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Capitulo 1. Introduccion, objetivos y metodologia

CAPITULO 1. INTRODUCCIQN, OBJETIVOS Y
METODOLOGIA

Desde hace més de veinticinco afios, prevalece la conviccién de que el verdadero desarrollo sélo
sera posible cuando los paises sean capaces de fortalecer su capital humano como via para
erradicar la pobreza. Sin embargo, poner fin a la pobreza continta siendo uno de los principales
retos a los que se enfrenta la humanidad en los momentos actuales (Kakwani y Pernia, 2000;
Ravallion y Chen, 2001; Duclos y Wodon, 2004; Kakwani, Neri y Son; 2009; Naciones Unidas,
2015b; 2015c; 2016).

A pesar de la gran cantidad de estudios existentes que muestran que los vinculos entre pobreza y
formacion de capital humano son sinérgicos, los avances en la reduccién de la pobreza a nivel
mundial, durante este periodo, no han sido homogéneos ni entre paises, ni entre regiones dentro
de un mismo pais (Atkinson, 1983; 1987; Sen, 1976; 1999; Filguera y Peri, 2004; Alkire, 2011;
Banco Mundial, 2014; Medina y Galvan, 2014).

Uno de los instrumentos de los programas de proteccién social para mitigar la pobreza son las
transferencias monetarias (condicionadas o no condicionadas), pagos en efectivo destinadas,
bien a personas mayores, bien a personas con discapacidad o con hijos menores a cargo, entre
otros posibles beneficiarios. Su modalidad condicionada exige el acceso universal a los servicios
sociales en los ambitos de salud, educacion y nutricién, fundamentalmente, dado que pretende
introducir cambios en el comportamiento de los beneficiarios en el uso de estos servicios. Es la
forma de encadenar el beneficio de la transferencia recibida al uso de otras prestaciones,
generando incentivos al desarrollo de capital humano.

Actualmente, los programas de transferencias monetarias condicionadas estan presentes en 20
paises de América Latina y el Caribe, beneficiando durante los Gltimos veinte afios, a mas de 127
millones de personas en la region e implementandose también en otros paises de Asia y Africa.

Su expansion en América Latina y el Caribe obedece al aparente éxito de experiencias pioneras
como las desarrolladas en México, con Prospera-Oportunidades de 1997, y en Brasil, con Bolsa
Escola de 1995 (hoy bajo la denominacion de Bolsa Familia). Ante los prometedores resultados
de estos dos programas, organismos supranacionales como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo promueven su réplica, en otros paises de la region y de fuera de ella,
facilitando crédito para invertir en capital humano.

A partir de estas dos experiencias, y con la expectativa de obtener resultados semejantes, este tipo
de programas comienzan a forman parte de la politica social de la mayoria de los paises de la
region. A pesar de las diferentes realidades politicas y socioeconémicas, con disefios similares y
matizaciones menores, en los primeros afios del nuevo siglo, surgen en Colombia Familias en
Accion (2001) y en Chile Chile Solidario (2002).

El Gobierno de Panama, consciente de que las politicas sociales puestas en marcha hasta el afio
2005 no habian incidido sobre los grupos mas desfavorecidos y vulnerables, emprende un
conjunto de reformas en este &mbito. Concretamente, como parte de esta politica, la Red de
Oportunidades se inicia en el afio 2006, con el propdsito de reducir de manera directa, temporal
e integral las necesidades inmediatas de los hogares en situacion de pobreza y pobreza extrema,
promoviendo la organizacion social, el fortalecimiento de las comunidades, el desarrollo de
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capacidades y el acceso a servicios de salud y educacion. Para ello, el Programa establece un
sistema de incentivos gque se conceden a estos hogares con el fin de que inviertan en el capital
humano de sus hijos y hagan un mayor uso de los servicios de educacion y salud materno-infantil.
A cambio, los beneficiarios de la Red asumen el compromiso de mantener la escolaridad de los
nifios y de participar en diversos programas de capacitacion para el desarrollo de habilidades que
permitan la obtencion de ingresos. Una de las intervenciones que conforman la Red de
Oportunidades es la Transferencia Monetaria Condicionada (TMC).

A la luz de las consideraciones anteriores, la elaboracion de esta Tesis Doctoral trata de responder
a las siguientes preguntas de investigacion: ;Cuales son las lecciones aprendidas de los
Programas pioneros en América Latina y el Caribe que contemplan transferencias monetarias
condicionadas? ¢Cudles son los puntos fuertes y débiles de la gobernanza y la articulacion
institucional del Programa Red de Oportunidades? ¢El Programa Red de Oportunidades dispone
en tiempo y forma de informacién fidedigna sobre los principales indicadores que permitan
ofrecer evidencias de que estd consiguiendo los objetivos para los que fue disefiado e
implementado? ¢Cudles son los impactos atribuibles a la intervencion en la asistencia escolar en
nifias y nifilos menores de 17 afios? ¢Cual ha sido la incidencia del Programa Red de
Oportunidades en la reduccion del trabajo infantil?

El objetivo general de esta Tesis Doctoral consiste en identificar y medir los impactos atribuibles
al Programa Red de Oportunidades en la formacion de capital humano en el marco de la estrategia
social del Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014 de Panama.

Junto a este objetivo fundamental, surgen otros objetivos complementarios:

= Estudiar las ventajas e inconvenientes de las Transferencias Monetarias Condicionadas
como instrumento de reduccion de la pobreza.

= Identificar las lecciones aprendidas y buenas practicas de los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas que han sido objeto de evaluaciones rigurosas en paises de
América Latina y el Caribe con renta media alta.

= Estudiar el marco teérico y conceptual propio del &mbito de la evaluacion de las politicas
publicas, haciendo especial hincapié en las técnicas de evaluacién de impacto.

= Examinar la articulacion institucional del Programa Red de Oportunidades y determinar si
los procesos de seleccion de los beneficiarios son los adecuados.

= Proponer un sistema de seguimiento y evaluacién del Programa Red de Oportunidades que
permita llevar a cabo una gestion por resultados y mejorar la rendicion de cuentas y la
transparencia, elementos imprescindibles de un buen gobierno.

= Disefiar un conjunto de indicadores jerarquizados de seguimiento y evaluacion, en funcion
de la légica de la intervencion, que permita medir la incidencia del Programa en la
poblacion objetivo.

= Determinar el impacto de la Red de Oportunidades en nifios y nifias de 6 a 17 afios
beneficiarios del Programa (grupo de tratados), en comparacion con un grupo de no
tratados, en el caso hipotético de que ellos hubieran recibido tratamiento.

= Medir los impactos del Programa Red de Oportunidades en la reduccion del trabajo infantil
en nifios y nifias de entre 10 y 17 afios de edad.
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Para conseguir los objetivos anteriores se han empleado distintas metodologias, ya que no existe
un método Unico que pueda proporcionar por si solo la evidencia que se busca, pero la eleccién
adecuada de una combinacion de técnicas (cualitativas, cuantitativas o mixtas) y métodos (cuasi-
experimentales y no experimentales) pueden ayudar al investigador a emitir juicios sélidos sobre
los impactos de un programa y de ofrecer respuestas solventes a las preguntas de investigacion.
Unas técnicas pueden complementarse con otras obteniendo asi mejores resultados.

En primer lugar, se realiz un trabajo de campo, durante los meses de agosto y septiembre del
afio 2015, que consistid en el desarrollo de una serie de entrevistas, mediante cuestionarios semi-
estructurados, a diferentes actores del Programa. Concretamente se llevaron a cabo las siguientes:

Se realizaron 9 entrevistas personales “in situ” a algunas autoridades del Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES) y a la Secretaria del Sistema de Proteccidn Social (SSPS), unidad encargada de
la gestion del Programa Red de Oportunidades. El objetivo era identificar a los actores que
intervienen en la politica, para recabar informacion y documentacion de las personas beneficiarias
del Programa o sus representantes. Concretamente, se mantuvo una entrevista con la Secretaria
del Sistema de Proteccion Social (SSPS) y técnicos de diferentes Departamentos entre los que se
encuentran: Unidad de Soporte de Tecnologia e Informatica; Monitoreo y Evaluacion; Unidad de
Corresponsabilidades (educacién y salud); Unidad Administrativa y Asesoria Legal; Unidad de
Enlace Administrativo-Financiero (UEAF); Directores de Centros Escolares que acogen nifios y
nifias beneficiarios de la Red de Oportunidades; Directores Regionales del MIDES; v,
Coordinadores del Programa Red de Oportunidades en las Provincias Centrales (Coclé, Herrera,
Los Santos y Veraguas).

Se lanzaron 96 cuestionarios dirigidos a técnicos responsables de la gestion del Programa y a
personas indirectamente vinculadas a él, como los Directores de Centros Escolares de Provincias
Centrales del medio rural. La aplicacién de estos cuestionarios se realizd, bien a través de
entrevistas personales, bien mediante dindmicas grupales y, en menor medida, por correo
electrdnico.

Es preciso sefialar que el Programa Red de Oportunidades cubre tres tipos de areas geograficas
(indigena, rural y urbana) con cerca de medio millon de beneficiarios a escala nacional. Por ello,
ha sido necesario acotar el ambito de estudio a la poblacion beneficiaria del medio rural de las
Provincias Centrales por presentar caracteristicas socioecondmicas mas homogéneas.

Se realiz6 un muestreo intencional (opinatico) en el que los elementos son escogidos en funcion
de criterios o juicios preestablecidos por el investigador. Para tal fin, fueron distribuidos tres
cuestionarios diferentes que se incluyen en el Anexo | de esta Tesis Doctoral. EI Cuestionario 1,
dirigido a 12 gestores (nivel politico-estratégico), pretendia obtener informacion sobre la
articulacion institucional del Programa, la division de tareas y competencias, el grado de
coordinacién entre los Departamentos implicados y el sistema de seguimiento y evaluacion. El
Cuestionario 2 (nivel técnico-operativo) se realizé a 44 técnicos de la Red de Oportunidades
(MIDES central, Coordinadores, Directores y promotores sociales del Programa en las Provincias
Centrales de Coclé, Herrera, Los Santos y Veraguas, y miembros de la Comisién Regional de la
Red de Oportunidades (CPRQ)). En este caso, se incorporaron preguntas vinculadas a los
parametros del componente del Programa de transferencias monetarias condicionadas y al
funcionamiento del Sistema de Informacion Gerencial (SIG). Finalmente, el Cuestionario 3 se ha
dirigido a los 40 Directores de Centros Escolares en Provincias Centrales, incorporando preguntas
que permitiesen valorar el cumplimiento de la corresponsabilidad en educacién. Los criterios
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utilizados para su seleccidn fueron los siguientes: (i) que estuvieran ubicados en el medio rural de
Provincias Centrales; (ii) que acogiesen nifios y nifias beneficiarios de la Red de Oportunidades;
y (iii) que dispusieran de alguno de los tres niveles educativos (educacion primaria, educacion
béasica general o secundarias).

Es preciso sefialar que se obtuvo un nivel de respuesta del 55,2%. EI grupo que en menor medida
contestd fue el correspondiente al nivel politico-estratégico y, el que lo hizo en mayor medida, el
de los gestores técnicos operativos. Asimismo, el 68,7% de los cuestionarios dirigidos a los
Directores de la Provincia de Veraguas fueron contestados, obteniéndose el menor nivel de
respuesta en los centros escolares de la Provincia de Coclé (27,3%). Debe matizarse que se ha
seguido un enfoque participativo, durante las fases metodoldgicas, tratando de integrar a todos
los agentes implicados en la intervencion.

Conviene subrayar que no se puede perder de vista el caracter subjetivo de las valoraciones y
apreciaciones de cada uno de los gestores y Directores de Centros Escolares encuestados. Por este
motivo, para complementar el andlisis cualitativo y la interpretacion de los resultados, se han
utilizado datos administrativos procedentes del Sistema de Informacion Gerencial del Programa
Red de Oportunidades. Se trata de registros de los beneficiarios del Programa (424.716 personas
y 73.139 hogares, a 31 de diciembre de 2014) proporcionados por el Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES). A esta informacion, se le ha afiadido otra de caracter administrativo, documental
y financiera, también facilitada por el rgano gestor de la intervencion.

También se debe sefialar que, para abordar el andlisis de contexto, en los Capitulos 4 y 6, se ha
utilizado informacién de caracter secundaria de organismos internacionales sobre la situacién
relativa de Panama4, en materia de gobernanza y funcionamiento de sus instituciones, asi como los
principales indicadores educativos del pais. Concretamente, se ha hecho uso de las siguientes
fuentes: Indicadores de Gobernanza e indicadores del Proyecto Doing Business, ambos del Banco
Mundial; Indicadores de Democracia de The Economist Intelligence Unit; Base de datos de la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL); datos estadisticos del Instituto
de Estadistica y Censo de Panaméa (INEC) y del Ministerio de Educacién de Panama (MEDUCA).

Para cuantificar el impacto del Programa ha sido utilizada la Encuesta Continua a Hogares del
Instituto de Estadistica y Censo de Panama (afios 2010 y 2013), que se elabora de forma
ininterrumpida desde el afio 1963. La muestra que utiliza esta encuesta se extrae del Censo de
Poblacion y Vivienda del afio 2000 y el universo esta constituido por la poblacién de 15 y mas
afios de edad que reside en viviendas particulares. La informacion suministrada por la encuesta
es representativa a nivel de provincias y comarcas indigenas, asi como de areas urbanas y rurales,
recogiendo caracteristicas generales y socioecondémicas de la poblacion. En el afio 2010, la
muestra incluye un total de 48.881 personas que pertenecen a 13.391 hogares, correspondiendo
al afio 2013, 44.237 personas repartidos en 11.853 hogares.

Para estimar el impacto del Programa Red de Oportunidades sobre las variables de resultado
(asistencia escolar y trabajo infantil) se ha hecho uso de la metodologia cuasi-experimental
conocida como propensity score matching (PSM), que consiste en comparar la variable resultado
una vez se empareja cada participante en el Programa (grupo de tratamiento) con aquellos
similares a él que no son participantes (grupo de control).

Actualmente el propensity score matching es una de las herramientas mas avanzadas y eficaces
para evaluar el impacto de una politica publica concreta. Como enfoque cuasi-experimental,
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construye un adecuado escenario contrafactual para estimar los efectos de un programa de forma
relativamente sencilla, evitando las consideraciones éticas que surgen cuando un tratamiento
potencialmente beneficioso se niega por razones de ™"azar", como sucede en los disefios
experimentales. Ahora bien, la eficacia del método depende de la precision con la que se
construyan los grupos de tratamiento y de control.

La aplicacidn de la técnica PSM requiere que se construya, de forma artificial, un grupo de control
que, siendo similar al grupo de tratamiento en las caracteristicas observables, esté formado por
personas que no han participado en el programa Red de Oportunidades. La Encuesta Continua a
Hogares registra una pregunta, a partir del afio 2010, que investiga si el entrevistado recibe la
transferencia monetaria condicionada, 1o que permite distinguir entre los hogares que participan
en el Programa Red de Oportunidades (grupo de tratamiento) y los que no (grupo de control). Por
lo tanto, el grupo de tratamiento se construye con todos los miembros de los hogares que afirman
recibir la transferencia monetaria condicionada y que, ademads, se encuentren por debajo de la
linea de pobreza, mientras el grupo de control lo forman todos los miembros de aquellos hogares
que se encuentran por debajo de la linea de pobreza y no reciben la transferencia.

El tratamiento de los datos, permite restringir la muestra inicamente para el conjunto de nifios y
nifias en edades comprendidas entre 6 y 17 afios (asistencia escolar) y de 10 a 17 afios (trabajo
infantil) y que se encuentran por debajo de la linea de pobreza. Una vez se han construido los
grupos de tratamiento y control, se procede a realizar el emparejamiento (matching), que consiste
en buscar individuos dentro del grupo de control idénticos o similares a los del grupo de
tratamiento teniendo en cuenta un conjunto de caracteristicas observadas (X) o una combinacion
de las mismas que se obtiene al estimar la probabilidad de participar en el programa condicionada
a esas caracteristicas, lo que se conoce como propensity score (p(X)). Esta probabilidad de
participar en el programa se estima utilizando un modelo multivariante binario (probit). Asi, se
estima el impacto medio que el Programa Red de Oportunidades tiene en la asistencia escolar en
nifios de 6 a 17 afios y su incidencia en la reduccién del trabajo infantil en los de edades
comprendidas entre 10 y 17 afios.

Para el tratamiento de los datos, gréaficos y tablas se ha utilizado el tradicional paquete ofimatico
Microsoft Office. El procesamiento de los datos del trabajo de campo se ha realizado con el
programa estadistico SPSS (Statistical Package for Social Sciences). Finalmente, el tratamiento
de los microdatos de la Encuesta Continua a Hogares (ECH) se ha efectuado con el programa
estadistico STATA (Data Analysis and Statistical Software), cuyo diccionario se encuentra
disponible en el Anexo V de esta investigacion.

Para la basqueda de referencias bibliogréficas, se han utilizado las bases de datos de la Web of
Science (WOS), Dialnet y los catélogos de las distintas revistas electronicas suscritas por la
Universidad de Valladolid. El formato de referencias bibliogréaficas se corresponde con las normas
APA (American Psychological Association) en su sexta edicion. De igual forma, para la
recopilacion y edicion se utiliza la aplicacion que integra el paquete ofimatico Microsoft Office y
la plataforma bibliografica Mendeley 1.17.8.

La investigacion se estructura en siete Capitulos y cinco Anexos cuyo contenido se resume
brevemente a continuacion.

Una vez que en este primer Capitulo se justifica el interés del tema y se explicitan los objetivos
y la metodologia de la investigacion, se desarrolla el Capitulo dos, titulado Las Transferencias
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Monetarias Condicionadas como instrumento de reduccion de la pobreza, que estudia las
principales caracteristicas de este instrumento de politica econémica (criterios de elegibilidad,
estructura de beneficios, condicionalidad, mecanismos de salida, sanciones y recertificacion),
siendo también objeto de analisis las experiencias pioneras en cuatro paises de América Latinay
el Caribe (México, Brasil, Chile y Colombia), tratando de aprender de las lecciones del pasado e
identificando los retos que se presentan en el futuro inmediato.

El Capitulo tres se dedica al analisis de La Evaluacion de las Politicas Publicas. En él se aborda
el marco tedrico y conceptual propias de este &mbito, prestando especial atencion a la evaluacion
de impacto y, en concreto, a las técnicas de emparejamiento utilizadas para construir un escenario
contrafactual, en particular el propensity score mathing, que es la técnica utilizada para realizar
una parte del analisis empirico de esta investigacion, cuyos resultados se presentan en el Capitulo
seis.

El Capitulo cuatro, centra su atencion en la Gobernanza del Programa Red de Oportunidades en
el marco del Plan de Gobierno de Panaméa 2010-2014. Se describe la metodologia utilizada para
la recogida de los datos primarios procedentes del trabajo de campo, se analiza el marco
institucional de Panama, se estudian las principales caracteristicas del Programa Red de
Oportunidades, su articulacion institucional, asi como los parametros que definen la estructura
organizacional y los procesos del componente de las Transferencias Monetarias Condicionadas.
Ademas, se presentan los principales resultados obtenidos en el trabajo de campo.

En el Capitulo quinto, que lleva por titulo Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion:
Analisis, discusion y propuestas, se aborda el estudio del sistema de seguimiento y evaluacion, el
conjunto de indicadores que se establecid en la programacion, la evolucion y valoracién de la
gjecucion financiera y una serie de propuestas de mejora que, a nuestro juicio, pueden contribuir
a mejorar la gestion y los resultados del Programa.

El Capitulo seis, titulado Una aproximacién al impacto del Programa Red de Oportunidades en
la asistencia escolar y en el trabajo infantil, describe el sistema educativo en Panama, su
estructura y contexto, se estudia la distribucion del ingreso de los hogares antes y después de
recibir las transferencias, para después presentar los resultados en la asistencia escolar en nifios
de 6 a 17 afios y su incidencia en el trabajo infantil en nifios de edades comprendidas entre 10 y
17 afios de edad, por grupos de edad, area geogréafica y género, a partir de la aplicacion de la
técnica cuasi-experimental propensity score matching.

Para finalizar, el Capitulo siete, Gltimo de esta Tesis Doctoral, recoge las principales conclusiones
que se derivan de la investigacion realizada.

Ademas, se presentan las referencias bibliogréficas utilizadas y los cinco Anexos que contienen
informacién complementaria que ha sido generada o empleada a lo largo del desarrollo de esta
Tesis Doctoral.

Por altimo, debe sefialarse que, parte de la investigacion aqui realizada, ha sido presentada como
trabajo en curso en los siguientes Congresos Cientificos Internacionales y ha culminado, hasta el
momento, en la publicacién de un capitulo de libro. Concretamente:

= XII Jornadas Internacionales de Politica Econdmica, organizadas por la Universidad de
Castilla-La Mancha en Toledo (28 y 29 de mayo de 2015).
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= XXX Congreso Internacional de Economia Aplicada, organizado por la Universidad de
Valencia (30 de junio-2 de julio de 2016).

= XlIl Jornadas Internacionales de Politica Econdmica, organizadas por la Universidad Rey
Juan Carlos en Madrid (25 y 26 de mayo de 2017).

= La Comunicacion presentada en las XII Jornadas Internacionales de Politica Econdmica,
ha derivado en el capitulo de libro:

Him, M., Ogando Canabal, O., y Miranda Escolar, B. (2016). “Las Transferencias Monetarias
Condicionadas como instrumento de reduccién de la pobreza: Articulacion institucional del
Programa Red de Oportunidades de Panama: (2010-2014)”. En E. Aranda Garcia, J. Casares
Ripol, y R. Cuadrado Roura, Politica Econémica. Un Contexto de Crisis, Recuperacion e
incertidumbre (pp. 341-365). Pamplona, Espafia: Thomson Reuters-Civitas.
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CAPITULO 2. LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS
CONDICIONADAS COMO
INSTRUMENTO DE REDUCCION DE LA
POBREZA

Los paises desarrollados cuentan con una larga trayectoria en sistemas de proteccion social
complejos y bien definidos, destinando una media del 8,0% del Producto Interior Bruto (PIB) a
programas de asistencia social, mientras que en los paises de ingresos medios (México, Brasil,
Chile!, Colombia o Panama) las redes de proteccion social se inician, a mediados de la década de
los noventa, impulsados por organismos financieros internacionales (Samson, 2009; OECD,
2009).

En muchos paises en desarrollo, los programas de transferencias monetarias condicionadas
(TMC) constituyen un instrumento clave para combatir la pobreza y la vulnerabilidad (Samson,
2009) y son un mecanismo para la gestion de riesgos, basandose en la idea de que la
“corresponsabilidad” va mas alla de un simple asistencialismo al tratar de estimular el papel
activo de las familias en su propio desarrollo (Molyneux, 2006).

Los programas de transferencias monetarias condicionadas llevan mas de dos décadas
implantados en mas de veinte paises de América Latina y el Caribe como herramienta para la
lucha contra la pobreza. Todos ellos presentan disefios similares y, a pesar de las diferentes
realidades politicas y socioecondmicas de estos paises, forman parte de su politica social.

En este primer Capitulo se abordan las principales caracteristicas de este instrumento de politica
econdmica (criterios de elegibilidad, estructura de beneficios, condicionalidades, mecanismos de
salida, sanciones y recertificacion) y se analizan las experiencias pioneras en la region, tratando
de aprender de las lecciones del pasado e identificando los retos que se presentan en el futuro.

2.1. Caracteristicas y parametros de las transferencias monetarias
condicionadas

La caracteristica comun de este tipo de asistencia es que se transfiere dinero en efectivo a las
familias con el compromiso de que realicen inversiones, previamente especificadas, en la
educacion y la salud de sus nifios (Behrman et al., 2005; Schubert y Slater, 2006; Fiszbein y
Schady, 2009; Muller y Bibi, 2010; Cecchini y Madariaga, 2011; Glewwe y Kassouf, 2011;
CEPAL/OIT, 2014; De Brauw et al., 2015). Sus elementos principales pueden ser sintetizados en
los siguientes:

= adopcion de un mecanismo de focalizacion;

= entrega de dinero en efectivo a los beneficiarios;

1 Unico pais de América Latina con ingresos altos y miembro de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE).
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= existencia de condicionalidades o corresponsabilidades, 1o que implica el cumplimiento de
requisitos que generalmente estan vinculados con la utilizacion de servicios de salud y
educacion; y

= logro de un doble objetivo (basico y complementario) que se concreta en: aliviar la pobreza
en el corto plazo, evitando privaciones de ingreso extremo, a través de la asistencia
financiera; y paliar la transmision intergeneracional de la pobreza en el largo plazo,
mediante inversiones en capital humano, salud y nutricion.

En definitiva, ademas de llevar a cabo acciones redistributivas, pretenden promover el desarrollo
de capacidades mediante la formacién de capital humano y la mejora de las condiciones de salud
de la poblacion beneficiaria (Costa Resende y Hermeto, 2008; Fiszbein y Schady, 2009). De otro
modo, tratan de incidir tanto en el nivel de pobreza actual, a través de los recursos econémicos
gue se ponen a disposicion de los hogares vulnerables, como en el de pobreza futura, mediante la
formacion del capital humano de sus miembros mas jovenes (Arin et al., 2009).

Debe destacarse que las transferencias de efectivo se diferencian en su forma de implementacion,
en la importancia que le confieren a cada uno de sus objetivos y en el modo en que se vinculan
con el sistema de proteccién social y la politica social de cada pais. Por ello, en todos los casos,
el disefio detallado debe responder al contexto institucional, econdmico y politico en el que se
insertan.

