como la desigualdad han
aumentado respecto a los valores que existian antes de la pandemia, la fuerte reactivacion
econOdmica de 2021 y el apoyo a los hogares de los programas de transferencias han contribuido a
contener de manera importante dicho aumento. Es de destacar el notable papel que ha
desempefiado Panama Solidario, no solo a la hora de frenar el aumento de pobreza y desigualdad,
sino también de evitar una mayor destruccion de la clase media, algo sobre lo que volveremos en
el siguiente epigrafe.

VI.  Algunos aspectos distributivos de Panama Solidario

Como se ha sefialado, la contribucién de Panaméa Solidario para mantener la cohesion social en el
contexto de la crisis del COVID-19 ha sido muy importante. No obstante, hay algunos aspectos
distributivos que vale la pena subrayar. En primer lugar, las diferencias entre provincias. En el
conjunto del pais, el nimero de personas que declar6 haber recibido alguna categoria de PS
representd el 16,4% de la poblacién total. Sin embargo, mientras que en las provincias del eje
canalero® esa cifra ronda o supera claramente el 20%, en Bocas del Toro, Los Santos y la Comarca
Ngabe Buglé esta entre el 5% y el 6% (grafico 19). Las brechas son ain mayores en el caso del
bono o vale digital: desde el eje canalero, donde alrededor del 20% de la poblacion lo recibid, a
practicamente la mitad de esa cifra en la siguiente provincia con méas beneficiarios (Herrera) y a

25 A lo largo del documento se consideran provincias del eje canalero a Panama, Panama oeste y Colon.
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las comarcas indigenas, donde casi nadie recibio el bono o vale, lo cual l6gicamente obedece al
disefio del programa, pues en las zonas de dificil acceso prima la modalidad de bolsa de comida.

Grafico 19. Numero de receptores de Panama Solidario (como % de la poblacién). 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Algo similar se observa en cuanto al monto recibido. En promedio por persona y mes, los
habitantes del eje canalero recibieron mas de 20 délares, mientras en Herrera, la cuarta provincia
con mayor monto, recibieron practicamente la mitad de esa cifra; y en Bocas del Toro, Los Santos
y la comarca Ngédbe Buglé alrededor de una décima parte (grafico 20). Ldégicamente, estas
diferencias obedecen a dos razones; la heterogeneidad vista anteriormente en cuanto al nimero de
receptores entre provincias y los distintos montos que tienen el bono o el vale y la bolsa.
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Graéfico 20. Monto recibido por Panama Solidario (promedio por persona. US$ mes). 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Desde una perspectiva de género también se observan diferencias importantes. Una cuarta parte
de las mujeres adultas recibid PS, frente a una quinta parte de los hombres (grafico 21).

Grafico 21. Namero de receptores de Panama Solidario. 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Por su parte, el porcentaje de afrodescendientes receptores de PS es notablemente superior al de la
poblacion indigena. Ello, unido a que esta Gltima se encuentra sobre todo en las Comarcas, donde
primd la bolsa de comida, hizo que estas diferencias se reflejaran también en los montos recibidos.
Asi, mientras la poblacién afrodescendiente recibi6 22,4 d6lares en promedio por persona y mes,
la poblacion indigena recibi6 8,5 (gréfico 22).
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Grafico 22. Namero de receptores y monto recibido de Panama Solidario. 2021
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También resulta interesante analizar PS segun deciles de ingreso de los receptores. Si medimos
dichos deciles en funcién del total de ingresos de los hogares, pero sin incluir los de PS, el decil
maés pobre fue el que mas receptores tuvo. Después, las cifras son muy similares hasta el decil
séptimo, a partir del cual disminuye. Sin embargo, si medimos los deciles incluyendo PS en los
ingresos de los hogares, la curva adquiere una forma clara de U invertida, acumulandose los
mayores porcentajes en los deciles intermedios. Algo muy similar sucede con los montos (gréfico
23). Todo ello parece indicar el importante efecto reordenacion y papel que ha tenido PS como
generador de la clase media.

Gréfico 23. Numero de receptores y monto recibido de Panama Solidario. 2021
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Monto total de PS promedio recibido por persona ($ por mes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EML 2021

Por ultimo, otro rasgo que merece la pena destacar son las diferencias que existen segun las
caracteristicas demograficas de los hogares. En aquellos donde alguno de sus miembros recibid
PS, el monto recibido promedio por persona y mes fue 86,7 US$ en los hogares unipersonales;
59,3 en los que tenian dos personas; y 23,4 en los de mas de siete miembros (grafico 24). En otras
palabras, al ser PS un programa disefiado para las personas y no para los hogares y, ademas, tener
como condicién para ser elegible que ningln otro miembro del hogar lo reciba, penaliza los
hogares de mayor tamarfio. Por otro lado, al estar dirigido a adultos, sin tener en cuenta los menores
dependientes, también penaliza a los hogares donde hay mas nifios. En promedio de los hogares
receptores de PS, el monto recibido fue 60,4 US$ en aquellos donde no hay ningln nifio; 36,1 en
los que si hay, pero menos de uno por cada adulto; y 21,5 donde hay dos o mas nifios por adulto.