Los tipos de transferencias monetarias pueden incluir:

= pagos de asistencia social, como pensiones para ancianos, discapacitados o viudas,
asignaciones destinadas a huérfanos del VIH/SIDA;

= transferencias focalizadas y condicionadas a la prestacion de servicios, como controles de
salud (vacunaciones, controles materno-infantiles), matricula y asistencia de nifios a la
escuela; y

= asignacion de fondos complementarios a las personas, tales como planes de ahorro, seguros
de salud o de vida, asi como pagos en efectivo en el marco de ayuda para desastres o
emergencia.

2.1.1.  Criterios de elegibilidad de los beneficiarios

Un aspecto determinante de los programas de TMC es la correcta focalizacién en los mas pobres,
dada la importancia de lograr un uso eficiente de los recursos, garantizando que las transferencias
sean otorgadas a los destinatarios adecuados.

Farrington y Slater (2006) comparten la idea de que la focalizacion, cualquiera que sea la
modalidad de asistencia social, resulta dificil y que hay razones de peso para utilizar criterios
simples y sélidos con el fin de promover la sensibilizacion de los beneficiarios y articular sus
derechos.

El disefio de un sistema de focalizacion constituye una tarea compleja que debe tomar en
consideracion los siguientes elementos basicos (Grafico 2.1):

= Recoleccion de datos a partir de ciertas caracteristicas de los hogares potencialmente
elegibles. Se obtienen mediante entrevistas a los hogares, que pueden realizarse en las
oficinas o con visitas domiciliarias.
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= Es preciso introducir los datos en un registro unificado de informacién con diversos grados
de verificacion y controles.

= Los datos obtenidos sobre las caracteristicas de los hogares se comparan con los criterios
de elegibilidad preestablecidos.

= Finalmente, se generan las listas de beneficiarios con el proposito de implementar el
programa y realizar los pagos pertinentes.

Grafico 2.1. Elementos basicos de los sistemas de focalizacién a hogares

Sub-Registro de Beneficiarios:
debe incluir sélo aquellos
hogares que hayan sido
considerados elegibles.
Utilizado para efectos de pago
de planillas y seguimiento del

Registro Unificado:
incluye a todos los
hogares entrevistados

Distintas bases de datos
vinculadas

(elegibles o no elegidos) / Programa.
A Programas
. L especfficos:
Determinacion de la Lista de
Entrada de datos » elegibilidad
y Administracion (criterio especffico del
SISTEMA DE del Registro de Programa) Programa 1
INFORMACION Hogares
(Entrada del (Registro Programa 2
Registro de Datos) Unificado) q

Programa 3

1

Visitas a los hogares o a las oficinas, se
aplican cuestionarios a la demanda de
solicitudes y se verifica la informacion.

1

Diferentes tipos de criterios:
-Means testing (ingresos)
-Indicadores Multidimensionales

Fuente: Adaptado de Castarieda et al. (2005:7).

En la literatura econdmica existe un debate sobre la conveniencia de utilizar una aproximacién
basada en una prueba de medios directa (“means test”) o indirecta (“proxy-means test”) para
determinar la elegibilidad de los beneficiarios. También se puede emplear una aproximacion
comunitaria, modalidad que supera algunas de las deficiencias de la prueba de medios indirecta,
al involucrar a las comunidades en un proceso participativo para seleccionar al hogar beneficiario
a nivel local.

En el primer caso (“means test”), 10s hogares que presentan un nivel de renta por debajo de la
linea 0 umbral establecido serian elegibles como beneficiarios del programa. EI problema reside,
segun algunos autores (Narayan y Yoshida, 2005), en que los ingresos se consideran una medida
imperfecta del bienestar en paises en desarrollo, puesto que es poco probable que puedan medirse
con precision, ofreciendo una vision distorsionada de la realidad. A la vista de estas dificultades,
las pruebas de medios directas son recomendables en paises desarrollados.

En el segundo (“proxy-means test ), se hace depender la elegibilidad de una puntuacion que esta
compuesta por ciertas caracteristicas del hogar, tales como composicién demografica (edad de los
miembros y tamafio del hogar), caracteristicas de las viviendas (tipo de techo o suelo), exitencia
de bienes duraderos, posesion de activos (tierras, animales, entre otros), que constituyen proxies
para aproximar la renta familiar. Los hogares con una puntuacion situada por debajo de la linea
de pobreza serian elegibles.

El “proxy means test” presenta, entre otras, las siguientes ventajas (Firpo et al., 2014; Stoeffler
et al., 2016):
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= es simple y barato de implementar porque estd basado en datos relacionados con las
caracteristicas de los hogares que son faciles de obtener y verificar;

= utiliza criterios objetivos, lo que implica credibilidad y robustez para llevar a cabo las
decisiones de focalizacion;

= emplea indicadores relacionados con el bienestar de los hogares a largo plazo, lo que resulta
de gran relevancia para identificar la pobreza crénica; y

= genera menos desincentivos que otros métodos de focalizacion.

Sin embargo, no esta exento de criticas. Esta metodologia sélo es apropiada para focalizar los
pobres crénicos y no quienes se encuentran muy cerca de los umbrales de pobreza (Muller y Bibi,
2010). Algunos autores (Kidd y Wylde, 2011) subrayan la existencia de errores de inclusion® y
exclusion® de beneficiarios en el disefio e implementacion del “proxy means test”, errores que,
por otra parte, se ven a menudo afectados por el ciclo politico, el clientelismo y la complicidad
de los administradores de los gobiernos de turno (Barrientos y Dejong, 2006; De Brauw y
Hoddinott, 2011).

Ademas, esta metodologia estd muy influenciada por la eleccion de las escalas de equivalencia,
asi como por el criterio utilizado para determinar qué variables se incluyen en los analisis de
regresion. Pequefias diferencias en estos ambitos pueden conducir a diferencias significativas
entre los hogares que son identificados para formar parte del programa.

En esta misma linea, Barrett y Kidd (2015) sefialan que esta metodologia es compleja y que los
errores tienden a ser elevados, por lo dificil que resulta obtener informacion precisa y fiable de
los hogares, siendo habitual que mas de la mitad de los aspirantes queden excluidos de la
asistencia.

Otros autores (Robles y Azevedo, 2011) sugieren algunas recomendaciones para mejorar su
eficacia, en particular cuando el proxy tiende a desactualizarse o los programas de TMC se centran
en areas menos pobres. Entre ellas, serian susceptibles de ser aplicadas las siguientes: (i) utilizar
datos de una encuesta reciente para obtener pesos actualizados; (ii) incorporar predictores mas
estables y menos sensibles a la manipulacion; (iii) estimar pesos diferenciados por areas; (iv)
modificar los puntos de corte hasta un nivel aceptable de filtracion y/o cobertura; (v) utilizar
métodos de estimacion alternativos o modificar la variable dependiente de los modelos (por
ejemplo, ingresos en lugar de pobreza); y (vi) mejorar la calidad de la informacion de los
potenciales beneficiarios para estimar los puntajes.

En el caso de la aplicacion de criterios de elegibilidad simples (renta mensual por debajo de un
umbral establecido) algunas investigaciones realizadas (Firpo et al., 2014) alcanzan, entre otras,
las conclusiones siguientes: (i) existe una amplia densidad de individuos justo por debajo del
umbral de elegibilidad antes de la distribucion; (ii) los individuos que estan proximos al umbral
establecido tienen una mayor probabilidad de participar en el programa; y (iii) aquellos que

2 Unerror de inclusion se define como la proporcidn de los seleccionados para un programa gue no son
elegibles.

3 Un error de exclusion se define como la proporcion de los que son elegibles para un programa de
proteccion social pero que estan excluidos como resultado del dictamen de elegibilidad.
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presentan las caracteristicas anteriores tienen una probabilidad menor de participar en el mercado
de trabajo vy, en el caso de estar empleados, trabajan pocas horas.

Por ultimo, por lo que se refiere a la focalizacion comunitaria, los lideres retnen a las
comunidades en un proceso participativo para seleccionar al hogar beneficiario a nivel local. En
este caso, se construyen listas de hogares pobres que podrian ser beneficiarios potenciales de los
programas. Este proceso implica el establecimiento de controles y equilibrios para limitar el
clientelismo.

Entre las ventajas de esta metodologia se pueden citar las siguientes:
= incluyen mas informacion de las comunidades;

= la creacion de un proceso participativo en las comunidades permite generar apoyo y
satisfaccion con los programas (Robertson et al.,2014);

= incrementa la transparencia en las decisiones de seleccion de beneficiarios potenciales;

= utiliza el conocimiento personal del nivel de vida de los postulantes para minimizar errores
de inclusion y exclusion; ademas, es un ejercicio que puede estimular la movilizacién y la
responsabilidad de la comunidad en el proceso de focalizacion, fortaleciendo a los grupos
desfavorecidos y mejorando el capital politico del programa (Samson et al., 2010).

Los sistemas de seleccién de hogares deben disefiarse con rigor, siendo imprescindible no perder
de vista determinados requisitos: (i) es preciso contar con una base de datos consolidada para
evitar duplicidades y facilitar el seguimiento del programa; (ii) la disponibilidad de sistemas
adecuados de administracion es muy relevante; (iii) los mecanismos de evaluacion de los hogares
han de ser fiables y precisos; y (iv) hay que contar con mecanismos de seguimiento que garanticen
la transparencia, la credibilidad y la prevencion de fraudes (Tabla 2.1).

Tabla 2.1. Factores administrativos que afectan a la calidad de los sistemas de focalizacion
de hogares

Disponer de una base de datos consolidada es importante porque puede
ayudar a evitar duplicidades y facilitar el seguimiento a los beneficiarios.

1. Base de datos

Un namero de identificacion social es crucial. Seria conveniente, por
ejemplo, utilizar el identificador de los registros oficiales de nacimiento
(cédula de identidad personal o el NIE). Esta es una solucién factible
siempre que: (i) la informacion sea consolidada y verificada con un cruce de
datos en un sistema de base de datos Unico, y (ii) el sistema tenga la
capacidad para actualizar los cambios (actualizaciones y recertificaciones) y
almacenar referencias e informacion histdrica.

2. Identificacion de
personas

3. Actualizaciones y

e Evita duplicidades y fraudes y permite la rotacion de beneficiarios.
recertificaciones

Debe ser disefiado para permitir una respuesta flexible a las politicas

4. Administracion de la | cambiantes y a las actualizaciones en un software comun (incluso si el
base de datos ingreso de datos es descentralizado) con pre-pruebas de los sistemas,
manuales bien disefiados y un entrenamiento adecuado para los usuarios.

Fuente: Adaptado de Castafieda et al. (2005:4).

La reduccidn de estos errores de focalizacion conduciria a una mejor utilizacion de los recursos
publicos dedicados a estos programas, para que puedan llegar con méas eficacia a hogares con
maultiples carencias.
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2.1.2. Laestructura de beneficios y la condicionalidad

Una cuestion sobre la que todavia no existe consenso es la conveniencia de aplicar
condicionalidad o no condicionalidad a las transferencias monetarias.

Las transferencias monetarias no condicionadas son entregas de dinero no contributivo a
personas, por parte de entidades gubernamentales o no gubernamentales, con el objetivo de
reducir la pobreza o pobreza extrema o a grupos en riesgo o vulnerabilidad social. No
condicionada implica que ningun miembro del hogar beneficiario tiene el compromiso de
emprender una actividad (trabajo o asistencia escolar) a cambio de la transferencia recibida. Esta
modalidad incluye: pensiones sociales, subsidios de manutencién a menores, ayuda familiar a
viudas, subsidios e indemnizaciones a discapacitados o subvenciones a adultos mayores sin una
pension®. Estos beneficios son otorgados, como ya se ha sefialado, previa prueba de medios a
posibles beneficiarios.

Por su parte, las transferencias monetarias condicionadas son entregas de dinero en efectivo (en
algunos casos también incluyen transferencias en especie) a familias u hogares, por parte de
organizaciones gubernamentales o no gubernamentales, a cambio del cumplimiento activo de
condicionalidades. Su objetivo es reducir la pobreza extrema, disminuir la vulnerabilidad
econémica y fomentar el desarrollo del capital humano.

Dichas condicionalidades incluyen ciertos requisitos, entre los que se pueden mencionar los
siguientes: matricula y asistencia a la escuela, visitas a controles de salud, vacunacion,
seguimiento a embarazadas o asistencia a charlas, entre otras. Caldes et al. (2004) consideran que
la condicionalidad transforma las transferencias en efectivo en subvenciones de capital a las
personas.

Pueden distinguirse tres tipos diferentes de condicionalidades (Cecchini y Madariaga, 2011):
fuerte, moderada y débil. Los defensores de la condicionalidad fuerte argumentan que permite
incentivar a los usuarios a realizar una mayor inversion en capital humano ocupando, por lo tanto,
un lugar central en la logica de intervencion del programa. En los casos que consideran
condicionalidades fuertes tiende a prevalecer el esquema “una transferencia-una condicion”, de
modo que cada prestacion tiene una condicionalidad especifica.

En los programas con condicionalidades moderadas, estas tienen un papel secundario respecto
de la prestacion propiamente dicha (o sea, la transferencia monetaria). De manera que, o bien la
verificacion es débil, o bien las sanciones son moderadas.

Por ultimo, las condicionalidades leves pueden observarse en programas en los que aquéllas
asumen modalidades particulares. Se negocian con las familias, no se asocian a sanciones y
suspensiones 0 no se refuerzan.

Sin embargo, existe cierta controversia en torno a si la imposicion de condicionalidades a los
beneficiarios mejora la eficacia de estos programas (De Brauw y Hoddinott, 2011). Tanto desde
la perspectiva publica como desde la privada, algunos autores (De Brauw y Hoddinott, 2011;

4 Handa et al. (2015) examinan el programa de lucha contra la pobreza en Kenia para nifios huérfanos y
vulnerables. Este programa consiste en una transferencia en efectivo no condicionada, lo que significa
que la recepcidn del dinero no esta ligada a ninguna condicionalidad. El trabajo representa la primera
evidencia empirica sobre el impacto de estos programas, a nivel de hogares, en el embarazo precoz y
en el matrimonio de mujeres jovenes en Africa.
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Carvalho et al., 2014) manifiestan abiertamente que existen razones de peso a favor de la
condicionalidad.

En el &mbito publico, los gobiernos pueden percibir que sus acciones pueden beneficiar a los mas
pobres y contribuir a modificar sus conductas y comportamiento, siendo una herramienta Util para
permanecer en sus cargos. En el privado, la condicionalidad podria acarrear beneficios
potenciales, ya que puede fortalecer la posicion negociadora de los personas cuyas preferencias
estén alineadas con los gobiernos de turno y, desde el punto de vista de los beneficiarios, la
condicionalidad puede verse como un contrato social entre ellos y el Estado, legitimando la
transferencia que podria contribuir a eliminar la existencia de un posible estigma asociado a los
pagos otorgados (De Brauw y Hoddinott, 2011).

A laluz de estas interpretaciones, Fiszbein y Schady (2009) destacan que, si las condicionalidades
se ven como corresponsabilidades, parecen tratar al receptor como un adulto capaz de resolver
sus propios problemas. En estas circunstancias, plantear el “buen comportamiento” como
condicion para las transferencias podria tomarse como un enfogue menos paternalista que el
alternativo; es decir, que la condicion para recibir las transferencias sea votar por un partido
concreto 0 pertenecer a una organizacion social determinada.

En cualquier caso, los programas de TMC estarian justificados por dos razones: (i) si la inversién
en desarrollar las capacidades humanas de los pobres es subdptima desde un punto de vista social;
y (ii) si la redistribucion es politicamente viable s6lo si estd condicionada al “buen
comportamiento”.

Pero existen otras razones por las que se considera conveniente vincular las transferencias
monetarias al cumplimiento de ciertas condicionalidades. Instituciones internacionales, como el
Banco Mundial, asocian la pobreza con la falta de acceso a servicios basicos como salud,
educacion o vivienda. La condicionalidad es una evidencia de que el dinero entregado se gasta
para los fines acordados y, ademas, trata de influir en el comportamiento y actitud de los grupos
beneficiarios para lograr el objetivo final de reduccién de la pobreza (Schubert y Slater, 2006).

Hanlon et al. (2010) también justifican la introduccién de condicionalidades en programas de
TMC pero por motivos diferentes:

i. La supuesta miopia de los padres de familias pobres, que no invierten lo suficiente en el
desarrollo humano de sus hijos, hace necesario incentivarlos para que los envien a la
escuela y a los controles de salud.

ii. Lanecesidad de reforzar el ejercicio de los derechos a la educacién y la salud.

iii.  El argumento de politica econdmica segun el cual, la incorporacion de condicionalidades
permite lograr un mayor apoyo a las transferencias, tanto por parte de los ciudadanos, que
los financian con sus impuestos, como por la de las organizaciones donantes.

Sin embargo, empiricamente, no se ha demostrado si la condicionalidad en educacion es una
condicion suficiente para el incremento de la matricula escolar, si bien parece poco probable que
una transferencia de efectivo, demasiado pequeria, pueda inducir a los beneficiarios a ingresar en
la escuela para invertir en la formacion del capital humano (Handa y Davis, 2006).

A ello hay que afiadir la necesidad de contar con las inversiones necesarias para mejorar las
infraestructuras y la calidad escolar en las areas y/o regiones participantes. Si estas son demasiado
bajas, es dificil que puedan impulsar cambios importantes en el comportamiento de los
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beneficiarios. Ademas, la condicionalidad sobre la asistencia escolar podria no tener mucho
sentido en paises con ingresos medios, donde los indicadores de asistencia escolar son
satisfactorios. Por esta razon, una opcion que podria plantearse es que las transferencias estuvieran
condicionadas a la obtencion de mejores resultados en el aprendizaje (Villatoro, 2008).

De manera que, si no hay inversiones que garanticen el suministro de los servicios escolares y de
salud, la condicionalidad de las transferencias es impracticable. A ello habria que afadir la
existencia de problemas de corrupcion y clientelismo que pueden surgir como consecuencia de la
entrega de transferencias en efectivo (Schubert y Slater, 2006).

Como puede observarse, la condicionalidad es uno de los aspectos mas complejos de aplicar en
la préctica, por lo que resulta fundamental contar con una estructura administrativo-institucional
solida de control y seguimiento. En paises con debilidades en este &mbito, es preciso determinar
cudl es el mecanismo de supervision méas adecuado, dados los costes, las estructuras y la capacidad
institucional de que disponen. En el Gréfico 2.2 se presenta un esquema orientativo que puede
ayudar al policy-maker en el proceso de implementacion de un programa de TMC.

Gréfico 2.2. Como identificar los programas de transferencias monetarias condicionadas
como el instrumento de politica correcto

Transferencias
Monetarias
Condicionadas

si

Evaluar posibles
conflictos

si

no

si no
¢Baja inversion en ¢ Economia politica

Transferencia
monetaria no

¢Redistribuirono ? F——»

capital humano? de la pobreza? condicionada
F Factores a Considerar Factores a
actoresa Considerar
Considerar Desinformacion (por ejemplo,
. diferencias entre las tasas de Existencia de
Niveles de pobreza y retorno esperadas y efectivas). transferencias monetarias
desigualdad. dirigidas a los pobres.
) e Problemas en el modelo principal-
Disponibilidad de agente (por ejemplo, grandes Transparencia en cuanto a
recursos. diferencias de género en capital los requisitos para los
. humano). beneficiarios de asistencia
Costes en términos de social.
eficiencia y beneficios de Externalidades (por ejemplo, alta
la redistribucion. tasa de incidencia de delito en Opiniones sobre justicia
barrios pobres). distributiva.

Fuente: Tomado de Fiszbein y Schady (2009).

Schubert y Slater (2006) subrayan una serie de limitaciones a tener en cuenta a la hora de aplicar
la condicionalidad (Tabla 2.2).

Si un programa utiliza condicionalidades debe buscar los mecanismos mas coste-efectivos para
su vigilancia. La aplicacion de un sistema de seguimiento para verificar su cumplimiento puede
ser una tarea engorrosa debido al nimero y la diversidad de actores implicados (beneficiarios,
proveedores del servicio, instituciones responsables de la intervenciéon y funcionarios del
gobierno local, entre otros), suponiendo una carga adicional de trabajo en los ministerios
involucrados y requisitos tecnoldgicos que implica un sistema de esas caracteristicas. Ademas,
muchos programas utilizan sistemas de seleccion de beneficiarios complejos, lo que puede incidir
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en una menor cantidad de tiempo disponible para realizar tareas de seguimiento y coordinacion
interinstitucional (Villatoro, 2008).

Tabla 2.2. Limitaciones en la aplicacion de condicionalidades

Limitaciones de la
oferta

Existen limitaciones cualitativas (calidad de la educacion, por ejemplo) vy
cuantitativas. En zonas rurales, donde el absentismo docente es alto y donde los nifios
tienen que caminar durante mas de una hora para llegar a la escuela mas cercana, el
obstaculo principal al cumplimiento de la corresponsabilidad escolar (matricula y
asistencia escolar) no es la falta de voluntad de los nifios y sus cuidadores, sino la
existencia de este tipo de limitaciones en el sistema educativo.

Limitaciones en la
capacidad de
implementacion

Las intervenciones requieren cambios de comportamiento a nivel nacional, provincial
y de distrito, mediante reformas estructurales de los servicios publicos, mas que el
suministro de equipos, vehiculos, presupuestos administrativos y cursos de
entrenamiento. Se necesitan afios para que la asistencia social sea capaz de ejecutar
programas de transferencia en efectivo eficientes y con cobertura nacional.

Consideraciones
sobre la
rentabilidad de los
programas

En planes piloto, los programas de transferencias monetarias generalmente son
financiados por organismos internacionales. Su ampliacion a escala y cobertura
nacional implica un coste compartido entre los gobiernos y las organizaciones
financieras. En algunos paises latinoamericanos, con programas financiados por el
Banco Mundial y el BID, se estadn gastando millones de ddlares en su operatividad,
prestandole poca atencion al andlisis de si esta aportacién es vélida tomando en
consideracion los costes involucrados y los objetivos que persigue.

Diferencias en las
condiciones
socioculturales y
politicas

El apoyo publico a las redes de seguridad social, en general, y a la provisién de dinero
en efectivo, en particular, depende de la escala de valores de la sociedad. El apoyo
sera menor en paises donde los ciudadanos sientan que la pobreza se debe a la falta de
esfuerzo y responsabilidad individual. En América Latina la cara de los pobres suele
ser diferente a la de la sociedad en general, y los pobres estan, a menudo,
geograficamente marginados.

Fuente: Elaborado a partir de Schubert y Slater (2006).

2.1.3. Criterios de salida, sanciones y recertificacion

La estrategia de salida es basica y deberia producirse en el momento en que los beneficiarios
hayan superado su condicion de pobreza, ya que si el egreso se da antes puede producirse un
retroceso (Cohen y Franco, 2006). Un programa disefiado para aliviar la pobreza, a corto plazo,
deberia eliminar la asistencia a los beneficiarios que logran salir de ella, o bien contar con limites
estrictos de permanencia para reducir el riesgo de dependencia (Handa y Davis, 2006). Ademas,
si se pretende mejorar el capital humano de los pobres, el programa debe ayudar a las familias
beneficiarias, en todo el ciclo de formacion educativa (escuela primaria y secundaria).

Por otro lado, los procedimientos de salida deben ser consistentes con la estrategia de proteccion
social de cada pais, existiendo dos alternativas posibles. Se puede otorgar prioridad a la equidad
0 a la eficiencia. En el primer caso, el egreso debe verificarse cuando se logren las condiciones
basicas para que las familias puedan sostenerse en el tiempo en situacion de inclusion social; en
el segundo, se tendra en cuenta la disponiblidad presupuestaria y se desarrollardn mecanismos
para reducir la dependencia (Villatoro, 2008).

En una estrategia de transferencias monetarias condicionadas, la falta de politicas de graduacion
impide la salida de aquellos que ya no son pobres, afectando a la posibilidad de reducir la pobreza
estructural que presenta caracteristicas que requieren estrategias de intervencion a largo plazo
para cerrar la brecha en términos de capital fisico y humano (Stampini y Tornarolli, 2012). Es
necesario que los gobiernos disefien politicas de graduacion que favorezcan la salida de los que
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ya no necesitan la asistencia social y permitan la entrada de quienes ain no han recibido la ayuda
y se encuentan en condiciones de pobreza y vulnerabilidad.

Por lo tanto, una estrategia de salida se refiere a una intervencion dirigida a promover la
independencia sostenible de las familias beneficiarias a través de una mayor capacidad de
generacién de ingresos (Paes-Sousa et al., 2013).

Una preocupacion adicional de los gobiernos es que la participacion de las personas pobres en los
programas durante un tiempo extenso no las convierta en dependientes, siendo preciso que la
politica econdémica incentive el consumo de las familias mediante intervenciones dirigidas a la
generacién de ingresos (Medellin et al., 2015).

2.1.4.  Ventajas e inconvenientes

Las TMC son instrumentos controvertidos, existiendo un gran debate en la literatura econdmica
a favor y en contra. Se puede afirmar que los programas de transferencias monetarias,
condicionadas 0 no condicionadas, no han sido objeto de un analisis riguroso en términos de
costes y beneficios. Si existen, sin embargo, evidencias de sus ventajas e inconvenientes a partir
de las experiencias puestas en marcha en diferentes paises.

Su principal ventaja radica en su eficacia para reducir la incidencia y profundidad de la pobreza
(Fiszbein y Schady, 2009; Paes-Sousa et al., 2013) y, dada la fuerte correlacion existente entre
infancia y pobreza, las transferencias monetarias focalizadas en los nifios tienen efectos
significativos sobre la pobreza (Barrientos y DeJong, 2006). Ademas, constituyen un medio eficaz
para promover la acumulacion de capital humano en hogares pobres, siendo su éxito,
particularmente evidente, en el crecimiento de las tasas de matricula escolar, la mejora de la
atencion preventiva en salud y el aumento del consumo familiar (Rawlings y Rubio, 2003). A su
vez, son elogiados por su capacidad para focalizarse en los mas pobres (Tabla 2.3).

Sin embargo, su uso no garantiza que se puedan producir resultados satisfactorios en todos los
contextos dado que, en circulos académicos, también existe consenso en admitir ciertos
inconvenientes y cuellos de botella en su aplicacion (Handa y Davis, 2006; Schubert y Slater,
2006; De Brauw y Hoddinott, 2011) (Tabla 2.3).

Existen cuestiones no resueltas, ya que estas intervenciones inciden sobre la demanda, pero
ignoran las condiciones de la oferta de servicios que afectan a la calidad de la educacion y a los
servicios de salud. También existen inconvenientes relacionados con los parametros de este tipo
de programas (focalizacion, condicionalidad, seguimiento, normas de salida) y con los aspectos
institucionales (sostenibilidad, limitaciones en la capacidad de implementacion por la debilidad
en las estructuras institucionales y de supervision y en la oferta de servicios, verificacion y
eficacia), que deben ser objeto de investigaciones mas profundas para obtener una visién méas
amplia de aquellas, dado el doble objetivo que pretenden alcanzar: reducir la pobreza y fomentar
la acumulacién de capital humano (Handa y Davis, 2006; Schubert y Slater, 2006; Handa et al.,
2009).

Tabla 2.3. Ventajas e inconvenientes de las transferencias monetarias condicionadas
Ventajas Inconvenientes

- Inciden sobre la demanda e ignoran cuestiones de
la oferta. Las investigaciones sefialan la limitada
capacidad de los gobiernos para aplicar

- Eficacia para reducir la incidencia y
profundidad de la pobreza.
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Ventajas Inconvenientes
- Medio eficaz para promover la acumulacion de transferencias monetarias en efectivo de manera
capital humano en hogares pobres. sostenible, rentable y eficaz.
- Herramienta de politica social de vanguardia, - Si no hay inversiones que garanticen el
por su capacidad para mejorar el ingreso de los suministro de los servicios escolares y de salud,
mas pobres y el incremento de sus capacidades la condicionalidad es impracticable.
a medio y largo plazo. - Dificultades para instrumentar una focalizacion
- Existe evidencia demostrada en cuanto al sencilla y solida, debido a los errores de
crecimiento de las tasas de matricula escolar, la inclusion y exclusion de los beneficiarios y a la
mejora de la atencién preventiva y el aumento influencia del ciclo politico.
del consumo familiar. - Limitaciones de acceso a centros educativos o de
- Las transferencias monetarias condicionadas salud en zonas rurales.
focalizadas en Ios_r]lnos tienen efectos positivos | _| 4 sostenibilidad es un problema en paises donde
sobre la erradicacion de la pobreza. los programas son financiados fundamentalmente
por organismos internacionales.

Fuente: Elaborado a partir de: Rawlings y Rubio (2003); Barrientos y DeJong (2006); Farrington y Slater (2006); Handa
y Davis (2006); Schubert y Slater (2006); Fiszbein y Schady (2009); Holmes (2009); McCord (2009); Paes-Sousa et
al. (2013).

En definitiva, estos programas estan lejos de ser una panacea en paises de bajos ingresos, donde
la intensidad y profundidad de la pobreza son criticas, debido a su reducida capacidad
administrativa para ofrecer los componentes fundamentales que los integran. A ello habria que
afiadir la desigualdad en el acceso a los servicios de salud y educacion, que constituye una
limitacion adicional para el éxito de estos programas.

Es preciso que los gobiernos puedan asegurar las inversiones en infragstructuras, mercados mas
amplios y disponibilidad de los servicios, puesto que sin ellos los impactos que las transferencias
tendran sobre el consumo seran débiles y el cumplimiento de los objetivos a largo plazo se vera
limitado. Si las intervenciones complementarias no estan bien articuladas, se corre el riesgo, en
el mejor de los casos, de un despilfarro de los recursos del Estado vy, en el peor, de caer en vicios
de corrupcion y clientelismo.

De hecho, algunos autores (Bucheli, 2015) han manifestado la necesidad de analizar si estos
programas se han convertido en un instrumento econémico para manipular opciones electorales
individuales, lo que podria implicar consecuencias negativas, en términos de valores
democraticos, y un coste de oportunidad financiero para emprender otro tipo de inversiones
sociales mas eficientes.

En la misma linea, Garmany (2016) también resalta la necesidad de contar con estudios méas
solidos sobre las TMC y su relacion con el gobierno. Es indispensable disponer de datos
etnogréficos y cuantitativos que ayuden a comprender los procesos de cambio geogréficos y su
relacion con aspectos como la ciudadania, la identidad y el género, siendo precisas investigaciones
mas exhaustivas para entender los procesos de gobernabilidad y desarrollo, asi como sus atributos
para promover cambios entre lo urbano y lo rural.

Asimismo, la experiencia confirma que, aunque estén bien disefiados, estos programas solo
lograran gestionarse adecuadamente si se le presta la debida atencidn a los procesos organizativos
relativos a: la estructura institucional; la disponibilidad de recursos humanos capacitados; la
existencia de manuales operativos y de gestion financiera; sistemas de seguimiento y evaluacion;
y, mecanismos de informacién y comunicacién puablica. Estos elementos permitirian garantizar,
a largo plazo, la efectividad y sostenibilidad de este tipo de politicas en los paises en desarrollo.
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Por otro lado, existe consenso en admitir que el futuro politico de estas iniciativas no esta
asegurado. Dependen, en gran medida, del grado de respaldo politico de las autoridades
gubernamentales de cada pais. La sostenibilidad fiscal, como ya se ha sefialado, sigue siendo un
problema en paises de bajos ingresos donde estos programas son financiados por organismos
internacionales, por lo que tampoco esta claro si son la solucidén mas eficiente de cara a resolver
los problemas de desarrollo social a los que se enfrentan. El desafio general para los responsables
de la formulacion de este tipo de programas es la asignacion de recursos publicos que optimicen
el rendimiento de una funcion de utilidad social (Farrington y Slater, 2006).

Finalmente, debe resaltarse que, mientras en los Gltimos diez afios la atencion de los estudios
realizados se ha centrado en la generacion de evidencia empirica sobre su impacto en indicadores
sociales y de desarrollo humano, mas recientemente el foco de las investigaciones se esta
dirigiendo a la identificacién de problemas asociados a la calidad de la oferta del servicio, la
relacién calidad-precio, la gestién de riesgos y la rendicién de cuentas; es decir, a la aplicacién
detallada de esta politica en la practica.

2.2. Laexperiencia de los programas de transferencias monetarias
condicionadas en América Latina y el Caribe

Bajo este epigrafe se analiza la experiencia de los paises que estan implementando programas de
TMC, profundizandose en los casos de México, Brasil, Colombia y Chile. Su eleccion obedecee
a los siguientes motivos: (i) son los paises pioneros en implantar este tipo de programas
acumulando una gran experiencia en esta materia; (ii) cuentan con una renta media similar a la de
Panama; y (iii) sus programas han sido objeto de algln tipo de evaluacién.

Estos paises han realizado un gran esfuerzo en aumentar los recursos disponibles para la ejecucién
de la politica social, concentrando sus esfuerzos en la poblacién en situacion de pobreza y/o
vulnerabilidad, con el objetivo de reducir esa condicion mediante instrumentos y politicas
apropiadas que les permita mantener sus niveles de consumo (Arin et al., 2009). Debe tenerse
presente que la regién se enfrenta a grandes desigualdades sociales que se refuerzan entre si y
generan circulos viciosos (CEPAL, 2006; Bastagli, 2009).

Los programas de transferencias monetarias condicionadas comienzan a extenderse en América
Latina y el Caribe, a partir de la segunda mitad de la década de los noventa, con el objetivo de
lograr un mayor bienestar, equidad, inclusion e igualdad social, convirtiendose en una alternativa
de politica econémica para romper el circulo intergeneracional de la pobreza extrema
(Bourguignon et al., 2003; CEPAL/OIT, 2014) en la mayoria de los paises de la region.

Su difusion se ha llevado a cabo con tal rapidez que, en menos de diez afios, estan presentes en
mas de 20 paises y benefician a mas de 127 millones de personas, lo que representa el 21% de la
poblacion de América Latina y el Caribe, con una dotacién presupuestaria que se sitda en torno
al 0,4% del PIB regional (Bosges Sugiyama, 2011; Cecchini, 2014; CEPAL/OIT, 2014; Delclaux
Gaytéan de Ayala, 2015) (Gréfico 2.3).
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Grafico 2.3. Evolucidn de la cobertura de los programas de transferencias condicionadas
en América Latina y el Caribe (en % de la poblacion total).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y Organizacion Internacional del Trabajo (2014).

Su popularidad puede ser atribuida a las primeras experiencias piloto en la regién que datan de
1997, en &reas municipales de algunos paises, para luego generalizarse a nivel nacional (Holmes,
2009; Stampini y Tornarolli, 2012). Entre estas experiencias, sobresalen los Programas
Oportunidades en México, en el afio 1997 y Bolsa Escola® en Brasil, a partir de 2003; en Chile se
desarrolla, a partir del afio 2002, adoptandose en el afio 2004, el Programa Chile Solidario,
presentando caracteristicas similares a los dos anteriores.

Basandose en la experiencia de América Latina y el Caribe, estan siendo implementados en otros
ambitos geogréaficos tales como: los paises post-conflicto (Holmes, 2009)®; algunos paises de
Africa (Barrientos y DeJong, 2006; Schubert y Slater, 2006; McCord, 2009; Stampini y
Tornarolli, 2012; Handa et al., 2015); y, paises asiaticos (Paes-Sousa et al., 2013), como
Afganistan (Witvorapong y Foshanji, 2016).

En todos los casos, los programas de TMC han logrado crecer no solamente en nimero, sino
también en dotacién presupuestaria y cobertura. Todos tienen como objetivo fundamental reducir
la pobreza, si bien existen ciertas diferencias en el énfasis que ponen en cémo se quiere lograr
este objetivo basico (Bastagli, 2009). La Tabla 2.4 recoge informacion béasica de los programas
de transferencias monetarias condicionadas vigentes en cuatro paises de renta media-alta de
América Latina y el Caribe (México, Brasil, Colombia y Chile), algunos de ellos con mayor
experiencia y antigliedad en la region. Una descripcion breve de cada uno de ellos se presenta a
continuacion.

> Este Programa se transformard posteriormente en Bolsa Familia mediante la fusiéon de varios
programas federales y estatales. Bolsa Familia es el mayor programa de transferencias monetarias
condicionadas a nivel mundial habiéndose replicado en decenas de paises de todo el mundo (Delclaux
Gaytan de Ayala, 2015).

& Se hace un anlisis de las experiencias en la implementacion de las transferencias monetarias en Nepal
y Sierra Leona.
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Tabla 2.4. Informacion bésica de los programas de transferencias monetarias
condicionadas pioneros en América Latina y el Caribe (2015)

PIB per
C?g'st:' 'Zg;if;;' Tasa de Cobertura.
Pais - ] pobreza | Presupuesto | Porcentaje de Origen
Programa el PrECIOS 1 nacional® (% PIB) poblacién Fuentes de financiacion
anual de | constantes (%) efectiva
variacion |  (US$)
(%)
D Inicio: 1997.
Mexico Financiado por el Gobierno
Prospera- 1,3 9.649,40 41,2 0,41 2411 Federal. EL BID fi :
Oportunidades cderal. ! financia su
expansion a partir de 2002.
Brasil® _ ]nicio: 2001.
Bolsa Familia -4,7 11.164,40 16,5 0,52 27,71 Financiado por el I_3ID yel
Banco Mundial.
Colombia Finarllrtl:ligldod ig(ﬁénera
Familias en 2,2 7.447 90 28,6 0,35 9,21 . .
Accion conjunta por el Gobierno
Nacional, BID y BM.
Cril A partir de 2011
Chile 12 | 1454660 | 7.8 0,15 0,13 A partir ge 2011 se
L incorporan nuevos
Solidario )
elementos de apoyo social.
Inicio: Afio 2006.
Panama No A partir de 2010 es
Red de 4,1 10.756,00 21,4 disponible 9,98 financiado de manera
Oportunidades P conjunta por el Gobierno
Nacional, BID y BM.

L El porcentaje de personas pobres incluye la poblacién cuyo ingreso per capita medio esta por debajo de la linea de
pobreza e indigencia (pobreza extrema). Se clasifica una persona como “pobre” cuando su ingreso es inferior al valor
de la linea de pobreza expresada en la moneda de cada pais y determinada a partir del valor de una canasta de bienes y
servicios, empleando el método del coste de las necesidades bésicas.

2 Progresa (areas rurales). En 2001 cambia de denominacion (Oportunidades), actualmente Prospera.

3 Unién de varios programas federales y estatales (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio, Gas y Cartdo,
Alimentag&o) en uno solo, en el afio 2004.

4 Ultimo dato publicado del afio 2014.

5 Ultimo dato publicado del afio 2013.

Fuente: Elaborado a partir de CEPAL (2017a; 2017b).

= EIl Programa de Desarrollo Humano, Oportunidades, de México, actualmente Prospera,
nace el 8 de agosto en 1997, como uno de los principales instrumentos de politica del
gobierno federal para afrontar el problema de la pobreza y su transmision intergeneracional
(Cohen, 2008; Behrman et al., 2012; Yaschine, 2015). Se le considera el referente de la
mayoria de los programas en ejecucion en los paises de la region (Araujo y Buitron, 2013),
al cambiar significativamente la forma de articular la politica social dirigida a la lucha
contra la pobreza, no solo en México, sino en el contexto de América Latina y el Caribe.
Como apunta Molyneux (2006), es una combinacion de nueva politica social, basada en
modelos de “responsabilidad compartida” asociados a un nuevo enfoque de pobreza y
bienestar. Su expansion en el territorio mexicano se realiza en varias fases, a partir de dos
censos que se elaboran en el afio 1996, herramienta estadistica que permitio clasificar la
poblacion pobre y no pobre (Caldes et al., 2004).

= En el caso de Brasil, Bolsa Escola, hoy conocido bajo la denominacién de Bolsa Familia,
empieza a aplicarse en el primer semestre de 19957 como experiencia pionera en la ciudad

7 Los programas de transferencias condicionadas empiezan en 1995 con programas de ambito municipal:

el Programa de Garantia de Renda Familiar Minima Municipal, en la ciudad de Campinas, el Bolsa
Familiar para Educacéo, en el Distrito Federal, y el Programa de Garantia de Renda Familiar
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de Campinas® (Sao Paulo), para luego ejecutarse en el Distrito Federal y otros municipios.
Actualmente es responsabilidad del Ministerio de Asuntos Sociales, Desarrollo y Lucha
contra el Hambre (MDS) (Hevia de la Jara, 2011; Stampini y Tornarolli, 2012; Morais de
Sa e Silva, 2015). Se trata de un Programa que presenta tasas de cobertura muy elevadas,
siendo una de las iniciativas mas exitosas de lucha contra la pobreza y de reduccion de la
desigualdad en Brasil, durante la Gltima década, con mas de 13,8 millones de hogares
beneficiarios, que comprenden 49,6 millones de personas, lo que representa,
aproximadamente, el 26,0% de la poblacion brasilefia (Morais de Sa e Silva, 2015; Pereira,
2015; Garmany?®, 2016).

= ElPrograma Chile Solidario comienza su vigencia en Chile, en el afio 2002, con el objetivo
de llegar a las familias en condiciones de pobreza extrema. Como rasgo distintivo, Chile
Solidario se centra en la reduccién de la pobreza mediante la formacion de competencias
en los pobres y su eje de accion es el trabajo que se realiza en torno al Apoyo Familiar
(Larrafiaga y Contreras, 2010). Desde la perspectiva de la oferta, el Programa funciona
garantizando la coordinacion entre diferentes programas disefiados para satisfacer las
necesidades especificas de los hogares. Ademas, incluye la transferencia en efectivo (“bono
de proteccién”), transferible a los beneficiarios tras formalizar su participacion en él. Este
bono es decreciente, basdndose en la idea de que las familias deben ir progresivamente
mejorando su nivel de vida, como resultado de su participacion en el Programa, haciéndose
efectivo cada seis meses durante dos afios de acompafiamiento. Al final de la intervencion
se paga un bono de egreso, durante los tres afios siguientes a la desvinculacion del Programa
Chile Solidario.

= Finalmente, en Colombia, el Programa Familias en Accidn se inicia en el afio 2001, como
parte de una estrategia que busca suavizar los efectos de la crisis econdmica en la poblacién
mas pobre, a través de un esquema de atencion a la salud y a la educacién en municipios
con menos de 100.000 habitantes con una gran proporcién de poblacion rural. Esta
focalizado en 622 municipios de 26 departamentos seleccionados por el Programa. El
objetivo central de Familias en Accion es suministrar a los hogares beneficiarios un
subsidio en efectivo, condicionado a un conjunto de requisitos (DNP, 2008). Tiene tres
componentes basicos: nutricién y salud, subsidios en educacion e incluye un componenete
social que se encuentra articulado en torno a reuniones a las que deben asistir los
beneficiarios periodicamente (Attanasio et al., 2015).

Minima, en la ciudad de Ribeirdo Preto. En 1996, el Gobierno Federal cre6 el Programa de
Erradicacéo do Trabalho Infantil (PETI), focalizado en nifios de entre 7 y 15 afios que trabajaban o
estaban en riesgo de trabajar en actividades peligrosas, insalubres y degradantes, como las carbonerias
y las plantaciones de cafia de azlcar. EI segundo programa de transferencias condicionadas de alcance
nacional fue el Bolsa Escola, lanzado en 2001. En 2003, la situacion era caética porque habia muchos
programas (municipales, estatales y federales) que no se coordinaban, con diferentes organismos
ejecutores y financiadores. Frente a esta realidad, en octubre de 2003, el Gobierno Federal cre6 el
programa Bolsa Familia, con el reto de unir los cuatro programas federales bajo una sola iniciativa
(Gregol de Farias, 2014).

Desde finales de 1980 y hasta los inicios de 1990 los gobiernos locales experimentan una amplia gama
de politicas publicas relacionadas con la salud, la educacion y el gobierno participativo (Bosges
Sugiyama, 2011).

Realiza un estudio de caso en zonas rurales de Brasil, en Ponta Fina, para analizar los cambios
geogréaficos inducidos por Bolsa Familia en esta region.
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Como puede observarse en la Tabla 2.4, estos programas son financiados, de manera conjunta,
por los gobiernos nacionales, con el apoyo del Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. México y Brasil cuentan con los programas con mayor nimero de beneficiarios (6 y
14 millones de hogares), destinando a su financiacion un 0,43% y un 0,48% del PIB,
respectivamente. Hay que mencionar que Oportunidades y Bolsa Familia fueron inicialmente
disefiados y financiados sin la ayuda de los organismos internacionales. No obstante, en estos dos
casos, su expansion posterior fue financiada a través de préstamos (Handa y Davis, 2006).

A continuacion, se analiza la aplicacion de los pardmetros de los programas de transferencias
monetarias condicionadas en los cuatro paises de América Latinay el Caribe considerados en esta
investigacion, prestando atencién, entre otras cuestiones, al procedimiento empleado para
determinar la elegibilidad de los beneficiarios, a la estructura de beneficios y a los criterios de
salida, sanciones y recertificacion.

2.2.1.  Criterios de elegibilidad

Como ya se ha sefialado, un parametro basico de los programas de transferencias monetarias
condicionadas lo constituye la focalizacion en los mas pobres. Este podria considerarse un aspecto
clave en todos los programas implementados en América Latina y el Caribe, dada la importancia
de seleccionar, adecuadamente, a los beneficiarios. Los paises de la region utilizan principalmente
cuatro criterios combinados para elegir a la poblacion asistida por la intervencion (Tabla 2.5): (i)
geografica; (ii) por categorias; (iii) comprobacion de medios; y (iv) comunitaria.
Tabla 2.5. Criterios de focalizacion en los programas de los cuatro paises de América
Latina y el Caribe objeto de estudio

Clases de focalizacion
Pais am Comprobacion N
Geograéfica - Por Comunitaria . aa
Programa . de medios . - - Sistema de Informacion
(instrumento) (método) categorias (instancia)
(indice de rezago . . Sistema Integral
México social-Coneval); me dﬁgzeizzﬁ icta Asambleas de C%ﬁggn daerlo de Padrones de
. (Indice de “OrOXY means ’ - validacion informacion Programas
Oportunidades marginacion- P t yt” comunitaria | o mica | Gubernamentales
Conapo) es (SIIPP_G)
Nifios -
Bolsa Familia medios directa | 16 afios que para pre gl
trabajan sociales
Chile - : Ficha qle Sistema Integ_rado
. L - Indlcgedsigghdad - - Proteccion de Informacion
Chile Solidario Social Social (SIIS)
Identifica cuatro Censo indigena.
categorias de - . Sistemade | giSpEN Iifa,
Colombia municipios, a Indice de Familias seleccion de Sistema de
= _. | partir del tamafio pobreza desplazadas - potenciales Informacion Red
Familias en Accion| y del indice de | multidimensional | e indigenas beneficiarios Unidos
pobreza sociales
multidimensional (SISBEN llla)

Fuente: Cecchini y Madariaga (2011); Paes-Sousa et al., (2013); http://dds.cepal.org.

En una primera fase, es preciso identificar a las unidades geograficas mas pobres de un pais.
Como norma, esta tarea se realiza por medio de indices de marginalidad™ que son construidos a
partir de diferentes fuentes de informacion como: censos de poblacion, encuestas a hogares y
mapas de pobreza. ElI Programa Oportunidades, en México, usa este mecanismo inicial de

10 Un indice compuesto de marginalidad es un indicador sintético que incluye variables de ingresos o las
variables que considera la metodologia de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).
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focalizacion geogréfica. Colombia utiliza cuatro categorias de municipios, teniendo en cuenta el
tamafio y un indice de pobreza multidimensional. Este criterio es conveniente cuando la poblacion
pobre se concentra geograficamente y presenta niveles elevados de pobreza.

En la segunda fase, previa seleccion de las unidades familiares u hogares que son susceptibles de
ser elegibles, una gran parte de los programas en ejecucion en la region realiza una comprobacion
de niveles de vida, de forma directa o indirecta. Este mecanismo es considerado una alternativa
coste-efectiva en el caso de los paises de América Latina y el Caribe, dadas las dificultades para
verificar el ingreso familiar, especialmente cuando el trabajo informal es alto (Coady et al., 2004).

Meéxico utiliza una prueba de medios, “proxy means test ”, método que combina informacion sobre
activos y caracteristicas demogréficas, tal como ya se ha puesto de manifiesto. Esta metodologia
permite identificar a los pobres crénicos mediante la utilizacion de variables relacionadas con el
capital fisico y humano, tales como vivienda y educacion, dado que son mas estables a lo largo
del tiempo (Stampini y Tornarolli, 2012). También se incluye una combinacién de indicadores
geograficos, politicos y demograficos (Tabla 2.5.). Las puntuaciones se asignan empleando
diferentes algoritmos para, posteriormente, determinar la elegibilidad de los hogares (Narayan y
Yoshida, 2005; Barrett y Kidd, 2015).

En Colombia, la focalizacion del programa fue realizada en dos etapas. La primera consistio en
la seleccion de 622 municipios del pais considerados elegibles, a partir de los siguientes criterios:
(i) comunidades con menos de 100.000 habitantes, que no fueran capital departamental; (ii)
existencia de infraestructuras educativas!! y de salud; iii) disponibilidad de alguna institucién
financiera; (iv) existencia de oficinas publicas municipales. En la segunda, se defini6 un criterio
de elegibilidad a partir de un indicador de bienestar, SISBEN, determinado a partir de un conjunto
de variables relacionadas con la pobreza (Rawlings y Rubio, 2003; Aguilar y Siza, 2010;
Attanasio et al., 2010).

El Programa Familias en Accion de Colombia también utiliza un criterio de focalizacién por
categorias, que incluye a personas desplazadas internamente e indigenas, junto a los
extremadamente pobres identificados por el sistema de informacion de la Red Unidos (Paes-Sousa
et al., 2013). La focalizacion por categorias se utiliza para restringir el acceso al programa de
hogares con determinadas caracteristicas relacionadas con los objetivos que persiguen las
corresponsabilidades del programa.

Durante los ultimos afios, los paises desarrollados y en desarrollo han sentido la necesidad de
medir los efectos de las politicas en maltiples dimensiones del bienestar, ya que la medicién de
la pobreza desde un enfoque unidimensional (pobreza de ingresos) puede conducir a resultados
perversos. Consecuente con esta tendencia, este pais ha adoptado el nuevo indice de Pobreza
Multidimensional?, que es elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion, utilizandose
para seleccionar a los beneficiarios de varios programas de asistencia social (Paes-Sousa et al.,
2013).