Gréfico 24. Monto promedio por persona por hogar en los hogares receptores de PS ($ por
mes). 2021
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VII. Conclusiones

Previo a la pandemia del COVID-19, el fuerte crecimiento econémico, junto a las politicas
sociales, permitieron avanzar en la reduccion de la pobreza y de la desigualdad en Panama. No
obstante, aun se trataba de niveles de pobreza muy superiores a los de Chile o Uruguay, mientras
que Panama seguia siendo uno de los paises méas desiguales de la region. Las fuertes disparidades
regionales que existen en el pais, una inversion social relativamente baja cuando se compara con
paises de un nivel parecido de ingresos y las carencias del sistema educativo, que dificultan la
movilidad social, son factores que explican por qué, pese a los logros alcanzados, todavia quedara
un importante camino por recorrer en materia social.

Con la crisis del COVID, al ser Panama uno de los paises mas afectados tantos en términos
sanitarios como economicos en 2020, la pobreza y la desigualdad aumentaron considerablemente
en dicho afio. En 2021, gracias a la recuperacion econdémica y al impacto positivo de los diversos
programas de transferencias a los hogares que existen en el pais, tanto la pobreza como la
desigualdad se redujeron notablemente, aunque situdndose por encima de los niveles de antes de
la pandemia. De acuerdo con nuestras estimaciones, la pobreza general aumenté 3,6 puntos y 0,6
la pobreza extrema en 2021 respecto a 2019. No obstante, los diversos programas de apoyo a los
hogares y, en especial, el Plan Panamé Solidario, evitaron que este aumento de la pobreza haya
sido mucho mayor. Panama Solidario, por si solo, hizo que la tasa de pobreza general se redujera
en 5,5 puntos y en 4,7 la pobreza extrema. También, contribuyé de manera muy importante a
reducir la desigualdad y a generar clase media, fomentado, asi, la cohesion social.

Junto a estos efectos positivos de los programas de apoyo a los hogares y la caida de pobreza y
desigualdad en 2021 respecto a 2020, hay que subrayar que aun se siguen observando en Panama
diferencias significativas sociales y territoriales. Las tasas de pobreza son notablemente mas altas
en las comarcas indigenas y en algunas provincias del interior; también la pobreza infantil es muy
superior a la de los adultos. Més aun, la contribucion de los programas a reducir la pobreza es muy
heterogénea a nivel territorial

En el caso particular del Plan Panamé& Solidario, su éxito ha sido, sin duda, notable a la hora de
favorecer la cohesion social y evitar que el impacto de la crisis del COVID fuera ain mayor en los
hogares panamefios. Su gran numero de beneficiarios y la rapidez de su implementacién, a pesar
de algunos problemas iniciales, en un contexto tan complejo forman parte de este éxito. No
obstante, también hay que sefialar que, a consecuencia de su disefio, sus resultados muestran un
alto grado de heterogeneidad. En primer lugar, diferencias territoriales muy marcadas, con las
provincias del eje canalero claramente beneficiadas respecto a las del interior y, especialmente, a
las Comarcas. En segundo lugar, estas diferencias territoriales hicieron que la poblacién indigena
se beneficiara menos en términos relativos de Panaméa Solidario, sucediendo lo contrario con la
poblacién afrodescendiente. En tercer lugar, producto del mencionado disefio, los beneficios del
programa también son muy distintos en funcion de las caracteristicas demograficas de los hogares,
penalizando a aquellos de mayor tamafio y con mayor nimero de nifios por adulto.

En resumen, a nuestro juicio, es importante reconocer el éxito del Plan Panama Solidario a la hora
de mantener la cohesion social en el pais en una crisis economica tan dura y en un contexto tan
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dificil. De cara al futuro, son varias las lecciones que pueden extraerse. En primer lugar, la
necesidad de prestar atencion a los desequilibrios territoriales que existen en el pais, de manera
que los programas de apoyo a los hogares ayuden a corregirlos. En segundo lugar, evitar que el
disefio de los programas penalice a los hogares por sus caracteristicas demogréaficas. En tercer
lugar, y dada la reduccion del margen fiscal, producto de la crisis, es importante seguir avanzando
en mejorar la focalizacion. Finalmente, y es uno de los valores afiadidos de Panama Solidario, los
programas pueden beneficiarse y a la vez impulsar el proceso de digitalizacion del pais.
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