En Brasil, la informacion también se recoge a nivel municipal, a través de la aplicacion del
Catastro Unico (CadUnico) para los programas sociales a las familias en situacion de pobreza

11 Con centros educativos a nivel de educacion basica.

12 Angulo-Salazar et al. (2013) presentan el indice de Pobreza Multidimensional de Colombia, iniciativa
del Departamento Nacional de Planeacion de Colombia.
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(Cecchini y Madariaga, 2011) y utiliza dos criterios de elegibilidad: comprobacién de medios
directa y por categorias. Firpo et al. (2014) evallan la idoneidad de estos criterios de elegibilidad
de los individuos que participan en el Programa Bolsa Familia, debido a la posible manipulacién
de las decisiones de asignacion por parte de los gestores publicos.

2.2.2.  Estructura de beneficios y condicionalidad

La estructura de beneficios es un aspecto particularmente complejo en los programas de
transferencias monetarias condicionadas dado que puede variar en funcion de las caracteristicas
de las familias beneficiarias e involucra mas de un componente. Pueden distinguirse dos tipos
(Cecchini y Madariaga, 2011):

= Beneficios asociados a la demanda (las familias). Estas prestaciones se dividen, a su vez,
en monetarias y no monetarias, como pueden ser los servicios de apoyo familiar y los cursos
de formacion.

= Beneficios asociados a la oferta (proveedores de los servicios).

La experiencia en América Latina y el Caribe muestra que las prestaciones tienen un limite a nivel
de familias, que consiste en una transferencia en efectivo fija a nivel de grupo que esta
condicionada al cumplimiento de controles en salud y en educacién. En este Ultimo caso, la
condicionalidad establece la obligacion de asistir a la escuela.

En el Programa Oportunidades de México, la cuantia de la transferencia varia en funcion de la
cantidad de nifios que se encuentren en la escuela primaria y secundaria y, ademas, asignan un
subsidio mayor para las nifias. Handa y Davis (2006) indican que esta modalidad podria estar
justificada si las tasas de desercidn escolar son mas altas en el caso de estas ultimas. No obstante,
advierten que la discriminacién por género en la estructura de los beneficios requiere una
comprension adicional de las causas de las tasas de abandono femenino.

Las transferencias entregadas a las familias beneficiarias se conceden con distinta periodicidad
(mensual o bimestral) y difieren de unos paises a otros (Tabla 2.6): en unos se utiliza una
transferencia plana, independientemente de la composicion del grupo familiar y una aportacion
por nifio, mientras que, en otros, se subvenciona la unidad familiar, o bien se proporcionan
transferencias a los individuos (Villatoro, 2007). Algunos autores (Handa y Davis, 2006) plantean
que el método mas simple consiste en trabajar con un célculo de entre el 20,0% y el 40,0% de la
linea de pobreza.

En México, se establece un beneficio por nifio, en relacion con el coste de oportunidad que implica
la escolarizacion infantil. Tanto en México como en Colombia la asignacién familiar esta
vinculada a la brecha entre el ingreso medio y el coste de la canasta basica de alimentos.

En Colombia, el subsidio se entrega a la madre, siempre que su hijo cumpla con la asistencia a la
escuela al menos en un 80%. Ademas, se trata de un subsidio por nifio que curse primaria (entre
2° y 5° grado) o secundaria (entre 6° y 11° grado). Se incluye otro subsidio fijo a madres con
nifos en edades comprendidas entre 0 y 6 afios, condicionado al cumplimiento de ciertos
requisitos de salud. Es evidente que el disefio del Programa sigue el modelo de varios de los paises
de América Latina y el Caribe.
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Tabla 2.6. Estructura de beneficios y condicionalidad en los programas de los cuatro
paises de América Latinay el Caribe objeto de estudio

Pais Beneficiarios a los

M Condicionalidad
Programa que esta dirigido

Salud: Cumplimiento de los controles establecidos para
todos los integrantes de la familia y asistencia mensual a
charlas sobre educacion y salud.

Educacion: Para nifios adolescentes menores de 18
afios y jovenes de entre 10 y 21 afios, inscripcion y
asistencia regular.

Familias pobres que
viven por debajo de la
linea de pobreza.

México
Oportunidades

Familias que viven Salud: Cumplimiento de los controles prenatales y

en extrema pobreza. | postnatales programados, seguimiento del crecimiento
Ingreso mensual per | de los nifios, registro de vacunacion al dia, y

capita igual o inferior | participacién de los padres en seminarios de salud

Brasil N a 35 dolares. educativa y de nutricién ofrecidos por los equipos
Bolsa Familia | - oo pobres: locales de salud.
Ingreso mensual per | Educacion: Inscripcion de nifios/as de entre 6 y15 afios
capitade entre 35y +asistencia > 85%.
70 ddlares.
Familias que se Salud: Cumplir con controles de salud de nifios y nifias
Chile encuentran en menores de 6 afos.
Chile Solidario | situacion de Educacion: Matricula y asistencia escolar minima del
vulnerabilidad 85% para nifios/as de 6 a 18 afios.
Salud: Para nifios menores de 7 afios, asistir a todos los
controles de crecimiento y desarrollo (en centros de
. . ., | salud locales, segun las normas establecidas por el
Familias en situacion | pinisterio de Proteccion Social) y disponer de un
de pobrez_a_ y registro de vacunacién completo (atin queda por
Colombia vulnerabilidad, verificar/hacer cumplir la corresponsabilidad de este

incluyendo la
poblacion indigena
con hijos/hijas
menores de 18 afios.

Gltimo). La participacion en seminarios de educacion en
salud, a cargo de equipos locales de salud, no es
obligatoria.

Educacion: Inscripcion para nifios de 5 al8 afios +
asistencia > 80% y un maximo de dos ailos repetidos
entre el primer y el undécimo grado.

Fuente: Elaborado a partir de: Cecchini y Madariaga (2011); Paes-Sousa et al.(2013); CEPAL (2014c).

Familias en Accion

En Chile, las familias beneficiarias de Chile Solidario pueden percibir distintos tipos de subsidios
monetarios, entre los que se encuentran (Carneiro y Galasso, 2009; Robles Farias, 2013): (i)
Subsidio unico familiar (SUF); (ii) Subsidio de discapacidad mental; (iii) Subsidio a la cédula de
identidad; (iv) Subsidio al pago del consumo de agua potable y servicio de alcantarillado de aguas
servidas (SAP); (v) Subsidio preferencial y pro-retencion escolar; y (vi) Pension basica solidaria
(PBS).

Por lo que se refiere a la condicionalidad, esta tiene una relevancia variable en funcién de los
objetivos especificos de cada programa y sus légicas de intervencion, organizandose en diferentes
esquemas (Cecchini y Madariaga, 2011). Como puede observarse en la Tabla 2.6, en América
Latina y el Caribe existe cierta similitud en la adopcion de las condicionalidades.

El control del cumplimiento queda en manos de los prestadores del servicio de salud y educacion.
Estas instituciones registran datos que luego son entregados, ya sea a las autoridades locales para
su consolidacion y/o a las autoridades nacionales de salud o educacion (caso de Brasil) o al
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personal local del programa (caso de México), que son los responsables de su respectiva
consolidacion y entrega a los coordinadores del mismo a nivel nacional (Paes-Sousa et al., 2013).

De nada sirven las condicionalidades si no se dispone de un sistema riguroso de sanciones y de
mecanismos fiables que garanticen el seguimiento de las corresponsabilidades. Sin embargo, en
América Latina y el Caribe, los sistemas de sanciones presentan grandes diferencias en los
distintos programas implementados. Es preciso resaltar la importancia de contar con reglas claras
y disponer de las capacidades institucionales adecuadas para su seguimiento, siendo este uno de
los aspectos mas criticos de los programas de TMC. En este sentido, Villatoro (2008) y Britto
(2008) ponen de manifiesto que, aunque los programas establecen sanciones al incumplimiento
de las condicionalidades en algunos paises, es dificil su aplicacion préctica porque no existe
suficiente capacidad institucional.

Como ha podido comprobarse (Tabla 2.6), la condicionalidad, en los cuatro paises objeto de
estudio, intenta fomentar que los jovenes adolescentes asistan a la escuela secundaria (Rawlings
y Rubio, 2003) y desarrollar el capital humano de los nifios (en lugar de funcionar Gnicamente
como sustento de los padres), lo que les otorga mayor viabilidad politica como instrumentos que
promueven oportunidades (Fiszbein y Schady, 2009).

El incumplimiento de las corresponsabilidades genera interrupciones de la transferencia
monetaria. Las experiencias difieren segun los paises. En el caso de México, Oportunidades no
genera la interrupcion de todos los pagos. Los hogares beneficiarios dejan de recibir el
componente de becas, pero siguen percibiendo el montante basico de la transferencia (Paes-Sousa
et al., 2013). Sin embargo, en Brasil, el Programa Bolsa Familia si penaliza el incumplimiento de
la corresponsabilidad produciéndose la interrupcién automatica de los pagos.

Existen dudas en torno a si la condicionalidad es necesaria para garantizar la matricula escolar,
dado que este hecho ain no se ha demostrado empiricamente. Si parece existir cierto consenso en
admitir que las condicionalidades en educacion y salud requieren de una infraestructura educativa
y sanitaria adecuada y disponible (Barrientos y DeJong, 2006), situacion que podria excluir a las
comunidades rurales mas remotas de un pais de las caracteristicas de los que estan siendo objeto
de estudio.

2.2.3. Criterios de salida, sanciones y recertificacion

Los criterios de salida aplicables a los beneficiarios de un programa de transferencias monetarias
condicionadas forman parte del debate actual, si bien la determinacién de los mecanismos de
egreso es una tarea compleja. Algunas cuestiones relevantes, a las que se debe dar respuesta, son
las siguientes: ¢la duracion de los beneficios debe ser temporal o permanente? ;qué tipo de
criterios deben ser considerados para establecer el egreso de los beneficiarios?

No todos los paises de América Latina y el Caribe implementan en la practica procesos de
recertificacion y de salida. De hecho, la experiencia en esta region revela que se ha puesto mas
énfasis en la definicion de reglas de salida que en las estrategias de graduacion®® (Cecchini y
Madariaga, 2011).

13 Entendido como la creacion de mecanismos que permitan asegurar que las familias no volveran a
necesitar la ayuda social.
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En la Tabla 2.7 se presentan las caracteristicas de los procesos de recertificacion y salida de los
cuatro programas de transferencias monetarias condicionadas analizados. En estos paises, el nivel
socioecondmico de los beneficiarios se evalla periodicamente y contintan siendo elegibles para
recibir las transferencias mientras sigan siendo pobres. Ademas, la institucion encargada de llevar
a cabo este proceso es también la responsable de la focalizacién, siendo el criterio el mismo que
se utiliza para determinar la elegibilidad de nuevos beneficiarios (Medellin et al, 2015).

Tabla 2.7. Criterios de recertificacion y salida en los programas de los cuatro paises de
América Latina y el Caribe objeto de estudio

Pais L .
Recertificacién y salida
Programa
México Cada 5 arfios (con controles continuos del 20% de los hogares cada afio). Pueden

Oportunidades continuar en el programa hasta 6 afios mas.

Brasil Recertificacion cada 2 afios. Cuando se pierden los criterios de elegibilidad salen
Bolsa Familia del programa.

Chile Esquema de graduacion con limite de tiempo y transferencia decreciente.
Chile Solidario Duracidn del apoyo: maximo 2 afios. Duracion de la transferencia: 5 afios.

Colombia Cada 4 afios, y cuando se pierden las condiciones de elegibilidad, salen del
Familias en Accion | programa.
Fuente: Elaborado a partir de: Cecchini y Madariaga (2011); Paes-Sousa et al. (2013); CEPAL (2014c).

La regla utilizada habitualmente es que los beneficiarios dejen de recibir el subsidio cuando
pierdan los criterios con los que fueron elegidos. En el caso del Programa Oportunidades, en
Meéxico, los criterios de recertificacion y salida fueron considerados en su disefio original. En este
caso, las familias beneficiarias podian quedarse en el Programa si cumplian con los requisitos.
Tras una reevaluacion (o recertificacidn) de sus condiciones socioeconémicas que se realiza, cada
cinco afos, a través de una encuesta en zonas rurales, pueden permanecer durante seis afios mas,
transcurridos los cuales salen definitivamente. La finalidad de esta estrategia es evitar la
dependencia del programa y garantizar que solo las familias que cumplen con los requisitos
permanezcan en el listado de beneficiarios (Yaschine y Davila, 2009).

La participacion y permanencia en el Programa Chile Solidario estan reguladas por un esquema
de graduacion que incluye una disminucién progresiva de las visitas a los apoyos familiares y de
las transferencias monetarias, prolongandose algunos beneficios mientras se mantenga el
acompariamiento familiar (Cecchini y Madariaga, 2011). En el caso de Familias en Accion de
Colombia, la recertificacion de los beneficiarios se realiza cada cuatro afios y se considera que
una familia puede salir del programa cuando haya superado su condicion de vulnerabilidad (Tabla
2.7).

Por Gltimo, los beneficiarios de Bolsa Familia'4, en Brasil, se recertifican cada dos afios, mientras
que los de Oportunidades, cada cinco, y M&s Familias en Accion, en Colombia, utiliza un tiempo
maximo de cuatro afios. Chile es un ejemplo de pais que no implementa proceso de recertificacion,

4 Es el Gnico ejemplo de América Latina donde los procesos de recertificacion se han realizado
regularmente y las familias beneficiarias son responsables de actualizar su informacion cada 24 meses;
de no hacerlo, son suspendidas. Ademas, los gobiernos municipales reciben incentivos financieros para
asegurarse de que los datos estén actualizados y completos (Medellin et al., 2015).
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aplicando un esquema de graduacién con un limite temporal en el marco del Programa Puente de
Chile e Ingreso Etico Familiar.

2.2.4. Estrategias de salida: Intervenciones dirigidas a la generacion de ingresos

Como vya se ha sefialado, uno de los desafios de las politicas de proteccion social mas discutidos
lo constituyen las estrategias de salida de los grupos objetivo. Algunas de las criticas a los
programas de transferencias monetarias condicionadas se refieren a que no abordan problemas de
fondo en estos paises, como la reforma del mercado laboral, la redistribucion equitativa del
ingreso, o la creacion de sistemas de proteccion social mas amplios e incluyentes (Medellin et al.,
2015). Asimismo, se les acusa de tener las mismas caracteristicas de las viejas ayudas publicas
asistenciales, disimuladas con el barniz del nuevo siglo, que no hacen més que propiciar la
fragmentacion del esquema de provision de bienes sociales, facilitando, asi, la instalacion de
programas “pobres ” para grupos “pobres” (Midaglia, 2012).

A pesar de todo ello, algunas evaluaciones realizadas a estos programas sefialan que son efectivos
para alcanzar sus objetivos a corto plazo (consumo de las familias, indicadores de salud y acceso
a la educacion de los nifios), si bien, a medio y largo plazo, no generan automatica ni
sistematicamente cambios en la dotacion de activos o en las capacidades de las familias pobres.
Es mas, al perder la transferencia, el riesgo de caer de nuevo en situacion de pobreza es muy alto
(Trivelli y Clausen, 2015).

En este sentido, la mayoria de los programas han tratado de instrumentar politicas
complementarias dirigidas a generar ingresos y promover la insercién productiva de los grupos
beneficiarios. Con estas intervenciones se busca la sostenibilidad de los resultados, asi como la
inclusion de los beneficiarios en el mercado laboral, para que estén en condiciones de generar sus
propios ingresos, a través de un trabajo digno y productivo, incentivando la creacion de
oportunidades de desarrollo.

En la Tabla 2.8 se muestran los programas que aplican este tipo de estrategia en los cuatro paises
objeto de estudio. Asi, el Programa Brasil Sem Miseria’® busca erradicar la pobreza extrema,
mediante tres ejes de accion: la transferencia de ingresos, el acceso a servicios y la inclusion
productiva, cuestion esta Ultima que resulta fundamental tanto en &reas urbanas como rurales
(Gregol de Farias, 2014).

= Las acciones en las &reas urbanas estan dirigidas al fomento del empleo formal,
basicamente a través de cursos de cualificacion profesional, con la finalidad de capacitar a
las personas e insertarlas en el mercado laboral, y creando las condiciones adecuados para
que sean capaces de generar sus propios ingresos. Ademas, se contemplan intervenciones
para promover el emprendimiento que aspira a fomentar el crecimiento inclusivo.

= En el &mbito rural, el Programa cubre acciones en las areas de produccion y
comercializacion. Se otorga asistencia técnica dirigida al fomento de la educacion no
formal de agricultores, indigenas, pescadores,..., y se les ofrece apoyo para impulsar la

15 Enel Programa intervienen varios ministerios: Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE), Ministerio de
Salud (MS), Ministerio de Desarrollo Social y lucha contra al Hambre (MDS), Ministerio del
Desarrollo Agrario (MDA), Ministerio de Integracién Regional (MIR), Ministerio de Educacion
(MEC) y Ministerio del Medio Ambiente (MMA).
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comercializacion y venta de sus productos en los mercados locales. Otros programas
ofrecen alimentacion y seguridad alimentaria a estudiantes de escuelas de Brasil, acceso al
agua en comunidades rurales y conservacion del medio ambiente (Tabla 2.8).

Tabla 2.8. Intervenciones orientadas a la generacion de ingresos vinculadas con las
Transferencias Monetarias Condicionadas en los cuatro paises de América Latinay el
Caribe objeto de estudio

BRASIL

CHILE

Brasil Sem Miseria

Ingreso Etico Familiar

Ambito urbano

- Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (PRONATEC/BSM)

- PRONATEC

- PlanSeq

- ProJovem

- Jovem Aprendiz

- Mulheres Mil

- ACCESUAS Trabalho

- Mais Empregos

- Programa Microempreendedor Individual (MEI)

- Emprendimientos econémicos solidarios (EES)

- Microcrédito

Ambito rural

- Asistencia Técnica y Extension Rural (ATER)

- Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF)

- Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)

- Programa Nacional de Alimentag&o Escolar (PNAE)

- Programa de Nivelacién de Competencias Laborales

- Formacion para el trabajo

- Desarrollo de Competencias Laborales para la Mujer

- Yo Trabajo Jovenes

- Subsidio al Empleo Joven

- Fondo de Insercion Laboral

- Bonificacion a la Contratacion de Mano de Obra

- Programa de Apoyo al Empleo IEF

- Programa de Desarrollo Local

- Programa de Apoyo al Microemprendimiento

- Programa de Generacion de Microemprendimiento
Indigena Urbano

COLOMBIA

MEXICO

Red Unidos

Prospera

- Ingreso para la Prosperidad Social

- Jovenes en Accion

- Incentivo a la Capacitacion para el Empleo

- Empleo Temporal

- Ruta de Ingresos y Empresarismo

- Programa de Desarrollo de Proveedores PDP

- Capitalizacion Microempresarial

- Familias en su Tierra

- Implementacidn de Proyectos de Desarrollo Rural con
Enfoque Territorial Oportunidades Rurales

- Apoyo a Alianzas Productivas

- Capacidades Empresariales Rurales

- Formacion Titulada

- Formacion Complementaria

- Agencia Pablica de Empleo

- Certificacion de Competencias Laborales

- Fondo Emprender

- Unidades de Emprendimiento

- Jovenes Rurales Emprendedores

- Colombia Mayor

- Servicio Pablico de Empleo

- Organizaciones Solidarias

- Centro de Desarrollo Empresarial y de Empleabilidad

- Proyecto Microfranquicias

- Ruedas Sociales de Negocios

- Programa de Opciones Productivas

- Programa del Fondo Nacional para el Fomento de las
Artesanias

- Programa de Apoyo a Jovenes para la Productividad de
Futuras Empresas Rurales

- Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en
Nucleos Agrarios

- Programa de Apoyo para la Productividad de la Mujer
Emprendedora

- Programa de Fomento a la Agricultura/Proagro
Productivo

- Componente Acceso al Financiamiento Productivo y
Competitivo

- Programa de Productividad y Competitividad
Agroalimentaria

- Programa Integral de Desarrollo Rural

- Programa para el Mejoramiento de la Produccion y
Productividad Indigena

- Programa para la Constitucion y Operacion de Unidades
de Promocion de Crédito de Garantias Liquidas y
Reduccion de Costos de Acceso al Crédito

- Programa de Fomento a la Economia Social

- Fondo Nacional Emprendedor

- Programa Bécate

- Fomento al Autoempleo

Fuente: Medellin et al. (2015).

El Programa Ingreso Etico Familiar se inicia en el afio 2012 y su poblacion objetivo coincide con
la del Programa Chile Solidario. Persigue dos objetivos: aliviar las carencias propias asociadas a
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una situacion de pobreza extrema e incidir en las causas de la pobreza, a corto y medio plazo,
fomentando el ingreso de mujeres y adultos en el mercado laboral con un apoyo psicosocial
implementado desde Chile Solidario (Vargas Faulbaum, 2014; Tassara et al., 2015). Sus
actuaciones estan encaminadas a promover la creacion de nuevos negocios o la consolidacion de
los ya existentes e incluyen: capacitacion empresarial, formacion para el empleo, desarrollo de
competencias para las mujeres, apoyos para microemprendimiento, e incentivos al autoempleo,
entre otros.

La estrategia colombiana Red Unidos™ fue disefiada, al igual que el caso chileno, para
complementar los programas de transferencias monetarias condicionadas, incorporando reglas de
graduacion muy formalizadas y focalizadas en los pobres extremos (Tassara et al., 2015). Red
Unidos integra una multiplicidad de programas complemetarios, otorgando, en varios de ellos,
incentivos econdmicos para promover la asistencia a cursos de formacion (153 ddlares
mensuales).

Finalmente, con el redisefio del Programa Oportunidades en México, ahora Progresa, sus
actuaciones complementarias buscan convertir a los beneficiarios de las transferencias monetarias
en pequefos productores capaces de iniciar sus propios negocios y generar ingresos autbnomos
(Tabla 2.8).

Las intervenciones disefiadas por los paises para lograr que los beneficiarios de los programas de
transferencias monetarias condicionadas superen permanentemente su condicion de pobreza
extrema (estrategias de salida o graduacion) constituyen un paso importante en el redisefio de
estos programas, necesario pero no suficiente. Todavia existen retos pendientes para lograr que
sus resultados sean sostenibles en el tiempo. Concretamente, es preciso intensificar esfuerzos en
los siguientes &mbitos:

= Establecimiento de nexos entre el mercado laboral y la creacién de empleo para lograr que
los beneficiarios se inserten en él de forma efectiva, de cara a la mejora permanente de su
calidad de vida.

= Disefio de modelos articulados de graduacion que integren y complementen las
transferencias monetarias condicionadas con intervenciones que permitan la inclusién
economica de los grupos objetivo de este tipo de politicas.

= Necesidad de un control absoluto para erradicar del sistema la corrupcion y el clientelismo
politico, asi como la mejora de las infraestructuras que ofrecen servicios bésicos (salud y
educacion).

2.3. Lecciones aprendidas y buenas practicas

Las evaluaciones de impacto llevadas a cabo sobre los programas de transferencias monetarias
condicionadas han puesto de relieve que se trata de una herramienta de de vanguardia dentro de
la politica social, a la luz de su capacidad para mejorar tanto los ingresos de los mas pobres a
corto plazo, como el incremento de sus capacidades a medio y largo plazo (Paes-Sousa et al.,
2013).

16 Esta estrategia es coordinada por la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema
(ANSPE). Durante el periodo 2007-2010 se denominaba Red Juntos.
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Por lo que se refiere a las evaluaciones realizadas a los programas implementados en América
Latina y el Caribe ponen de manifiesto, en muchos casos, su eficacia a corto plazo, aunque, por
multiples razones, las evidencias son mucho menos concluyentes cuando se trata de averiguar si
esas ganancias se traducen en beneficios a largo plazo (Molina-Millan et al., 2016).

A partir de la experiencia de los cuatro paises objeto de estudio (México, Brasil, Chile y
Colombia), a continuacidn, se analizan los resultados obtenidos por algunas de las evaluaciones
de sus respectivos programas de transferencias monetarias condicionadas (Oportunidades, Bolsa
Familia, Chile Solidario y Familia en Accion).

2.3.1. México

Handa et al. (2009) y Larrafiaga y Contreras (2010) ponen de manifiesto que las evaluaciones de
impacto del Programa Oportunidades en México ilustran una de las mejores experiencias de este
tipo de programas, que ha sido ampliamente citada en investigaciones sobre el tema. Desde su
inicio el Programa incluyé un riguroso disefio de evaluacién de impacto, para lo cual se construy6
un grupo de control aprovechando la entrada diferida en el tiempo de las comunidades
seleccionadas, recolectando informacién detallada de muestras de la poblacion tratada y de
control, antes y despues de la intervencion. Molyneux (2006) subraya que la fortaleza indudable
del programa obedece a las evaluaciones periddicas realizadas por organismos externos, asi como
a la sensibilidad de las instituciones oficiales para acoger recomendaciones con el fin de
mejorarlo. No obstante, existen ciertas razones para dudar del logro de la autonomia de las
mujeres, al generar una femineidad de la responsabilidad en la gestion de la pobreza (Tabla 2.9).

Se debe afiadir, ademas, que estos trabajos de evaluacién han proporcionado informacién robusta,
desde el punto de vista metodoldgico, atil para el redisefio del Programa, contribuyendo al
incremento de la transparencia en su aplicacion (Cohen, 2008; Bosges Sugiyama, 2011).

Tabla 2.9. México: Evaluaciones de impacto en Educacién de Prospera

Autor/afio | Método de Evaluacion Algunos resultados en Educacion
Datos: Dos encuestas Impactos positivos sobre el crecimiento de la matricula en las escuelas. La
de evaluacion asistencia escolar de los hijos de las familias beneficiarias se ve favorecida
(ENCELM y por el retorno al sistema escolar de los nifios y nifias que habian dejado de
SEDESOL | ENCELO) (marzo y estudiar. Independientemente de la edad o del nivel escolar alcanzado, los
(1999) noviembre de 1998) apoyos que ofrece Progresa parecen no tener un efecto importante sobre el
Método: Diferenciasen | 'etorno a los estudios de nifios (varones) que tienen tres 0 mas afios de
Diferencias (DD). rezago con respecto al grado escolar que deberian presentar con relacion a
su edad de acuerdo a un esquema normativo de estudios basicos.
Datos: Censo a Las tasas de matricula de nifios pobres beneficiarios son mas altas que las
Hogares: nifios de 5-16 | de los no beneficiarios (control) en las tres rondas de encuestas después de
y tres rondas de septiembre de 1998, cuando el programa inicio la entrega de becas
encuestas a hogares educativas a las madres. Impacto en las matriculas es estadisticamente
Szcgglltz (1999) distinto de cero en cada grupo de nifios que habian completado los grados
(2001) Meétodo: DD, Probit. dela6®.
Una de cada 10 familias rurales est4 inducida a inscribir a su hijo en la
escuela producto del subsidio otorgado, lo que puede disminuir el trabajo
infantil en el mercado laboral o en casa.
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Autor/afio

Meétodo de Evaluacion

Algunos resultados en Educacion

Parker
(2003)

Informacién sobre la
inscripcion, asi como
otras caracteristicas de
las escuelas, del ciclo
escolar 1995-1996 al
ciclo escolar 2001-
2002.

Método: DD

Impacto sobre la matricula escolar en primaria, secundaria y media
superior: Areas rurales: Impacto en la inscripcion al primer grado en las
zonas rurales de 37,8 %. La inscripcion escolar en aproximadamente 23,2%
en secundaria, con efectos mucho mas altos para mujeres que para
hombres.

Areas semiurbanas: Impactos importantes al nivel de secundaria.
Aumento en la matricula promedio del 6,5%; principalmente en la
poblacién femenina, ya que los efectos para los hombres no son
estadisticamente significativos.

Areas urbanas: Los resultados en primaria muestran un aumento en la
inscripcién del 6,4%, pero no existen impactos significativos en la
inscripcién en secundaria. En el nivel medio superior, los resultados son
claramente positivos, dado que las transferencias a este nivel empezaron en
el afio 2001. El aumento en la matricula en este nivel fue de 3,2 alumnos
por escuela; en el afio 2001, el aumento lleg6 a ser de 17,7 alumnos por
escuela.

Tasas de abandono y reprobacion a nivel de primaria en zonas rurales. El
impacto se puede interpretar como la reduccion en el nimero de alumnos
que abandonan el ciclo escolar.

Reprobacién: efecto significativo en reducir las tasas de reprobacion, sobre
todo en tercero y cuarto de primaria, y mayor para las nifias que para los
nifios.

De la
Torre
Garcia, R.
(2005)

Datos: ENCASEH
1997. Encuesta de
evaluacion rural
(ENCEL) a los hogares
de la muestra de
evaluacion en dos
rondas anuales en
1998, 1999 y 2000.
Evaluacion urbana:
ENCELURB 2002, que
sirvio como base de
referencia y se llevo a
cabo una encuesta de
seguimiento a esta
muestra en el afio 2003
(ENCELURB 2003).

Método: DD. Ademas,
se realiza una
evaluacion cualitativa.

Areas rurales: Se incrementd en un 41,5% y un 32,9%, respectivamente
la proporcién de nifios de 12 y 14 afios de edad (2003) que entran a la
escuela secundaria. Progresion escolar: Aumento de la proporcion de
nifios de 9 a 12 afios de edad en 1997 (de 15 a 18 en 2003) y de nifias de 9
y 10 afios en 1997 (15 y 16 en 2003) que progresaron en forma consecutiva
(es decir, completaron al menos 5 grados escolares completos, durante los
6 afios entre 1997 y 2003). Logro educativo: Aumento en promedio de 14%
en el logro educativo para nifios y nifias. La evaluacion a medio plazo
también muestra fuertes impactos en los nifios inscritos en los primeros
afios de la escuela primaria. Nutricion y desempefio educativo: Impacto
positivo en la probabilidad de que los nifios de 0 a 2 afios de edad en 1997
(de 6 a 8 afios en 2003) ingresen a la escuela a una edad ligeramente mas
temprana, de avanzar consecutivamente en la escuela y de completar mas
grados de escolaridad. Habilidades de los estudiantes: Los resultados del
impacto a medio plazo sobre las habilidades de los estudiantes en areas
rurales son menos concluyentes que los impactos encontrados sobre otros
indicadores de educacion.

Areas urbanas: Inscripcion escolar: Efectos positivos de nifios y nifias en
primaria y en nifios de secundaria y nivel medio superior. Incremento de
las tasas de inscripcion para la edad de 6 afios en 2002 (7 en 2003), en 7,7%
para nifias y en 13,3% para nifios. Progresion escolar: Impacto positivo en
el corto plazo en las nifias y nifios en areas urbanas, dependiendo de la edad.
Disminuye las tasas de abandono significativamente en 23,7% en nifios de
15-18 afios en 2002. Logro escolar: Aumentaron los niveles de logro
educativo de 0,12 a 0,20 grados para nifios que en 2002 tenian de 8 a 18
afios de edad. Desempefio extraescolar: La evaluacion a corto plazo en las
areas urbanas muestra un aumento en la cantidad de tiempo que los nifios
y jovenes dedican a sus tareas escolares después de la escuela.
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Autor/afio | Método de Evaluacion Algunos resultados en Educacion
Datos: Formularios E1 | ytjlizan datos administrativos sobre pagos de transferencias realizadas
y E2. entre marzo y agosto de 1999 para medir los hogares que recibieron la
E1: Cumplimiento de transferencia.
la corresponsabilidad a | | 4 congicionalidad es importante cuando los estudiantes pasan de primaria
la asistencia escolar. a primer ciclo de secundaria, pero no necesariamente a otros niveles.
E2: del programa. Encuentran que la condicionalidad tiene un efecto més fuerte entre los
estudio depende de nifios que tenian completado e rado, que son los nifios que hacen la
El estudio d ded t letado el 6° grad | h |
una proporcién ransicion de primaria a secundaria. El efecto medio del tratamiento sugiere
De Brauw t d d El efect dio del trat t
y importante de hogares que los hogares que no recibieron el formulario E1 tienen 7,2 puntos
Hoddinott | due informa que nunca | porcentuales menos de probabilidad de inscribirse en la escuela. La no
(2011) ha recibido el recepcion del formulario E1, junto a la falta de conocimiento de las
formulario E1. No condiciones de Progresa, reduce la probabilidad de inscripcién en 9,6
stante, untos porcentuales. La evi ia sugi u ici i S
obstante, la ntos porcentuales. La evidencia ere que la condicionalidad en este
administracion de tipo de programas puede tener efectos positivos sobre una amplia gama de
Progresa indica que indicadores de bienestar. Menos evidencia existe sobre la contribucién de
estas familias los componentes individuales de los programas hacia el logro de estos
recibieron las resultados. Se demuestra que a falta de los formularios E1 los nifios reducen
nsferencias. abili sistir a la escuela y se reduce alin mas cua Sté
transferencia la probabilidad de asistir a la escuel e reduce aiin mas cuando estan en
Método: PSM el periodo de transicion al primer ciclo de escuela secundaria.
Evalla la efectividad del Programa en la educacién y el trabajo en jovenes
adolescentes, especificamente en nifios y nifias entre 6-20 afios en el afio
Datos: Encuesta de 2002 cuando el Programa fue introducido en las zonas urbanas. Aumentos
evaluacién urbana en el logro escolar a través de la matricula escolar, menores tasas de
(Encelurb) de 2002 y repeticion y menores tasas de abandono escolar. Sus hallazgos sugieren que
dos rondas de el Programa a corto plazo aumenta la asistencia escolar y el nivel de
Behrman seguimiento de 2003 y instruccién, no obstante, a largo plazo podria conducir a menor asistencia
et al 2004. La linea base fue | €N edades mas avanzadas. Los impactos identificados en las areas urbanas
(201'2) aplicada antes del son similares a los encontrados en las evaluaciones realizadas en las areas
inicio del programa rurales en las fases iniciales del Programa. En términos de género, los
durante el afio escolar resultados sugieren que las subvenciones ligeramente superiores en nifias
2011-2012 que en nifios de 7-12 afios no estan generando grandes diferencias en los
, impactos de género. Se observa una significativa disminucion en el trabajo
Meétodo: PSM y DD : : ‘ 110 = : : :
juvenil que varia entre 7-13% en nifios. Proponen introducir cambios en el
nivel de la subvencién en grados mas bajos o bien aumentar el nivel de
pagos a los niveles mas altos.
Muestreo polietapico y L . L L P
Las inasistencias han disminuido y es estadisticamente significativo. Las
por conglomerados T i o -
(julio-sept/2009): enfermedades representan el 80% y es el principal motivo de inasistencia
Martinez impacto de Progresa escolar. El reducido impacto en la disminucion de asistencias a las escuelas
(2012) en la disminucion de la | €N las zonas de estudio se debe a diversos factores asociados a las
inasistencia a la caracteristicas del contexto. Los resultados del PSM sefialan que Progresa
escuela no genero impactos en la disminucion de inasistencias a las escuelas en los
, hogares beneficiarios de las zonas urbanas del noroeste de México.
Meétodo: PSM

Fuente: SEDESOL (1999); Schultz (2001); Parker (2003); De la Torre Garcia, R. (2005); De Brauw y Hoddinott
(2011); Behrman et al. (2012); Martinez (2012).

Gracias a la estrategia seguida en el disefio del Programa, ha sido posible el seguimiento y la
evaluacion permanente del mismo, lo que ha permitido la generacion de abundante informacion,
de cara a mejorar sus resultados. SEDESOL (1999) realiza la primera evaluacion que retne los
resultados e impactos de Progresa®” tras afio y medio en funcionamiento, en tres componentes del
Programa: Educacion, Salud y Alimentacion.

Los resultados revelan impactos positivos en diferentes aspectos del consumo (las familias en
situacion de pobreza extrema destinan alrededor del 73% de su gasto a la compra de alimentos).

7 Ahora Prospera.
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Ademas, encuentran que el Programa reduce la participacion del trabajo infantil de los nifios
varones, particularmente los que tienen edad para cursar secundaria.

Por otra parte, De la Torre Garcia (2005) muestra que, a medio plazo, el Programa reduce la
probabilidad de trabajo infantil en nifios con edades comprendidas entre 10 y 14 afios, en 1997.
Asimismo, identifica efectos positivos sobre el consumo rural en torno a un 22%, y en el consumo
mensual de alimentos, en las areas urbanas, que pasa de un 7,5% a un 12,3%,. En el &mbito
nutricional, para los afios 1999, 2000 y 2003, observan una reduccién en la prevalencia de anemia
de un 10,6% en nifios de 0 a 12 meses de edad. Més del 95% de los nifios de 6 a 23 meses de
edad, en zonas urbanas, presentaron pesos adecuados, mostrando un aumento en el indicador talla-
edad y acercandose a la mediana de la poblacién de referencia. En conclusién, la evaluacion
sugiere que Oportunidades tiene impactos positivos en distintas areas.

Rodriguez Oreggia y Freije Rodriguez (2009) indican que una de las fortalezas del Programa
radica en los efectos positivos sobre la insercion laboral, en la medida en que se incremente la
educacion de sus beneficiarios. Ademas, los jévenes participantes que recibieron los apoyos al
menos seis afos, con escolaridad de primaria y secundaria, incrementaron sus salarios en un 12%
y un 14%, respectivamente, con relacion a los no participantes.

Algunos de los resultados més destacables de los impactos en educacidn se presentan en la Tabla
2.9. Las investigaciones ponen de relieve la existencia de impactos positivos en los principales
indicadores educativos (SEDESOL, 1999; Schultz, 2001; Parker, 2003; De la Torre Garcia, 2005;
De Brauw y Hoddinott, 2011; Behrman et al., 2012; Martinez, 2012). EI Programa tiene efectos
positivos sobre la matricula escolar y la reduccién en el nimero de alumnos que abandonan el
ciclo escolar; también presenta efectos significativos en la reduccion de las tasas de reprobacién,
impactos positivos en el progreso escolar de las nifias y nifios, dependiendo de la edad, y en el
aumento en la cantidad de tiempo que los nifios y jovenes dedican a las tareas escolares, aunque
los resultados de impacto a medio plazo, sobre las habilidades escolares, son menos concluyentes
que el resto de los indicadores escolares. Schultz (2001) subraya que, como politica econdmica,
un subsidio a la educacion entre los pobres rurales puede significar una estrategia que puede
reducir la transmision intergeneracional de la pobreza arraigada y promover el crecimiento
econémico a largo plazo. A la luz de los resultados encontrados por De Brauw y Hoddinott (2011),
hay pocos beneficios para condicionar las transferencias a la inscripcion en la escuela primaria,
estando asociados los mas significativos al ingreso en el primer ciclo de escuelas secundarias
(Tabla 2.9).

2.3.2. Brasil

La primera de las evaluaciones realizadas a Bolsa Familia concluye que el Programa tuvo un
éxito razonable, en términos de focalizacidn en los mas pobres, y que los errores de exclusion
fueron bajos. Ademas, se evidencian mejoras en la educacion (mayor asistencia escolar y tasas de
desercion bajas) y reducciones en los niveles de pobreza a corto plazo. Los resultados en la
reduccion del trabajo infantil no fueron concluyentes (World Bank, 2001). La Tabla 2.10 recoge
algunas de las evaluaciones de impacto realizadas al Programa Bolsa Familia.

Bourguignon et al. (2003) realizan un ejercicio de microsimulacion ex-ante, con la Encuesta a
Hogares de 1999. Sus resultados sefialan que el Programa reduce la incidencia de la pobreza en
un punto porcentual.
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El trabajo de Soares et al. (2009) es una evaluacion de tres paises de América Latina (Brasil,
México y Chile), utilizando encuestas con cobertura nacional. En cada uno de ellos se
descomponen los cambios en el indice de Gini para analizar el impacto de las TMC en la
reduccion de la desigualdad. Los resultados para Brasil indican que las transferencias monetarias
condicionadas constituyen el segundo factor determinante, mas importante, de la caida de la
desigualdad entre 1996 y 2004,

Costa Resende y Hermeto (2008) aplican el método propensity score matching para medir el
efecto del Programa sobre el consumo de las familias, desagregandolo por tipo de alimentos. Los
recursos se asignan principalmente a sufragar gastos de alimentacion, educacién, higiene y ropa.
En definitiva, se detecta un efecto positivo de las transferencias monetarias condicionadas en el
consumo de las familias pobres beneficiarias.

Tabla 2.10. Brasil: Evaluaciones de impacto de Bolsa Familia

Autores y afio

Datos y metodologia

Principales resultados

Bourguignon et

Datos: Encuesta a Hogares de
1999 (National Household
Survey, PNAD).

El disefio del programa reduce la incidencia de la pobreza en un
punto porcentual. Sus estimaciones destacan que se trata de un

Portela (2004)

Método: Propensity Score
Matching (PSM).

al. (2003) | Método: Modelo de micro- programa atractivo para jovenes que no han sido escolarizados.
simulacién ex-ante, modelo de
eleccion discreta (logit).
Datos: Microdatos a nivel de . s . .

Cardosoy hogar del Censo de 2000. Positivo y significativo sobre la asistencia escolar. Efecto

promedio del tratamiento del 3% sobre la asistencia escolar. No
tiene efectos significativos sobre el trabajo infantil.

Encuesta Nacional a Hogares

Impacto sobre el trabajo infantil. El estudio se efectud para
cuatro grupos de edad, por areas y género. La probabilidad de
reducir el trabajo infantil en nifias de 6 a 10 afios gracias al
Programa es de 0,6 puntos porcentuales en areas urbanas y de 4

y Gasto, ENIGH, 1996 y
2004).

Meétodo: Descomposicién de
los cambios en el Indice de
Gini

Ferroetal. | pNAD, 2003). puntos porcentuales en areas rurales (no significativo). En zonas
(2007) Método: PSM rurales, y para edades de 11 a 15 afios, se reduce el trabajo
infantil en nifias en un 12,9% y en nifios en un 4,8%.
Conclusion. El Programa es mas eficaz en reducir el trabajo
infantil en nifias que en nifos.
Datos: Encuestas de ingreso Los tres paises estan marcados por una alta desigualdad. La
de tres paises: Brasil (Encuesta | cantidad total transferida por los programas de TMC:
go%zg)}agilplzlé@’ 19t95 y Chile: casi cero.
; Chile (Encuesta - .
Socioecondmica CASEN, México y Brasil: 0,5%.
Soaresetal. | 1996y 2003); y México En México y Brasil, las TMC fueron el segundo factor
(2009) (Encuesta Nacional de Ingreso | determinante més importante de la caida de la desigualdad entre

1996 y 2004.

En los tres paises, por su orientacion, las TMC son una forma de
reducir la desigualdad a un bajo coste.

(Costa Resende
y Hermeto,
2008)

Datos: Encuesta de
Presupuestos Familiares (POF)
2002-2003.

Método: PSM

Los resultados indican que mas del 60% de las transferencias se
gastan en la compra de alimentos y otra parte se dedica a
sufragar gastos de ropa, higiene personal y servicios de belleza.
El gasto en educacion tiene valores positivos y significativos.
No es significativo el consumo de tabaco y alcohol.
Considerando que la cantidad media anual recibida por estas
familias es de 347,53 reales brasilefios, se puede inferir que
aproximadamente el 85% de esta se utiliza para gastos
generales. Los resultados estimados indican un efecto positivo
de las transferencias monetarias en el consumo de las familias
pobres beneficiarias.
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Autores y afio Datos y metodologia Principales resultados
Los impactos estimados son significativos para los siguientes
niveles:
Datos: Censo Escolar de Grados 1-4: Un |ncrement(_) de_l 2,8% en la matricula escolar; la
Brasil: 1998-2005. tasa de desercion escolar disminuye en 0,31puntos porcentuales;

, e incrementos en las tasas de promocién escolar de 0,53 puntos
Glewwe y Método: Panel de datos (con

- e orcentuales.
Kassouf (2011) | efectos fijos) y estimacion del P )
efecto medio del tratamiento | ©rados 5-8: Incremento de la matricula en un 3,2%, reduce las

(ATE). tasas de abandono en 0,27 puntos porcentuales y la transicion de

grado en 0,28 puntos porcentuales. El efecto a largo plazo de la
Bolsa Familia parece ser el aumento de la matricula de los
participantes en un 18%.

Estudian cuatro variables clave: matricula, aprobado, repeticion,
y desercion escolar en nifios en edad escolar de 6 a 17 afios. El
Programa aumenta la participacion escolar de las nifias en 8,2
puntos porcentuales y no hay efectos en la participacion de los
nifios. Hay un aumento débil en la tasa global de matricula del
De Brauw et al Datos: Encuestas de 2005y | 4,5%. En la transicion escolar en niffas de areas rurales en

(2015) " | 2009. edades comprendidas entre 15 y 17 afios (22,5 puntos

Método: PSM porcentuales) y en nifias de 6 a 14 afios de 16,4 puntos

porcentuales. No hay impacto en la transicion en &reas urbanas
o rurales para los nifios. Hay un aumento de 10,5 puntos
porcentuales en la repeticion de grados. La diferencia entre
nifios y nifias en las tasas de promocion escolar no es
estadisticamente significativa.

Fuente: Bourguignon et al. (2003); Cardoso y Portela (2004); Costa Resende y Hermeto (2008); Ferro et al. (2007);
Soares et al.(2009); Glewwe y Kassouf (2011); De Brauw et al. (2015).

En cuanto al impacto del Programa en el &mbito educativo, son varias las evaluaciones realizadas.
Concretamente, Cardoso y Portela (2004), utilizando también la técnica de propensity score
matching, encuentran un impacto positivo y significativo sobre la asistencia escolar y ningln
efecto sobre el trabajo infantil. No obstante, Ferro et al. (2007), mediante la misma técnica y sub-
grupos de edad, concluyen que, para nifias de 6 a 10 afios, el Programa tiene la probabilidad de
reducir el trabajo infantil en 0,6 puntos porcentuales en areas urbanas y en 4,0 puntos porcentuales
en areas rurales. En el caso de nifias rurales de 11 a 15 afios, la probabilidad de reducir el trabajo
infantil es de un 12,9%, y en nifios de un 4,8%, respectivamente. EI Programa es més eficaz en
reducir el trabajo infantil en nifias que en nifios.

Evaluaciones de nueva generacion son las realizadas por Glewwe y Kassouf (2011) y De Brauw
et al. (2015), también en el &mbito del impacto en los indicadores educativos. El primero utiliza
datos de panel (con efectos fijos) a partir del Censo Escolar de los afios 1998 a 2005. Los impactos
estimados son significativos para los siguientes niveles: en los grados 1° a 4° el Programa
incrementa en un de 2,8% la matricula escolar, disminuyendo la tasa de desercion escolar en 0,31
puntos porcentuales. También se detectan aumentos en las tasas de promocion escolar de 0,53
puntos porcentuales. Para los grados 5% a 8°, el Programa aumenta la matricula en un 3,2%, reduce
las tasas de abandono en 0,27 puntos porcentuales e incrementa la transicion de grado en 0,28
puntos porcentuales. El impacto a largo plazo de Bolsa Familia parece ser el aumento de la
matricula de los participantes en un 18%.

Por su parte, De Brauw et al. (2015) utilizan encuestas de 2005 y 2009, aplicando la técnica de
propensity score matching. Estudian el comportamiento de cuatro variables educativas: matricula,
aprobado, repeticidn y desercién escolar para nifios de edades comprendidas entre 6 y 17 afios
(edad escolar). El Programa aumenta la participacion escolar de las nifias en un 8,2%. No hay
impacto en la matricula de los varones, mientras que la tasa global de matricula se ha
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incrementado en un 4,5%. Ademas, obtienen un aumento significativo en las calificaciones de las
nifias de 6 a 17 afios (10,4%), siendo mayores los incrementos en las de 15 a 17 afios (20,9%).

Los impactos en la repeticion escolar tienden a ser positivos. Hay un aumento de 10,5 puntos
porcentuales en la repeticion de grados en nifios de 6 a 14 afios y una reduccién de 6,9 puntos
porcentuales en la desercion escolar para nifios de 15 a 17 afios en areas urbanas. En las areas
rurales, para esa misma franja de edad, el indicador cae 9,6 puntos porcentuales en nifias, sin
embargo, no es estadisticamente significativo.

2.3.3. Chile

La primera evaluacion de impacto es realizada (Galasso, 2006) aporta diversos resultados
socioeconémicos sobre un conjunto de datos no experimentales. Para ello, se utiliza el Panel de
Datos de Chile Solidario y la Encuesta CASEN 2003. Los resultados solo abarcan el impacto a
corto plazo de la intervencién, puesto que la evaluacidn se realiza transcurridos los dos primeros
afios de vigencia del Programa. A pesar del corto espacio de tiempo que lleva el Programa
aplicandose, se encuentran impactos significativos en los programas de educacion y salud, en los
subsidios monetarios, en los programas de empleo y en los de mejora de la vivienda. Es relevante
el papel que desempefia el apoyo psicosocial en aumentar el conocimiento de los servicios
sociales en la comunidad (Tabla 2.11). De igual forma, los resultados educativos sugieren
aumentos significativos en la probabilidad de que los nifios de 4 a 5 afios se matriculen en el nivel
preescolar. Asimismo, las tasas de matricula escolar de nifios entre 6 y 15 afios mejoran entre un
7% y un 9% con relacién a la no participacion.

Tabla 2.11. Chile: Evaluaciones de impacto de Chile Solidario

Autor /afo

Datos y Metodologia

Principales resultados

Galasso (2006)

Datos de Panel de Datos
Chile Solidario. Encuesta
Casen 2003. Periodo de
estudio: 2003-2004.

Meétodo: Regresion en
discontinuidad a partir de la

Encuesta a Hogares de 2000.

Efecto significativo en los programas de educacion y salud, los
subsidios monetarios, los programas de empleo y de mejora de la
vivienda. Papel fundamental que juega el apoyo psicosocial al
aumentar el conocimiento de los servicios sociales en la
comunidad.

No se encuentra evidencia de que el Programa haya mejorado los
resultados en empleo e ingreso de los hogares.

Perticara (2007)

Datos de Panel de Datos
Chile Solidario. Encuesta
Casen 2003. Periodo de
estudio: 2003-2006.

No encuentra evidencia de que Chile Solidario haya mejorado la
insercion laboral, ni la capacidad de generacién de ingresos de las
familias urbanas. Impacto significativo en el acceso de las familias
a programas de vivienda y de intermediacion laboral, y mejoras en
indicadores de educacién y salud.

Carneiro y
Galasso (2009)

Datos del Panel Chile
Solidario: Casen 2003 y
datos administrativos: Ficha
CAS! Periodo de estudio:
2003-2006.

Método: Regresion en
discontinuidad y DD

Los resultados del Programa en el apoyo psicosocial son mixtos
(positivos y negativos) a problemas de medicion. El principal
efecto positivo se encuentra en el empleo, el ingreso, la pobreza e
indigencia, que se reduce en 20% en areas rurales impulsado por la
activacion del trabajo de conyuges en familias biparentales.

Resultados notables en la participacion del trabajo femenino. Los
resultados muestran que la primera cohorte de participantes exhibe
en promedio un impacto positivo, pero pequefio, en las
dimensiones de empleo y vivienda. A nivel de ingresos los
resultados son ambiguos. El impacto sobre el ingreso auténomo es
negativo.
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Autor /afio Datos y Metodologia Principales resultados

Base de datos: Fichas CAS

para la primera cohorte de

. participantes cuyo ingreso se

Larrafiaga etal. | yroqyce en el afio 2002
(2009) (2002-2006): Datos

administrativos.

Método: DD y PSM

Los participantes de la primera cohorte exhiben ganancias
absolutas en las tres dimensiones analizadas: ingresos auténomos,
empleo y vivienda.

Encuesta de Panel de Chile

Solidario (CHSP) Los resultados iniciales, usando el Panel de Chile Solidario,

longitudinal. Tres rondas sugieren que el Programa ha tenido efectos positivos sobre el
Hoces de la | 2003, 2004 y 2006, bienestar psicosocial y en la adopcion de subsidios y programas
Guardiaetal. | complementada con la sociales.

2011
(2011) En’cuesta CASEN 2003. Utilizando datos administrativos, se encuentran efectos positivos y
Método: PSMy DD. significativos en las variables de empleo.

L Comités de Asistencia Social. Actualmente se denomina Ficha Social (FS).
Fuente: Elaborado a partir de: Galasso (2006); Perticara (2007); Carneiro y Galasso (2009); Larrafiaga et al. (2009);
Hoces de la Guardia et al. (2011).

Un aspecto relevante, que resalta el autor, es la fortaleza institucional de Chile en los municipios
y laamplia gama de servicios sociales que tienen los chilenos a su disposicion, hecho que dificulta
la extrapolacion de los resultados del estudio al resto de paises de América Latinay el Caribe.

Perticara (2007) llega a resultados similares, al no encontrar en su estudio evidencia de que el
Programa haya mejorado la insercion laboral ni la capacidad de generacidn de ingresos.

Otra de las evaluaciones realizadas es la que se debe a Carneiro y Galasso (2009), que amplian el
periodo de estudio hasta el afio 2006. Sus resultados indican que el Programa induce a un
incremento significativo en la utilizacion de los servicios publicos. Hay signos leves en cuanto a
los efectos sobre el ingreso en las cohortes mas jovenes (de 18 a 35 afios). No obstante, la
medicion con datos administrativos no es tan significativa. El principal efecto positivo lo
encuentran en el empleo y en el ingreso, con una reduccion del 20% en la pobreza (Tabla 2.11).

Larrafiaga et al. (2009), con datos administrativos procedentes de las Fichas CAS, aplican la
técnica combinada de diferencias en diferencias y propensity score matching y descubren que los
participantes de la primera cohorte (aquella que ingresa durante el afio 2002) exhiben en promedio
un impacto positivo pero pequefio en las dimensiones de empleo y vivienda atribuibles al
programa Chile Solidario. Por otra parte, el impacto es negativo en la dimension de ingresos
autobnomos, asi como en la reduccion de los efectos del Programa después de los 2-3 afios de la
intervencion para la primera cohorte. Es posible que una fraccion de los hogares tratados tenga
un retroceso, una vez se retira el apoyo psicosocial, lo que puede ser cierto sobre todo en hogares
que no logran desarrollar un nivel de autonomia suficiente en la fase de apoyo (Tabla 2.11). Los
participantes de la primera cohorte de Chile Solidario muestran mejoras absolutas en todas las
dimensiones del bienestar analizadas en el trabajo, asi como para la casi totalidad de los subgrupos
estudiados. Sin embargo, las ganancias se reducen o desaparecen cuando se realiza la
comparacion con el grupo de control.

Hoces de la Guardia et al. (2011) realizan una evaluacion utilizando una combinacion de datos
(Encuesta de Panel de Chile Solidario longitudinal CHSP, rondas 2003, 2004 y 2006,
complementada con la Encuesta CASEN 2003) y para el analisis del apoyo psicosocial se efectian
estimaciones de corte transversal en el afio 2006. Subrayan que la utilizacion de esta metodologia
fue necesaria debido a las deficiencias encontradas en el Panel de Chile Solidario, por lo que fue
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preciso fusionar datos administrativos que produce un panel de 7 rondas de casi un millén de
registros en cada una de ellas. No obstante, esta exploracion también presentaba algunas
limitaciones como errores de muestreo.

Los resultados iniciales usando el Panel de Chile Solidario ponen de manifiesto que el Programa
tuvo efectos positivos sobre el bienestar psicosocial. Los autores declaran su pesar por las
deficiencias de los datos, en particular por la falta de una linea base de referencia, ya que la
evaluacion se disefia después de la puesta en marcha del Programa, situacion que resta
credibilidad a las estimaciones. En sentido estricto, no hay posibilidad de distinguir si los grupos
de tratados y no tratados presentaban diferencias antes de la puesta en marcha del Programa o si
son producto de la intervencion (Tabla 2.11).

Se debe afiadir que las evaluaciones se llevan a cabo un afio después del comienzo de la ejecucion
del Programa, por lo que una de las dificultades es la carencia de datos de linea base. Hoces de la
Guardia et al. (2011) plantean que, en el ambito de la evaluacion de politicas publicas, es
conveniente documentar la toma de decisiones, disefiar la l6gica de intervencion, el definir
adecuadamente los cuestionarios, y contar con una linea base, entre otros aspectos, que pueden
constituir una guia para evaluaciones futuras, en otros contextos de la region?®.

De hecho, algunos autores han sefialado que las evaluaciones de Chile Solidario no son muy
satisfactorias (Larrafiaga y Contreras, 2010). El disefio de la evaluacion estuvo a cargo del
Ministerio de Planificacion Social (MIDEPLAN), conjuntamente con el Banco Mundial, para lo
cual elaboraron una base de datos denominada Panel Chile Solidario, que es una encuesta de
seguimiento de un grupo de tratados y de control, que toma en consideracion a quienes ingresaron
en el primer afio y medio de implementacién del Programa. El Panel tiene problemas que afectan
a su utilidad como base de datos para evaluar los resultados de Chile Solidario: la linea base se
levantd en el afio 2003, cuando Chile Solidario estaba ya funcionando, de modo que no hay una
adecuada distincion “antes-despules” de los efectos del Programa. Sin embargo, tres de las cuatro
evaluaciones que se analizan en esta investigacion lo usan.

Por otra parte, Larrafiaga et al. (2012) subrayan que las evaluaciones cualitativas de Chile
Solidario demuestran que el apoyo psicosocial desempefia un papel importante en el desarrollo
de capacidades de las familias que viven en situacion de extrema pobreza; no obstante, es un
enfoque insuficiente para generar ganancias sustanciales en el empleo o los ingresos. En su
opinién, este hecho obedece a la debilidad existente en la oferta publica de programas de
formacion orientados a la creacion de pequefios negocios y microempresas, que es uno de los
retos institucionales que afronta la politica publica en Chile. En este sentido, existe la necesidad
de disefiar programas dirigidos a las familias en extrema pobreza que promuevan su autonomia
econdmica a corto plazo.

2.3.4. Colombia

La primera evaluacion de impacto es realizada por el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) de Colombia, en colaboracion con el Banco Mundial y el Banco Intermericano de

18 El Panel Chile Solidario no ha sido de acceso publico y las evaluaciones de impacto, basadas en estos
datos, realizadas hasta la fecha, han sido elaboradas por el Ministerio de Planificacion Social de Chile.
Ello explica que se cuente sdlo con tres estudios, que utilizan esta informacion, sin que ninguno de
ellos haya sido publicado hasta la fecha (Larrafiaga y Contreras, 2010).
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Desarrollo. Se inicia en el afio 2002 y fue programada para tres afios. Se utilizan tres encuestas de
panel de datos!®, realizadas en 122 municipios colombianos, en los afios 2002, 2003 y 2006.
Metodolbgicamente fueron adoptadas dos métodos de evaluacién: seleccion por observables y
diferencias en diferencias (DD). Los hallazgos més significativos revelan impactos positivos en
los objetivos del Programa (nutricion, salud, educacién y reduccién de la pobreza), que se recogen
en la Tabla 2.12. Los resultados encontrados en la asistencia escolar, indican que el mayor
impacto se encuentra en el nivel de educacidn secundaria. En el grupo que asiste a la escuela
primaria, el impacto esta entre 1,89 y 1,99 puntos porcentuales en el area rural y no se detecta
impacto en la urbana.

Tabla 2.12. Colombia: Evaluaciones de impacto de Familias en Accion

Autor/afio

Meétodo de Evaluacién

Principales resultados

Datos: Tres encuestas de
panel de datos llevadas a
cabo a 122 municipios

colombianos en los afios

Educacidon: Impactos positivos en las tasas de asistencia escolar para la
mayoria de los grupos de edad. EI mayor impacto corresponde a secundaria,
situandose en las areas urbanas entre 5,12 y 4,97 puntos porcentuales y en
las zonas rurales entre 7,21 y 7,67.

Nutricién: Impactos positivos en la frecuencia de consumo de alimentos en
nifios mas pequefios (24 a 47 meses). Existencia de impactos positivos en la
situacion nutricional de los nifios menores de 7 afios, especialmente de la
zona rural. Reduccién de un 9% en la tasa de desnutricién cronica (talla por
edad), reduccion de un 6% en la tasa de desnutricién global (peso para la
edad) en nifios menores de 3 afios. En los controles de crecimiento de nifios
de 36 a 83 meses, se observd en areas urbanas un efecto del 44% y en los
rurales del 20%. No se observo impacto significativo en el nivel de

y 65 de control.
Método: DD

DNP 2002, 2003 y 2006 (57 | vacunacion con DTP, pero son altas las coberturas en los municipios
(2008) | tratados y 65 de control). | estudiados.
Método: Seleccion por | Pobreza: Impactos en la distribucion del ingreso mejorando la situacion de
observables y diferencias | 10s mas pobres entre los pobres. Reduccion de la incidencia de pobreza y el
en diferencias (DD). efecto del Programa en ambas zonas, especialmente en la urbana (17,1%),
ya que en la rural el impacto fue del 5,5%.
Consumo: Impactos positivos y significativos en el consumo de los hogares
del &rea rural en ropa y zapatos para nifios, y en educacion en zonas urbanas.
Se observo un efecto importante y significativo en el consumo de proteinas
en ambas zonas y de cereales en la zona rural.
Trabajo infantil: Causa una reduccion en las tasas de participacion laboral
de nifias de 10 a 17 afios en &reas urbanas y rurales y una reduccion en la
participacion de nifios de 10 a 17 afios en zonas rurales (5,5%).
Datos: Muestra
Attanasio represer)t,at.iva de Incremento del 15% en el consumo total en zonas urbanas y rurales. Efecto
y Mesnard evaIL_Ja_mpn.. 122 positivo sobre el consumo de alimentos representa el 72%. El Programa cred
(2006) municipios: 57 tratados | un efecto redistributivo favorable en los nifios, y no tuvo efectos

significativos en el consumo de articulos para adultos.

19 Fueron entrevistados, en el afio 2002, un total de 11.462 hogares, en 2003 10.742, y en el periodo 2005-
2006 9.566 hogares, distribuidos equilibradamente entre zonas urbanas y rurales (DNP, 2008).
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Autor/afio

Meétodo de Evaluacion

Principales resultados

Utilizan la muestra
estratificada utilizada en
Attanasio y Mesnard

Encuentran que las mujeres tienen mas probabilidad de estar matriculados
en la escuela. A su vez, niveles educativos altos en los padres, estan
asociados a mayor probabilidad de matricula escolar. Aumenta la matricula
escolar en los nifios de 14-17 afios entre un 5% y un 7%. Efectos marginales

Attanasio (2006), y DNP (2008): mas intensos se dan en las zonas uy?anas donde la asistencia escola}r aumenta
etal. 112 municipios: 57 en’tre 3,8 hE)ras por dia para los nifios mayores y 4.5 horas por dia parawlos
(2010) | tratados y 65 de control. | Mas pequefios. En zonas rure_1|~es el |/nc_r,emento es de una hora para los nifios
, mayores y de 2,5 horas en nifios mas jovenes. En cuanto a los efectos en el
Método: (DD) trabajo doméstico, se detecta una reduccion de 10-13 puntos porcentuales
combinado con (PSM). | gesnués de la participacion en el Programa y una reduccién del tiempo
dedicado al trabajo doméstico.
Educacidn: Incrementa la probabilidad de asistir al centro educativo en casi
un 4% en los nifios de entre 8 y 17 afios. Tiene un impacto en la poblacién
masculina (la poblacion femenina incrementa su probabilidad de asistir en
La encuesta de linea casi 4,5 puntos porcentuales). No tiene efectos sobre la poblacidn que asiste
base se llevaacaboen | a primaria. En la escuela secundaria incrementa la probabilidad de asistir a
2007. 6 modulos sobre | establecimientos educativos entre 4,5 y 5,2 puntos porcentuales. Salud: El
informacion - resultado méas importante y ademas significativo con los tres métodos de
socioecondmica. evaluacion es la mejora en la asistencia a los controles de crecimiento.
Datos: Grupo de Nutricién: Se puede apreciar que los impactos percibidos del Programa
Aguilary comparacion integrado | Familias en Accién en los indicadores de nutricion correspondieron casi
Siza | PO beneficiarios del exclusivamente al mayor consumo y a la variedad de alimentos. En los
(2010) Programa y los grupos indicadores de lactancia y nutricibn no se perciben impactos

de control por hogares
que eran elegibles pero
que no fueron inscritos.

Meétodo: Diferencias en
Diferencias (DD)
combinado con PSM.

estadisticamente significativos, lo cual es consistente con el tamafio de la
muestra y el reducido tiempo que hubo entre la linea base y el seguimiento.

Consumo: Muestra efectos importantes en el aumento del consumo
mensual de los hogares, en particular el de productos relacionados con los
objetivos directos del Programa: alimentos ricos en proteinas y ropa y
calzado para nifios. Los resultados encontrados en Medellin muestran
efectos positivos sobre el consumo total de aproximadamente 63.000 pesos
en el primer afio de haberse implementado el Programa. EI Programa no
tiene efectos sobre los gastos en educacidn. Se obtienen efectos para el gasto
de vestuario y calzado, en particular el que es para nifios y jovenes.

Fuente: Elaborado a partir de Attanasio y Mesnard (2006); DNP (2008); Aguilar y Siza (2010); Attanasio et al. (2010).

Attanasio y Mesnard (2006) analizan el impacto a corto plazo del programa Familias en Accién
sobre el consumo y sus componentes. El estudio se basa en la comparacion del resultado de
variables de interés como el consumo entre hogares. Construyen una muestra representativa
estratificada de los municipios tratados y no tratados, en el afio 2002 y 2003. Utilizan el método
de diferencias en diferencias (DD), aproximando las diferencias observables a nivel individual y
de la ciudad, con el objetivo de explicar el efecto del Programa en caracteristicas observables.
Los autores encuentran un incremento del 15% en el consumo total en zonas urbanas y rurales,
resultados que son comparables con los obtenidos por otras investigaciones realizadas para otros
paises como México (De la Torre Garcia, 2005). El efecto sobre el consumo de alimentos
representa el 72%. Ademas, concluyen que el Programa creé un efecto redistributivo favorable
en los nifios, y no tuvo efectos significativos en el consumo de articulos para adultos.

Por su parte, Attanasio et al. (2010) ratifica y extiende los resultados contenidos en Attanasio y
Mesnard (2006). El estudio analiza los efectos del Programa en la matricula escolar y en el trabajo
infantil. Para tal finalidad, utilizan las encuestas de panel de datos antes descritas. Sus resultados
mas relevantes sugieren que el Programa aumenta la matricula escolar en los nifios de 14 al7
afios, entre un 5% y un 7%. Ademas, hallan efectos no despreciables en jovenes, a pesar de los
elevados niveles de la matriculacion escolar. En cuanto a sus efectos en el trabajo infantil, se
detecta una reduccion de entre un 10% y un 13%, después de la participacion en el Programa, y
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una reduccion del tiempo dedicado al trabajo infantil. Ademas, encuentran que los niveles
educativos mas altos en los padres estan asociados a una mayor probabilidad de matricula escolar.

Aguilar y Siza (2010) realizan una evaluacion de Familias en Accion, en el marco de laampliacion
del Programa a las comunas vulnerables de la ciudad de Medellin, siendo su objetivo determinar
su impacto en esta ciudad en los componentes de educacion, salud, nutricién y consumo. Los
resultados mas significativos se resumen en la Tabla 2.12. Tras un afio de intervencion, la
investigacion detecta un impacto de 3,9 puntos porcentuales sobre la probabilidad de asistencia
escolar para toda la poblacion en edad escolar (8 a 17 afios de edad). Los efectos son positivos en
centros urbanos, para jévenes que se encuentran en el nivel de educacion secundaria. Sin embargo,
no se encuentran impactos positivos en las franjas de edad correspondientes a educacién primaria.

2.4. Retos pendientes

Los organismos internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) o la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se han hecho
eco de las ventajas y desventajas de las TMC, tras mas de dos décadas aplicandose en numerosos
paises con resultados muy dispares.

Existe cierto consenso en admitir que se trata de instrumentos controvertidos debido a que su
implementacion es compleja y que adn existen retos pendientes que sera preciso abordar en un
futuro inmediato, a fin de mejorar el disefio y los impactos atribuibles a estas intervenciones
dirigidas a luchar contra la pobreza.

Si los gobiernos aspiran a crear una nueva generacion de programas de TMC deberian garantizar
su eficacia de cara al cumplimiento de su doble objetivo: reducir la pobreza y contribuir a la
formacion de capital humano.

Entre los retos de futuro se pueden citar, entre otros, los siguientes:

= Estas intervenciones estan lejos de ser una panacea, siendo preciso profundizar en los
procesos politicos en los que se insertan. También existe preocupacion por su disefio
inadecuado que conduce a problemas de ejecucién con posterioridad.

Concretamente, es preciso prestar atencion a parametros clave como: los tipos y
combinaciones de focalizacion y condicionalidad; las pespectivas para el fortalecimiento
del suministro de bienes y servicios; y los procedimientos administativos que han de
responder a realidades y circunstancias cambiantes. Estos ultimos deben ser lo
suficientemente simples para que los beneficiarios los comprendan y, a su vez, sélidos
frente al clientelismo y la corrupcién.

En los paises en desarrollo, las TMC podrian generar dos tipos de corrupcion:

(i) la burocracia que supone la gestion de estos programas, dados los elevados costes
administrativos y tecnolégicos que implica su implementacion; y

(ii) el desvio de recursos, por parte de los politicos, para comprar el apoyo de los
ciudadanos.

Estos programas requieren inversiones en infraestructuras y servicios (agua, educacion,
vivienda, salud, transporte, entre otros) para asegurar que el suministro sea capaz de
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responder a la creciente demanda generada con el incentivo de las transferencias. En esta
linea, deben tenerse en cuenta, entre otros, los siguientes aspectos:

(i) Es preciso determinar si la oferta de servicios publicos, como centros escolares y de
salud, estan disponibles en calidad y cantidad suficiente para absorber una mayor
demanda.

(i) Hay que verificar la capacidad de ejecucion de las instituciones encargadas de velar
por el bienestar social de los grupos vulnerables; es decir, si son suficientemente
fuertes como para gestionar las complejidades inherentes a programas de esta
naturaleza.

(iii) Es conveniente determinar los beneficios de las condicionalidades y saber si
compensan los costes administrativos que conllevan.

¢Hasta cuando una familia debe ser beneficiaria de un programa de transferencias
menetarias condicionadas? ¢Cual es el momento oportuno para que una familia deje de
serlo? Esta cuestion debe ser abordada cuidadosamente, a partir del disefio objetivo de
estrategias de salida que permitan garantizar la proteccion de las inversiones en el capital
humano de las familias que salen de un programa. Ligadas a los criterios de salida se
encuentran las recertificaciones, elemento que también debe ser abordado objetivamente,
en vista de que su finalidad es evaluar si las familias han superado o no su condicion de
pobreza extrema.

A largo plazo, la sostenibilidad de estos programas es costosa y su viabilidadad, en gran
medida, es una cuestion de voluntad politica. En el plano econémico, muchos paises
afrontan limitaciones fiscales para financiar programas de transferencias monetarias,
viéndose abocados, en la mayoria de los casos, al uso de financiacion externa y a la
movilizacién de recursos nacionales para sostenerlos. Se requieren reformas fiscales y
reasignacion de gastos ya existentes hacia los programas de transferencias monetarias.

Finalmente, los programas de TMC pueden desempefiar un papel relevante en la lucha
contra la pobreza extrema. Ahora bien, como instrumento politico, deben formar parte de
una estrategia integrada de politica econémica dirigida a erradicar la pobreza y la exclusion
social.
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CAPITULO 3. LA EVALUACION DE POLITICAS
PUBLICAS

Los sistemas de evaluacion surgieron hace afios en el ambito empresarial, fundamentalmente,
privado, dando lugar a lo que hoy se denomina gestion evaluativa. Sin embargo, esta filosofia ha
ido calando, paulatinamente, en el sector publico que hoy se ve en la necesidad de aplicar estos
sistemas en un intento de alcanzar mayores niveles de eficacia y eficiencia en la gestion y
aplicacién de unos recursos financieros cada vez mas restringidos ante la necesidad de controlar
los niveles de déficit pablico. A ello habria que afiadir la creciente demanda de informacion sobre
las actuaciones publicas, por parte de los ciudadanos, que exigen una mayor capacidad de control
sobre aquéllos que gestionan el dinero publico. En consecuencia, las razones que determinan la
distribucién de estos recursos, asi como el éxito o fracaso de las diferentes intervenciones llevadas
a cabo, deben ser explicadas y justificadas.

En este Capitulo se aborda el marco teérico y conceptual propio del ambito de la evaluacion de
las politicas publicas, prestando especial atencién a la evaluacién de impacto y, en concreto, a las
técnicas de emparejamiento utilizadas para construir un escenario contrafactual, en particular el
propensity score matching (PSM), que es la técnica utilizada para realizar una parte del analisis
empirico de esta investigacion, cuyos resultados se presentan en el Capitulo 6.

3.1. La necesidad de evaluar las politicas publicas

Durante el periodo comprendido entre la Gran Depresién y la Segunda Guerra Mundial, la
evidencia empirica, en las economias capitalistas, demostr6 que el sistema de libre mercado
adolecia de graves deficiencias para satisfacer las necesidades de los ciudadanos, constituyéndose
este en uno de sus grandes retos. De ahi que el debate econémico haya girado en torno a la
conveniencia o no de que el Estado intervenga en la economia y al papel que este debe desempefiar
(Tomaés Carpi y Sanchez Andrés, 2017).

La corriente de pensamiento liberal, desde los postulados de Adam Smith (1794), defiende que el
Estado debe limitar su intervencion en la economia, ya que “existe una mano invisible ” que logra
el equilibrio automaticamente. En el lado opuesto se sitdan los seguidores del pensamiento
keynesiano que, con una filosofia intervencionista, abogan por influir en la demanda agregada
para combatir el paro (o la inflacion) a través de un aumento (o disminucion) del gasto por parte
del sector publico, de modo que compense la insuficiencia de la demanda privada en momentos
de recesion o depresion econdmica, aunque ello implique un desequilibrio del presupuesto
publico. John Maynard Keynes (1970), en su Teoria General de la Ocupacion, el Interés y el
Dinero, publicada en 1936, manifestd que las modificaciones de la demanda agregada podrian
contribuir a corregir los desajustes entre la oferta y la demanda globales.

Precisamente, la Economia Publica Moderna argumenta que, ante el incumplimiento de los
supuestos fundamentales de la economia neoclésica, se justifica la necesidad de la intervencion
del Estado a fin de garantizar el bienestar de la sociedad, dado que el mercado, por si solo, no es
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capaz de alcanzar una situacion Pareto-eficiente?®. Para Rodrik (2012), los paises que han
progresado mas, y lo han hecho de la forma mas sélida, continuada y estable, econdmica, social
y politicamente, han sido los que se han beneficiado de un sistema de instituciones y politicas
publicas que han cumplido su cometido, bien sea de forma preventiva, correctiva o
compensatoria. Ello redunda en una mayor calidad institucional (rendicién de cuentas,
competencia técnica, escasa corrupcion, mas flexibilidad y mayor control democratico) que se da
mas en economias avanzadas que en los paises en desarrollo.

La existencia de fallos en el mercado® (Atkinson y Stiglitz, 1984; Stiglitz, 2014; Wolf, 1987;
Tirole, 2015) ha venido tradicionalmente a justificar tal intervencién, identificandose los
siguientes:

= problemas de distribucion derivados de las desigualdades creadas por el mercado;

= fallos en la competencia, con la aparicion de monopolios, oligopolios o restricciones
derivadas de pactos o colusion;

= ausencia de mercados de futuros o de riesgos;

= incapacidad del mercado para alcanzar por si solo la estabilidad econémica;

= efectos externos inducidos; y

= existencia de bienes publicos puros, de mérito y de demérito.

De manera que la intervencion del sector publico esta justificada siempre que este actle mas
eficientemente gque el mercado.

La primera consideracion que hay que realizar es que el mercado no alcanza el ideal de la
competencia perfecta®; es decir, existe competencia imperfecta. Los agentes econémicos toman
sus decisiones en funcion del precio, constituyendo este el mecanismo central de asignacion
Optima de los recursos. Para que el sistema de precios asegure un resultado eficiente es necesario
que exista informacidn perfecta; esto es, ninguno de los participantes puede influir en el precio
porgue son precio-aceptantes. Como el mercado fracasa, el Estado debe intervenir para garantizar
la competencia. He aqui la primera razon que justifica el papel del sector pablico en la economia,
eliminando no so6lo la ineficiencia asignativa causada por la existencia de monopolios,
oligopolios, acuerdos colusivos y situaciones de abuso de posicién dominante, sino también en la
distribucion de la renta (Stiglitz, 2014).

En segundo lugar, se encuentran las externalidades o efectos externos a terceros de las decisiones
y acciones de los agentes (individuos, familias o empresas) en el mercado, con efectos
distributivos. Existen muchos casos en los que los actos de una persona o de una empresa afectan
a otras, imponiéndoles un coste pero no se les compensa por ello (externalidad negativa), o en los
que se genera un beneficio a otras, sin recibir retribucion alguna a cambio (externalidad positiva).
Un ejemplo de externalidad positiva lo constituye la educacion obligatoria, pues vivir en una

20 Una situacion Pareto-eficiente significa que nadie puede mejorar sin que al mismo tiempo alguien
empeore (Stiglitz, 1988).

2L Se entiende por fallos del mercado aquellas situaciones en las que el mercado no es capaz de asignar
de forma éptima los recursos (Albi et al., 2000).

22 Entre sus caracteristicas mas significativas se pueden sefalar: la existencia de muchos pequefios
productores en relaciéon con el mercado, el producto es homogéneo, los compradores estan bien
informados, existe libre entrada y salida de empresas, y decisiones independientes tanto de los oferentes
como de los demandantes sin incidencia en el precio.
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sociedad con ciudadanos instruidos beneficia a todos. Por su parte, la emision de gases de efecto
invernadero a la atmdsfera o los efectos del humo del tabaco sobre los fumadores pasivos son
algunos ejemplos de externalidades negativas. En definitiva, la existencia de externalidades
significa que algunos costes y beneficios sociales no figuran en los calculos de los agentes
privados. Los efectos distributivos de las externalidades se manifiestan en una transferencia
ilegitima de valor entre el perjudicado por la externalidad negativa y el que se ha beneficiado al
generarla, lo que supone que a la ineficiencia productiva se le afiade la injusticia social que aquélla
origina. Algo similar sucede cuando se produce una externalidad positiva. De manera que cuando
existan actividades que generan externalidades el sector pablico intervendra para favorecer su
internalizacién?, contribuyendo a una asignacion de los recursos mas eficiente y a una sociedad
mas justa.

Un tercer fallo que habria que considerar es la deficiente o nula valoracion de los bienes pablicos
gue hace el mercado. Cuando un bien es excluyente, puede impedirse que aquéllos que no paguen
por él lo obtengan, y rival en el consumo, la misma unidad no puede consumirse simultaneamente
por dos personas, nos encontramos ante un bien privado. Un bien pulblico?* presenta las
caracteristicas contrarias a un bien privado, ya que es, al mismo tiempo, no excluyente, puesto
gue no se puede excluir a nadie de su consumo (por ejemplo, el aire libre de contaminacion), y
no rival, porque el consumo de una persona no disminuye la cantidad disponible para los demas
(por ejemplo, la sefal televisiva). El hecho de que los mercados privados no suministren bienes
publicos o suministren demasiado pocos, justifica muchas de las actividades del Estado.

Pero los bienes pablicos no son los Gnicos que los mercados proveen inadecuadamente. Cuando
éstos no suministran un bien o servicio, a pesar de que el coste de produccidn sea inferior al precio
que los consumidores estan dispuestos a pagar, nos hallamos ante un mercado incompleto.

La informacion es, en muchos aspectos, un bien publico, ya que suministrar informacion a una
persona mas, no supone reducir la cantidad que tienen otras. Cuando los agentes econdémicos
tienen informacién perfecta, se producen resultados eficientes, pero la realidad es que disponen
de informacion incompleta y asimétrica (conocimiento desigual de los que intervienen en una
transaccion, en relacion con la cosa objeto de transaccion, otorgando ventajas al que se encuentra
mejor informado). La eficiencia requiere que se difunda gratuitamente o, con mas precision, que
solo se cobre el coste real de transmitirla. Pero, en este caso, no sélo se produce un problema de
ineficiencia asignativa, sino también de injusticia distributiva, cercenando la seguridad y la
libertad y generando lo que Stiglitz (2014) denomina deficiencias de gobernanza.

Parece claro que, sin una regulacion y cierta vigilancia de caracter publico, resulta imposible
eliminar las distorsiones econdmicas y sociales generadas por las imperfecciones y asimetrias de
informacién en el mercado. Pero en la medida en que los actores econdmicos beneficiados por

23 Corregir o internalizar una externalidad es lograr que los precios reflejen todos los costes y beneficios
marginales de una actividad, tanto internos como externos, de forma que la actividad generadora de
externalidades se ajuste a su nivel eficiente (Albi et. al, 2000). Un andlisis de los distintos tipos de
intervencion necesarios para internalizar el efecto de una externalidad puede encontrarse en esta obra.

24 Los bienes publicos son aquellos que benefician de una manera indivisible a toda la comunidad
independientemente de que los individuos deseen o no comprarlos. Los bienes privados, por el
contrario, pueden dividirse y suministrarse por separado a diferentes individuos sin que se produzcan
beneficios ni costes externos a otros. Para proveer eficientemente bienes publicos suele ser necesaria
la intervencidn del Estado, mientras que los bienes privados pueden ser asignados eficientemente por
los mercados (Samuelson y Nordhaus, 1999).
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dichas situaciones tengan capacidad para secuestrar o influir en el regulador, s6lo una sociedad
civil organizada, provista de los recursos de control adecuados, podria contribuir a mejorar los
niveles de transparencia, de seguridad y de equidad en aquellos mercados en los que se produzcan
tales distorsiones (Tomas Carpi y Sanchez Andrés, 2017).

En estos casos, al igual que en aquellos otros en los que se intenta favorecer una redistribucion
mas equitativa de la renta y la riqueza (Piketty, 2014), alcanzar ciertos objetivos
macroeconomicos, incentivar el consumo de bienes preferentes o disuadir el de las necesidades
indeseables, y garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas a las personas con capacidades
productivas disminuidas o marginados, la intervencion del Estado también estaria justificada.

En relacion con este Gltimo aspecto, el mercado no sélo no permite conseguir los ingresos
necesarios para llevar una vida digna y plena, sino que agudiza el problema mediante los
mecanismos de seleccion y asignacion de recursos propios de su funcionamiento. En los paises
en desarrollo el problema se agrava al no existir un marco institucional y politico (Stiglitz, 2015)
gue garantice la puesta en marcha de estrategias econdémicas y sociales que contribuyan a resolver
el atraso econdmico, la pobreza extrema, la malnutricion, los déficits sanitarios, educativos y de
vivienda, para alcanzar mayores grados de resiliencia (Acemoglu y Robinson, 2012).

En esta situacion, la desigualdad se enquista y se transmite de padres a hijos si no existen
mecanismos compensatorios que garanticen el derecho de los nifios a una infancia favorable al
desarrollo de sus capacidades (Sen, 1999; Therborn, 2015). La educacion desempefia aqui un
papel esencial, debiendo abordarse, a su vez, el problema de los entornos inestables y
perturbadores de las personas en las dos primeras décadas de su existencia a través de las politicas
de reduccién de la pobreza.

En definitiva, si bien es cierto que el mercado adolece de una serie de fallos que hay que corregir
mediante las politicas publicas, no lo es menos que el sector pablico en esta intervencion, en
ocasiones, también fracasa (Wolf, 1987): el despilfarro en el gasto publico provocado por la
separacion entre las fuentes de ingreso y de gasto; la sobrecarga regulatoria; la falta de
transparencia; la multiplicidad y el mantenimiento de politicas sin revisar sus logros, con los
mismos objetivos pero bajo la responsabilidad de diferentes departamentos o niveles de
administracion (desajuste institucional), lo que dificulta su coordinacién o el uso interesado de
las politicas publicas con fines partidistas u oportunistas, son solo algunos de los fallos del sector
publico, tan identificables como los del mercado.

La realidad de las economias mixtas modernas viene marcada por la coexistencia (convivencia)
de mercados que funcionan mal con gobiernos que también lo hacen. En este contexto, las
politicas publicas tienen la mision de alcanzar la combinacion menos imperfecta posible, teniendo
en cuenta, por un lado, la teoria de los fallos del mercado, que indica las circunstancias en las que
podria tener sentido la intervencién publica en la economia, y, por otro, la teoria de los fallos del
sector publico, que refleja las situaciones en las que tal intervencion podria fracasar (Wolf, 1995).
Precisamente, en el nlcleo de la teoria de los fallos del sector publico podemos encontrar
argumentos que respaldan la necesidad de evaluar las politicas publicas.

Responder a la pregunta de si es necesaria la evaluacién de cualquier actividad realizada por los
seres humanos parece una banalidad que en todo caso merece una respuesta afirmativa. La
imperfeccion “natural” que acompafa a todas las actividades humanas y la incertidumbre en la
que estas se desarrollan aconsejan, al menos, una revision ex-post que nos indique si su realizacién
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ha obtenido los resultados previstos o no, es decir, una evaluacion (Miranda Escolar, B. y Miranda
Castillo, J.C., 2006:99).

Las politicas publicas constituyen una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente
coherentes, tomadas por diferentes actores publicos (y a veces no pablicos), cuyos recursos, nexos
institucionales e interés varian a fin de resolver de manera puntual un problema politicamente
definido como colectivo (Subirats et al., 2012). La creciente demanda de informacion sobre las
actuaciones publicas, por parte de los ciudadanos, las razones que determinan la distribucion de
estos recursos, asi como el éxito o fracaso de las diferentes intervenciones llevadas a cabo, deben
ser explicadas y justificadas. La evaluacién debe proporcionar dicha informacién en un ejercicio
de transparencia y gobernanza.

Inicialmente, la evaluacion estuvo centrada en los mecanismos de programacion, implantacion y
ejecucion de las politicas y programas publicos, prestandose escasa atencién al impacto de las
actuaciones financiadas. De hecho, en la tercera edicion de Implementation, publicada en 1984%
(Pressman y Wildavsky, 1984), se dedicaba un capitulo al significado de la evaluacién de la
implantacion que pretendia establecer una relacion entre el estudio de esta etapa del ciclo de una
politica publica con el interés que en aquel momento estaba comenzando a despertar la
evaluacion. “El evaluador recoge y analiza datos para proporcionar informacion sobre los
resultados del programa. El implantador consume esta informacion, utilizandola para
comprobar las decisiones pasadas y orientar las acciones futuras. La implantacion (...) trata de
aprender de la evaluacion. Los ejecutores y los evaluadores se involucran en relaciones
complementarias basadas en su mutua produccién y consumo de informacion (es decir,
aprendizaje)” (Browne y Wildavsky, 1983:204).

Sin embargo, en los ltimos afios, se han realizado grandes esfuerzos desde diferentes organismos
internacionales (Banco Mundial, Comision Economica para América Latina o la Comision
Europea, entre otros) por impulsar el analisis contrafactual para evaluar el impacto de las
intervenciones publicas tratando de estimar lo que habria sucedido en su ausencia (Miranda
Escolar et al., 2015). En todo caso, la evaluacion de impacto seria s6lo una parte mas de la
evaluacion de un programa o de una politica publica.

Las experiencias de paises con larga trayectoria en evaluacion en todos los niveles de la
administracion, como son los casos de Estados Unidos, Canadd, Francia y los paises nordicos,
han demostrado las maltiples ventajas de la evaluacion de las politicas publicas al permitir el
intercambio de ideas entre los actores involucrados en la intervencién, aspecto que permite
legitimar la accién publica, mejorar la gestion y explicar los resultados y sus efectos indirectos o
no previstos (Subirats et al., 2012); es decir, en qué medida ha logrado modificar el tejido social
que se buscaba afectar (cambiar) y hasta qué punto esos efectos satisfacen las expectativas de las
decisiones tomadas (Miller, 2010). Las principales ventajas de la evaluacion de politicas publicas
se presentan en la Tabla 3.1.

Tabla 3.1. Principales ventajas de la evaluacion de politicas publicas

= Apoyo a la toma de decisiones politicas (decision support), ayudando a la formulacion, disefio y, si fuera preciso,
modificacion del programa.

= Ayuda a definir y clarificar los objetivos.

= Rinde cuentas a la sociedad (accountability), que incluye el control del cumplimiento de los compromisos, la
informacion y transparencia.

%5 La primera fue publicada en 1973.
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= Promueve el aprendizaje individual, colectivo e institucional (strategic change); la evaluacién se convierte en un
sistema de aprendizaje en el que unos aprenden de la experiencia de otros.

= Favorece la mejora continua en el desempefio
= Promueve los valores de la eficiencia en el uso de los recursos publicos.
= Propicia la coordinacion de las politicas publicas.

= Facilita la comparacion de resultados (yardstick competition) entre unidades que llevan a cabo las mismas
actividades lo que incentiva la mejora en el desempefio.

= Identifica las mejores unidades para aprender de sus practicas y tener asi una referencia (benchmarking) de
actuacion.
Adicionalmente, la evaluacion de politicas publicas es un instrumento Gtil para conseguir:

= lamovilizacién de los actores implicados;

= lapromocion de las capacidades;

= el desarrollo de la cooperacion a todos los niveles; y,
= lamejora de la capacidad del aprendizaje colectivo.

Fuente: Adaptado de Miranda Escolar y Miranda Castillo (2006).

Pero tal vez los mayores beneficios de la evaluacion de una politica pablica no sean los resultados
directos que genera en términos de lo que pondria de manifiesto una evaluacion de impacto sobre
el éxito o el fracaso de esta, sino mas bien la dindmica de aprendizaje que puede estimular entre
los responsables politicos, asi como en los demas actores involucrados (Lehtonen, 2005, 2006;
Grin'y Loeber, 2007).

3.2. Laevaluacion en el ciclo de una intervencion publica

El conjunto de decisiones 0 acciones que constituye una politica publica se enmarca en el ciclo
de una politica puablica que es una herramienta metodolégica que permite esquematizar el
desarrollo de los procesos de decision, implementacién y evaluacién. Debe considerarse como un
marco de referencia que se inicia con el surgimiento del problema y se prolonga hasta el proceso
de evaluacion de los resultados obtenidos (Grafico 3.1). La elaboracion de politicas publicas se
concibe, asi como una actividad social o colectiva de solucion de problemas (Birkland, 2011:7-
11) o como un medio de ejercer el poder por un grupo social sobre otro (Subirats et al., 2012).

La fase de surgimiento del problema estd determinada por el momento en que se produce una
necesidad colectiva y las instancias politico-administrativas le buscan una posible solucion. A
esta fase se le asocian procesos de percepcion del problema, reconocimiento de la situacion,
definicion, agregacion de diferentes eventos o dificultades, organizacion de estructuras y de
representacion de los intereses (Miller, 2010; Cuadrado Roura, 2015; Toboso y Caballero, 2015).
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Gréfico 3.1. El ciclo de una politica publica

Percepcion de los Inclusién en la agenda
Surgimiento del problema ——> ' problemas privadosy ——> gubernamental
publicos

\Z

Formulacién de > S Implementacion de los
alternativas planes de accion
\Z

Bvaluacién de los efectos

Fuente: Elaborado a partir de Subirats et al. (2012).

La inclusion en la agenda gubernamental es la siguiente etapa y se refiere a la incorporacion, por
parte de quienes toman decisiones politico-administrativas, de un problema colectivo elegido
como prioritario de entre las multiples necesidades que tiene la sociedad. En la fase de
formulacion de alternativas se definen y cuantifican los objetivos y se seleccionan los
instrumentos y los procesos que deberan ponerse en marcha para la solucién de ese problema que
ha sido previamente identificado, mientras que la implementacion comprende la organizacién de
los medios para ejecutar las decisiones adoptadas, una vez han sido revisadas las alternativas que
se han formulado, y se han tenido en cuenta las directrices gubernamentales (Miller, 2010).
Finalmente, la evaluacién aspira a determinar los resultados y los efectos de dicha politica en
términos de cambios de conducta de los grupos objetivo y de grado de resolucion del problema
(Subirats et al., 2012).

En consecuencia, la evaluacion constituye una de las fases del ciclo de una politica pablica, de
trascendental importancia, pues permite una retroalimentacion de informacion para la toma de
decisiones presentes y futuras que mejora la gestion publica. Las evaluaciones bien disefiadas e
implementadas pueden aportar evidencias convincentes y exhaustivas Utiles para informar las
decisiones sobre politicas e influir en la opinion publica (Gertler et al., 2011).

Parece claro que la evaluacion no puede considerarse como un hecho aislado sino como una
cadena de resultados que involucra varias etapas del ciclo de una politica publica, desde la fase
de planificacion (evaluacion ex-ante o a priori), a la de implementacion (evaluacion intermedia
0 a medio plazo) y a la de verificacion de los resultados e impactos (evaluacion ex-post 0 a
posteriori). Esta forma de entender la evaluacion se muestra en el Grafico 3.2, en el que se recoge
la secuencia de inputs, actividades y productos (outputs o realizaciones), a partir de los cuales se
obtendran los resultados y los impactos.
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Graéfico 3.2. La secuencia de resultados de una politica publica

INPUTS [:> ACTIVIDADES :> PRODUCTOS :> RESULTADOS :> IMPACTOS

Recursos Acciones Productos El objetivo
financieros, emprendidas resultantes de Uso de los final del
humanos y de o trabajo la productos que programa.
otro tipo que realizado para transformacion realiza la
se mowlizan transformar de insumos en poblacién
para realizar los inputs en productos beneficiaria Objetivos a
las productos tangibles. largo plazo.
actividades. especificos.
<= <= <L L <
Presupuestos, Serie de Bienes y No totalmente Cambios en
dotacion de actividades servicios bajo el control los
personal y otros emprendidas producidos bajo del organismo resultados
recursos para producir el control del ejecutor. producidos
disponibles. bienes y organismo por mdltiples
Servicios. ejecutor. factores.

E

Implementacion (LADO DE LA OFERTA) OFERTA)

}E Resultados e impactos (DEMANDA + }

Fuente: Adaptado de Gertler et al. (2011:26).

inputs, son los recursos de que dispone el programa, que incluyen el personal y el
presupuesto, entre otros;

actividades, es decir, las acciones emprendidas y el trabajo realizado para transformar los
inputs en productos;

productos, los bienes tangibles y los servicios que producen las actividades del programa
y que se encuentran bajo el control y la responsabilidad del organismo
(departamento/servicio) gestor;

resultados que se espera alcanzar una vez que la poblacion se haya beneficiado de los
productos generados por el programa, manifestandose normalmente a corto y medio plazo;

impactos vinculados a los objetivos generales del programa, que pueden verse influidos por
maultiples factores ajenos a la intervencion y que se alcanzan después de un periodo largo
de tiempo.

Esta secuencia, a su vez, puede observarse desde dos perspectivas:

una interna, en la vertiente de la oferta politica, que comprende el proceso necesario hasta
laimplementacion del programa, y que abarca la movilizacion de los inputs, las actividades
y acciones que generan los productos; se trata de los aspectos que puede supervisar
directamente el organismo gestor para medir el desempefio del programa;

otra externa, en la esfera de la demanda de la sociedad, centrada en los resultados e
impactos, que dependen de los cambios de comportamiento de los beneficiarios del
programa y de la capacidad de este para movilizarlos.
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Los autores (Gertler et al., 2011) reconocen una tercera vertiente de supervision y riesgos® que
recoge los factores que pueden poner en peligro la consecucién de los resultados esperados y las
estrategias para solventarlos.

Llegados a este punto conviene formularse la siguiente pregunta: ;es lo mismo el anélisis de la
implantacién que la evaluacion? Para algunos autores la evaluacion examina como pueden
apreciarse, valorarse y controlarse las politicas publicas y las personas que las llevan a cabo,
mientras que el estudio de la implantacion se centra en analizar como se ejecuta la politica y se
lleva a la préctica: “Los evaluadores son capaces de decirnos mucho acerca de lo sucedido (qué
objetivos, y de quién, se alcanzaron) y poco acerca de por qué (la conexion causal)” (Browne y
Wildavsky, 1983:203). Es precisamente, en este Ultimo aspecto, en el que incide la evaluacion de
impacto que se analizara en los siguientes epigrafes.

3.3. Auditoria, seguimiento y evaluacion: El papel de los indicadores

La auditoria, el seguimiento y la evaluacion constituyen tres actividades diferentes que cumplen
distintas funciones en la vida de una politica publica pero que se complementan.

La auditoria (control de gestion) tiene como objetivo evaluar el desempefio general de la
actividad administrativa, tanto a largo plazo, en cuyo caso estaria relacionado con la planificacion
estratégica, como a corto, vinculdndose entonces con la planificacién operativa. Con ella, la
direccidn se asegura que los recursos son obtenidos y empleados de forma eficaz y eficiente para
el logro de los objetivos (Ogando y Miranda, 2002:16).

El seguimiento (monitoring) consiste en realizar un examen exhaustivo, regular (normalmente
con periodicidad anual) y sistematico de los recursos financieros ejecutados, las actividades
financiadas y los datos sobre los primeros resultados a nivel de proyecto. Debe generar
informacién cuantificada que servird para corregir las desviaciones respecto a los objetivos,
contribuye a hacer publicos los gastos efectuados y proporciona indicadores para llevar a cabo la
evaluacion del programa (Comision Europea, 2006b).

Segln la Real Academia Espafiola, evaluar es “estimar, apreciar, calcular el valor de algo”.
Trasladando esta acepcion al ambito de las politicas y los programas publicos podriamos decir
que la evaluacion consiste en la aplicacion de métodos de investigacion sistematicos al objeto de
examinar el disefio (la l6gica de intervencion), la ejecucion y la utilidad (efectividad) de una
politica o de un programa publico. Debe cuantificarse la eficacia, la eficiencia y los impactos
reales (efectos netos atribuibles al programa), previstos o no, en los ambitos econémico, social,
sectorial 0 medioambiental, entre otros. La evaluacion no se limita a advertir sobre “el buen
empleo” de los fondos publicos. Genera informacion e indicadores relevantes que retroalimentan
la politica o el programa y ayuda a mejorar la calidad de su concepcidn y su ejecucion (European
Commission, 2014a:8-10).

La evaluacion de politicas publicas es un concepto cuya delimitacién es controvertida y no exenta
de dificultades. No en vano Vedung (1996) se refiere a él como un “iman semantico”. El autor
lo define como “la cuidadosa valoracion retrospectiva de los méritos, importancia y valor de la
aplicacion, productividad y resultados de las intervenciones gubernamentales, que se pretende
desempefie un papel en futuras situaciones y acciones practicas”. Por su parte, Cohen y Franco

% Esta vertiente no se muestra en el esquema.
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(1988) resaltan que “la evaluacion es fijar el valor de una cosa y, para hacerlo, se debe diseriar
un procedimiento mediante el cual se compare aquello a evaluar respecto de un criterio o patrén
determinado .

Precisamente, la ausencia de criterios fijos para valorar el éxito o el fracaso de una intervencion
publica, que se apliquen independientemente del momento y el lugar, es un problema serio
(Bovens y ‘t Hart, 1996:4). Se plantea asi un modelo centrado Unicamente en los objetivos y
resultados de las intervenciones gubernamentales, sin prestar la menor atencion a los costes del
programa ni a otros aspectos de la accion publica de interés para la sociedad (Vedung, 1996:56-
59).

Desde una perspectiva de impacto, Meny y Thoenig (1992:195) sefialan que “evaluar una politica
publica es apreciar los efectos atribuibles a una intervencion gubernamental en un campo
especifico de la vida social y del entorno fisico”. La evaluacion es, por tanto, un modo de
razonamiento asumido por el analista para apreciar de manera sistematica, sobre la base de
métodos cientificos, la eficacia, la eficiencia y los efectos reales, previstos o no, buscados o no,
de las politicas publicas.

En esta misma linea, la OCDE (2010) considera que la evaluacion es la apreciacion sistematica y
objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido; de su disefio, de su puesta en
practicay de sus resultados; cuyo propoésito es determinar la pertinenciay el logro de los objetivos,
asi como su eficiencia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo [...] y debera proporcionar
informacion creible y Gtil que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma
de decisiones de beneficiarios y donantes. Se incorporan asi elementos clave de la evaluacion
como: pertinencia, eficiencia, sostenibilidad, transparencia, utilidad, eficacia y aprendizaje.

Desde nuestro punto de vista, la evaluacion consiste en la aplicacion de técnicas de investigacion
sistematicas al objeto de examinar el disefio, la ejecucion y la utilidad de una politica o de un
programa publico, indicando un camino a seguir para estimar, sobre la base de métodos
cientificos, la eficacia (efectividad), la eficiencia y el impacto neto, previsto o no, de las politicas
publicas en los ambitos econémico y social y en el entorno fisico. Es un proceso generador de
informacién (cuantitativa y cualitativa) e indicadores relevantes que retroalimentan la politica
para mejorar su gestion y la calidad de futuras intervenciones.

En un contexto en el que los responsables politicos y la sociedad civil exigen resultados y
rendicion de cuentas a los programas publicos, la evaluacion se ha convertido en un instrumento
que debe contemplarse como parte integral de la toma de decisiones. Evaluar las politicas publicas
adquiere gran relevancia porque ofrece la posibilidad de identificar, describir y cuantificar los
resultados e impactos que dichas politicas han conseguido. El principal desafio para llevar a cabo
evaluaciones de impacto es identificar la relacion causal entre el proyecto, el programa o la
politica y los resultados de interés. Para lograrlo, las autoridades politico-administrativas deben
asegurarse que los objetivos estén claramente definidos y cuantificados y que exista coherencia
entre la l6gica de intervencion y los objetivos de la politica. Otro aspecto importante a considerar
es la posibilidad de que surjan consecuencias no deseadas y efectos adversos.

La Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Pablicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL,
2010) asume que la evaluacién tiene dos vertientes: la gerencial y la politica.

= Desde hace afios se promueve una cultura gerencial, lo que esta intimamente relacionado con
la cultura de resultados, que no es otra cosa que anteponer el cumplimiento de los objetivos
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sefialados y analizar su alcance (evaluacion por objetivos), en contraposicion con la
orientacion tradicional que enfatizaba los procedimientos.

En este sentido, la evaluacion de politicas publicas es un campo de investigacion aplicada
cuyo objetivo fundamental es valorar la utilidad y el impacto de la intervencién publica,
teniendo en cuenta que en un entorno de escasez de recursos resulta fundamental evaluar tanto
la vertiente de la eficiencia en la asignacién de los recursos de los que dispone, como de la
efectividad de las politicas que desarrolla (Mediavilla, 2013).

Las tendencias modernas en los paises anglosajones, y sobre todo en los paises de la OCDE,
abogan por la aplicacion de la evaluacién de resultados, entendida esta como un proceso que
permite evaluar los resultados de una intervencion pablica y obtener una retroalimentacion
de la informacion que se genera, siendo muy Util para la toma de decisiones. Este enfoque se
enmarca dentro de la Nueva Gestion PUblica?’ que persigue una administracion eficiente y
eficaz, favoreciendo la introduccién de mecanismos de competencia y generando una
dindmica interna en las organizaciones que redunde en la mejora del desempefio
organizacional, a partir de un proceso de planificacion y de un instrumental de evaluacion
para verificar el cumplimiento de metas y objetivos (AEVAL, 2010).

= Por su parte, la vertiente politica tiene que ver con el hecho de que la evaluacién implica en
si misma una decision politica. El fin de la evaluacion tiene que ver con su utilidad social. De
ahi que la evaluacion sea vista como un instrumento de fortalecimiento del Estado haciendo
mas transparente la accion politica y mejorando la eficiencia gestora del sector publico. Bajo
esta perspectiva, la evaluacion es un proceso mas gque una mera técnica.

3.3.1. Propésitos, enfoques metodoldgicos y factores limitantes de la evaluacién

La Comision Europea distingue cinco propdsitos que pueden motivar el disefio y desarrollo de
una evaluacién (European Commission, 2012a). Cada uno de ellos requiere, a su vez, laaplicacion
de diferentes enfoques metodoldgicos (Tabla 3.2).

Como puede observarse, evaluar un programa o una politica publica supone adoptar una vision
abierta en materia de metodologias y técnicas (cuantitativas y cualitativas) a utilizar, asi como
asumir diferentes corrientes de pensamiento dentro de las ciencias sociales y de la teoria de la
administracion publica. Ademas, no es una practica unificada desde el punto de vista cognitivo.
No se trata Unicamente de la aplicacion de una metodologia o una técnica; es, también, un enfoque
a través del cual el evaluador se acerca al objeto de evaluacion. Este enfoque tiene que ver con su
propia posicion ante la realidad, con su vision sobre el objeto a estudiar, con paradigmas
emergentes y dominantes y con el contexto en el que se desenvuelve la tarea evaluativa (AEVAL,
2010).

27 El objetivo de la Nueva Gestion Publica es conseguir un sector pablico que opere exclusivamente en
aquellas areas donde no exista un proveedor mas adecuado y lo realice de forma eficiente y eficaz
(Séanchez, 2007). Esta corriente ha inspirado las reformas hacia unas administraciones publicas mas
reducidas y estilizadas en Europa, Australia, Nueva Zelanda, América Latina y el Caribe, y América
del Norte.
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Tabla 3.2. Propésitos y enfoques metodoldgicos de la evaluacion

Propdsitos de la evaluacion

Enfoque metodolégico

- Responde a las necesidades de los planificadores y
politicos.

Enfoque basado en el analisis de la
asignacion eficiente de los recursos:
prospectivo (planificacion) y

(accountability)

- Interesa:
- ¢Cuél hasido el éxito del programa?
- ¢Se consiguieron los objetivos?
- ¢Se gastd el dinero con eficiencia y eficacia?

Planificacién |- i i - . -
[:‘(_eb_e asegurar que Ios_ recursos han sido a5|gn_ados retrospectivo (cémo se han utilizado
eficientemente o si existen otros usos para mejores los recursos). Ejemplo: anélisis coste-
resultados. beneficio
- Demuestra hasta qué punto el programa ha logrado
sus objetivos y la forma en la que se han utilizado los
recursos.
Rendicién de |~ Responde a las necesidades de los responsables Enfoque basado en la verificacion de
cuentas politicos, organismos financiadores y parlamentos. normas y objetivos: juzga el éxito o

fracaso de una politica a partir de la
aplicacion de una serie de criterios.

Mejora en la
ejecucion

- Mejora la aplicacion y ejecucion del programay la
eficacia de sus mecanismos de actuacién (medidas y
acciones).

- Responde a las necesidades de los gestores del
programa.

Enfoque formativo orientado hacia la
mejora y el cambio: genera
conclusiones de utilidad para mejorar
el programa durante su aplicacion y su
funcionamiento.

Produccién de
conocimiento

- Aumenta la comprension sobre qué programas
funcionan, como operan en la realidad y en qué
circunstancias para poder llegar a conclusiones sobre
la efectividad de diferentes formas de actuacion.

- Responde a las necesidades de los planificadores.

Enfoque basado en la
comprensidn/explicacion: se ocupa de
explicar los impactos del programa 'y
su éxito e identificar mecanismos
causales sobre qué funciona, cuando y
cémo.

Fortalecimiento
institucional

- Mejora y desarrolla la capacidad de los participantes
en el programa (agencias, organismos,
administraciones) de actuar sobre el entorno y de sus
redes e instituciones.

- Responde a las necesidades de los socios del
programa y otros implicados (stakeholders).

- ¢Como aumentar sus propias capacidades y como los
beneficiarios pueden obtener un maximo beneficio
de las oportunidades del programa?

- Interesa:

- ¢Qué se puede hacer para aumentar la
participacion y el consenso?

Enfoque participativo que busca el
desarrollo de redes, comunidades y
territorios desde una perspectiva
constructivista (abajo-arriba/bottom-
up) a partir de métodos participativos.

Fuente: Adaptado de European Commission (2012a).

El Gréafico 3.3 muestra la interrelacion existente entre los dos ejes de la evaluacion: las
metodologias (dispuestas horizontalmente) y los propdsitos (verticalmente). En la interseccion de
ambos, se encuentran los principales tipos de evaluacién, que seran analizados con mayor
profundidad posteriormente en este mismo Capitulo. Se distinguen cinco tipos diferentes de
evaluacion que resultan de la combinacion de los enfoques metodolégicos y la finalidad a la que
responde cada uno de ellos. Asi, nos encontramos con:

= las orientadas a la planificacion y asignacién de recursos, que responden a evaluaciones de
caracter econémico;

= las relacionadas con la rendicion de cuentas que se corresponden con evaluaciones
orientadas hacia la gestion, la eficacia y la eficiencia;
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= las enfocadas a la implementacion y ejecucidn que buscan la mejora y el cambio internos,
objeto de las evaluaciones formativas;

= las que intentan ofrecer explicaciones sobre los fendmenos observados estableciendo un
vinculo causal entre la politica y sus efectos, a partir de metodologias experimentales o
cuasi-experimentales, con el propésito de generar conocimiento (evaluaciones de
impacto); v,

= las que buscan el fortalecimiento institucional a partir de metodologias de desarrollo
organizacional y participativo, objetivo propio de las evaluaciones participativas.

Gréfico 3.3. Ejes de la evaluacién: propdsitos y metodologias

PROPOSITOS
Planificacion Rendicién de A Produccion de Fortalecimiento
/Eficiencia cuentas p conocimiento Institucional
Asignacion
de Recursos
N biti GESTION Y
ormas y objetivos / EFICACIA
Mejora y cambio FORMATIVO
. na CAUSA

Sl EXPERIMENTA

Desarrollo participativo / PARTICIPATIVO

Fuente: Adaptado de European Commission (2012a:21).

METODOLOGIAS

Pero existen diferentes tipos de factores limitantes que pueden dificultar la aplicacion de estas
metodologias y complicar las tareas de evaluacion. Pueden agruparse en tres categorias diferentes:
factores estructurales, relacionados con la arquitectura y el funcionamiento de las organizaciones
e individuos involucrados en el programa; factores culturales, que tienen que ver con la actitud,
el comportamiento y la mentalidad de los actores; y, factores metodolégicos, asociados a los
requerimientos y exigencias que impone el método cientifico y que interfieren con el modus
operandi y la propia logica de las politicas publicas. Sin &nimo de ser exhaustivos, se destacan
los siguientes como los mas relevantes:

= laidentificacion de los objetivos originales de la politica;

= el disefio y la cuantificacion de indicadores adecuados;

= el aislamiento de los efectos de la politica de otros factores exdgenos (el efecto neto);
= el contexto politico.

Los tres primeros caerian dentro de lo que hemos denominado factores metodoldgicos y pueden
resolverse mediante el disefio de un proceso de evaluacion adecuado, pero el cuarto no puede
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controlarse totalmente. Aunque la evaluacién intenta valorar una politica publica de una manera
objetiva, las tareas de evaluacién se desarrollan en un marco politico, lo que significa que los
decisores publicos (policy-makers) podian estar interesados en destacar los hallazgos que
proyecten una imagen positiva de ellos y ocultar aquellos otros que les coloque en mal lugar.

Ademas de esta amenaza potencial también existen limitaciones practicas derivadas del contexto
politico. Los responsables politicos suelen requerir informacion inmediata sobre los efectos de
una politica, aunque la mayoria se dejen sentir en el largo plazo.

3.3.2. Losindicadores en la evaluacion: Tipos y caracteristicas

Un elemento determinante del éxito de la evaluacion lo constituye el hecho de poder disponer de
un buen sistema de seguimiento y de una bateria de indicadores adecuados para tal finalidad. Para
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe un indicador es una observacion
empirica gue sintetiza aspectos de un fendmeno que resultan importantes para uno 0 mas
propésitos analiticos o practicos (CEPAL, 2005a). Si bien el término puede aludir a cualquier
caracteristica observable de un fenémeno, suele aplicarse a aquéllas que son susceptibles de
expresion numérica. Un indicador es la unidad que permite medir el alcance de una meta (Cohen
y Franco, 1988) o la medicion de un objetivo a conseguir, un recurso movilizado, un efecto que
se obtiene, una variable de contexto que produce una informacién cuantitativa y que ayuda a los
actores involucrados en las intervenciones pablicas a tomar decisiones (European Commission,
2012a, 20144).

Aunque, segln se desprende de las aportaciones anteriores, la informacién proporcionada por los
indicadores generalmente se refleja en datos de caracter cuantitativo, la evaluacién no puede
permitirse excluir de su ambito de analisis un objetivo o un impacto relevante simplemente porque
es dificil de medir en términos numéricos. Es aqui donde puede ser recomendable el uso de
indicadores cualitativos, descripciones en forma de declaracién concisa, clara y estable de un
objetivo a conseguir o de un impacto logrado. La organizacién de los descriptores en una red
estructurada puede constituir el primer paso en la construccion de un indicador de este tipo.
Mediante el uso de esta red, un fendmeno o un cambio puede observarse y describirse de manera
cualitativa y estructurada.

La Comision Europea (2006a, 2014a) reconoce cinco tipos diferentes de indicadores, que se
corresponden con la jerarquia de objetivos, siguiendo la cadena causal de la légica de
intervencion:

= Indicadores de contexto. Se utilizan para describir la situacion de partida del ambito
(territorial, socioecondmico, sectorial, ambiental,...) en el que se aplicara la estrategia y
contra el que se contrastaran los resultados e impactos logrados por el programa. Son Utiles
para realizar el anélisis DAFO en la evaluacion ex-ante y ayudaran a reflejar los cambios
en el entorno debidos al programa. Cumplen una doble finalidad: (i) contribuir a determinar
los puntos fuertes y débiles del ambito en el que se aplicara el programa y (ii) ayudar a
interpretar sus logros a la luz de las tendencias econdmicas, sociales y medioambientales
generales. Se vinculan con los objetivos generales del programa y se obtienen de fuentes
estadisticas oficiales (datos secundarios).

= Indicadores de medios y recursos. Se refieren al presupuesto o a otros recursos asignados
a cada nivel de la intervencion. Los indicadores financieros se utilizan para realizar el
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seguimiento de los avances del programa desde el punto de vista del compromiso y el pago
(anual) de los fondos disponibles para toda operacién y medida, asi como para el programa
en su conjunto.

Indicadores de realizacién o de output. Miden las actividades realizadas directamente
dentro del programa y son el primer paso para la consecucién de los objetivos operativos
de la intervencion. Se miden en unidades fisicas 0 monetarias y se extraen del sistema de
seguimiento del programa.

Indicadores de resultados. Pretenden cuantificar los efectos directos e inmediatos de la
intervencion. Proporcionan informacion sobre los cambios de comportamiento, de las
capacidades o de la actuacion de los beneficiarios directos y se pueden medir tanto en
términos fisicos como monetarios.

Indicadores de impacto. Se refieren a los beneficios del programa mas alla de los efectos
inmediatos en sus beneficiarios directos, no sélo desde el punto de vista de la intervencion,
sino también, y de manera mas general, en el &mbito del programa. Estan vinculados con
los objetivos generales del programa. Se expresan en términos «netos», 1o que supone
descontar aquellos efectos que no pueden atribuirse a la intervencién (por ejemplo, el peso
muerto) y tener en cuenta los efectos indirectos (efectos desplazamiento y multiplicador).
Los indicadores de impacto son, quiza, los mas importantes para evaluar el éxito de una
intervencién. Se utilizan también para describir la situacién inicial (por ello se pueden
incluir también como indicadores de contexto).

La Comisién Europea recomienda algunas caracteristicas que deben tener los indicadores para
gue puedan desempefiar adecuadamente su funcion en la evaluacién (European Commission,
2012a):

deben reflejar con precision lo que se supone que miden (validez de la construccion);

el indicador y su unidad de medida deben ser sensibles, es decir, la cantidad medida debe
variar significativamente cuando ocurre un cambio en la variable a medir;

deben utilizarse métodos de recopilacion de datos fiables;

deben medirse peridédicamente para disponer de informacion sobre los progresos del
programa;

debe ofrecer informacién sencilla que sea facil de entender y de comunicar, tanto para el
proveedor como para el usuario, de manera que puedan comunicarse e interpretarla
facilmente;

deben ayudar a los gestores publicos de la intervencién a comunicar, negociar y decidir.

Estas caracteristicas pueden resumirse esquematicamente en lo que se conoce como condicion
RABID (Grafico 3.4), si bien existen otras igualmente validas que redundan en la misma idea?®.

28

Zall y Rist (2005) describen otra metodologia, sugerida por el Banco Mundial, que parte de la
identificacion de seis aspectos que garantizan la construccién y seleccion de indicadores idéneos para
el seguimiento y la evaluacién. Se trata de la metodologia CREMAS, acrénimo que se corresponde
con la inicial de cada una de las caracteristicas que debe tener un buen indicador: Claro, preciso e
inequivoco; Relevante, apropiado al tema objeto de evaluacidn; Econémico, disponible a un coste
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Grafico 3.4. Caracteristicas de un buen indicador

R l Relevantes y
Representativos
[ A ] Accesibles
B ] Base

( | ' ‘ Indicativo de la logicade )
intervencion
D l ‘ Detallados

Fuente: Elaborado a partir de European Commission (2014a).

En términos generales, la regla basica para elegir un buen sistema de indicadores descansa en
utilizar un numero reducido de indicadores, que contengan informacién relevante y que estén
claramente definidos, que permitan emitir juicios slidos y conclusiones y traducirlos en mensajes
claros dirigidos a los gestores publicos y a la sociedad en general. En resumen, los indicadores
deben facilitar una interpretacion clara y reflejar los cambios deseables y realizables de la légica
de intervencion.

3.4. Las preguntas de la evaluacion

3.4.1.  ¢Quiény para quién evaluar?: Actores y destinatarios de la evaluacion

Resulta dificil establecer un listado exhaustivo de los grupos que participan o tienen un interés en
el proceso de evaluacion y en sus resultados. Entre ellos podemos destacar: los responsables
politicos (policy makers), quienes disefian la intervencion; los gestores publicos, quienes
administran el programa movilizando y gestionando los recursos necesarios; otros funcionarios
publicos responsables de la ejecucion de las distintas actuaciones; los propios evaluadores; los
beneficiarios directos e indirectos del programa; y, la sociedad en su conjunto, receptora ultima
de la evaluacion.

A cada uno de estos grupos el programa le afecta de un modo diferente y, por tanto, poseen puntos
de vista distintos de la intervencion. La evaluacion debe satisfacer a todos teniendo en cuenta que
existen diferencias sustanciales entre lo que unos y otros esperan de ella. Como ya se ha sefialado,
debe adoptarse un enfoque participativo que dé cabida a todos los agentes implicados para que
aporten su vision particular del programa desde diferentes Opticas. La calidad de la evaluacion
dependera, en tltima instancia, de la motivacidn para participar que muestren todos los implicados

razonable; Mensurable, se aviene a la validacion independiente; Adecuado, ofrece una base suficiente
para estimar el desempefio.
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en el programa. Un factor clave de motivacién es reflejar, en la medida de lo posible, el punto de
vista de todos los participantes sin distorsionar las legitimas divergencias e incluso conflictos de
intereses que pueden existir entre ellos. Esta tarea no esta exenta de dificultades, sobre todo
cuando se trata de conciliar los intereses, a veces contrapuestos, de responsables politicos y
evaluadores, como ya se ha sefialado.

Mientras los responsables politicos necesitan que la evaluacién sea una ayuda inmediata para
tomar sus decisiones de gasto, les muestre una atribucion clara de los efectos de las medidas
adoptadas, y les proporcione una relacion de indicadores precisos para justificar su “buen hacer”
mediante la intervencion, los evaluadores estan mas interesados en identificar la incidencia de las
politicas sobre el problema a resolver y sus efectos netos en el entorno fisico, econémico y social
en el que se inscribe el programa. Pero este solo es un ejemplo de los puntos de desencuentro
existentes.

El concepto de evaluacion que hemos asumido requiere que esta sea llevada a cabo por un
evaluador independiente (externo) que disponga del perfil profesional adecuado y que no haya
participado en acciones incluidas en el programa evaluado (se excluye, por tanto, el personal de
los diferentes niveles o departamentos de la administracion involucrados en el programa), como
pueden ser: centros de investigacion, universidades o consultoras. Pero debe tenerse en cuenta
gue la evaluacion por quienes estan fuera del gobierno no siempre esta disefiada para mejorar la
politica publica, sino para criticarla con el fin de obtener rédito politico o para reforzar postulados
ideoldgicos (Bovens y ‘t Hart, 1996).

3.4.2. ¢Cuéando evaluar?: Seleccion del horizonte temporal

Un problema que surge en todo proceso de evaluacion se refiere al horizonte temporal elegido
para estudiar los efectos de la politica publica considerada. La eleccion del momento no es
sencilla. El evaluador puede correr el riesgo de encerrarse en un tiempo demasiado corto, sobre
todo si tenemos en cuenta la propia naturaleza del mercado politico. No obstante, parece 16gico
que la evaluacion se lleve a cabo, al menos, en tres momentos clave en el ciclo de un programa o
de una politica publica: al inicio, en el medio y al final, de manera que podemos distinguir
distintos tipos de evaluacion seglin el momento en el que esta se realice:

= Evaluacion ex-ante, previa o a priori. Se refiere a los procesos previos a la decision y/o la
concepcion de la accion. Sirve para decidir entre alternativas relacionadas tanto con los
objetivos como con los medios. Se trata de comprobar si las medidas que se proponen son
adecuadas, 0 no, para el logro de los objetivos que se pretenden conseguir (coherencia
interna), buscando una asignacion 6ptima de los recursos presupuestarios y una mejora de
la calidad de la programacion. Se estudiara la pertinencia y claridad de los indicadores del
programa propuestos y si los valores previstos cuantificados son realistas. También se
juzgard la idoneidad de los procedimientos de seguimiento del programa y de recogida de
los datos necesarios para llevar a cabo las futuras evaluaciones. Sus conclusiones estan
destinadas a ser integradas en el programa; en realidad, forma parte de él.

= Evaluacion intermedia, a medio plazo o de proceso (mid term evaluation). Garantiza la
correcta ejecucion del programa de acuerdo con los objetivos planteados. Mientras el
programa esté ejecutdndose debe comprobarse si esta siendo efectivo, o no. Esta evaluacion
debe valorar la calidad del programa, permitiendo una reprogramacion de las actuaciones
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y de los recursos cuando éstos no estén logrando los objetivos que, en un principio, se
establecieron.

= Evaluacion ex-post o posterior. Se llevara a cabo una vez finalizada la ejecucion del
programa, tomando en consideracion los resultados de anteriores evaluaciones disponibles,
y deberéa dar cuenta del grado de la utilizacion de los recursos, de la eficacia y eficiencia de
las intervenciones y de su impacto, que se haréa perceptible a través de la transformacion
del tejido productivo, econémico y social sobre el que se ha actuado. Analizard en qué
medida se han logrado los objetivos que pretendia el programa y debera extraer
conclusiones relevantes. Ademas, se determinaran los factores de éxito y de fracaso del
programa, prestando especial atencion al anlisis de la sostenibilidad en el tiempo de sus
efectos y a la identificacion de las mejores practicas. Mediante la evaluacion ex-post se
puede obtener un aprendizaje para programaciones futuras.

En definitiva, se pretende conocer, en cada momento, el desarrollo del programa y el logro de los
objetivos, analizando el grado de ejecucion de las diferentes actuaciones que lo integran, de
manera que, si se observan desviaciones significativas entre los objetivos previstos y los obtenidos
en el momento de efectuar la evaluacion, puedan introducirse las medidas correctoras oportunas
y, si fuera necesario, una modificacion de las actuaciones incluidas en el programa. Para ello, es
necesario que la mirada del evaluador cubra todo el periodo de programacién, desde que comienza
a gestarse el programa, hasta transcurridos entre dos y cinco afios desde su finalizacion, al objeto
de poder analizar los efectos producidos y su sostenibilidad en el tiempo (Gréfico 3.5).

Gréfico 3.5. Ciclo de una politica publica y ciclo de la evaluacion

——
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Fuente: Adaptado de European Commission (2012a:12).
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El circulo exterior (de color naranja) se sitGa en el nivel politico-administrativo donde se
formulan, se delibera y se revisan y modifican las politicas pablicas. El circulo intermedio (de
color azul) se corresponde con el ciclo del programa que incluye, como ya se ha analizado, el
disefio, la implementacion y la finalizacion de la intervencion. En la parte interna se encuentra el
ciclo de la evaluacion (de color verde) en el que se reflejan los tres tipos de evaluacion en funcion
de la variable temporal (ex-ante, intermedia y ex-post). Por lo tanto, las evaluaciones deben
llevarse a cabo adaptandose a las restricciones temporales impuestas por el ciclo de las politicas
publicas.

3.4.3. ¢Cbomo evaluar?: Actitudes, métodos y técnicas

El objetivo mas importante de evaluar una intervencion es valorar su efecto neto, es decir, el que
es imputable a ellay s6lo a ella, por lo que es necesario sustraer los cambios que habrian ocurrido
en su ausencia y que no son atribuibles a la politica publica en cuestion. Obviamente, el disefio
de las metodologias y las técnicas juegan un papel decisivo para alcanzar dicho objetivo. Ello no
quiere decir, como ya se ha sefialado, que dentro de la evaluacion no se contemplen otros como:
evaluar la necesidad del programa, el disefio y la I6gica de intervencion, su implementacion o los
costes y la eficiencia con que lo esta haciendo (Rossi et al., 2004).

Un analisis de la literatura sobre evaluacion muestra que, a lo largo de las dos Gltimas décadas,
ha habido grandes avances tedricos y metodoldgicos en este ambito. La rapida expansion de
investigaciones en materia de evaluacion de impacto ha facilitado una guia excelente para el
desarrollo de métodos rigurosos que han sido aplicados satisfactoriamente en una amplia variedad
de intervenciones publicas (Gertler et al., 2011).

Schmidt (2007) reconoce que existe un amplio consenso, entre los investigadores de las ciencias
sociales, en aceptar que las investigaciones sobre evaluacion de politicas publicas y de los riesgos
gue conlleva aplicar metodologias empiricas inadecuadas han sido los desarrollos mas
importantes en el campo de la economia aplicada durante las tltimas décadas. Estas metodologias
inadecuadas, que son incapaces de controlar el sesgo en la seleccién o de identificar errores
sistematicos de interpretacion, pueden conducir, en casos extremos, a que un programa, o ciertas
medidas de un programa, mal disefiado se prolonguen y/o que buenos programas o medidas se
interrumpan.

No existe un método Unico que pueda proporcionar por si solo la evidencia que se busca, pero la
eleccion adecuada de una combinacion de técnicas de evaluacion (basadas en teorias, cualitativas,
cuantitativas o mixtas) y métodos (experimentales, cuasi-experimentales o no experimentales)
pueden ayudar a la hora de emitir juicios solidos sobre los impactos de un programa y de ofrecer
respuestas solventes a las preguntas de evaluacion (European Commission, 2014a:49). Unas
técnicas pueden complementarse con otras obteniendo asi mejores y mas Utiles evaluaciones.

La eleccion de métodos y técnicas depende de tres factores fundamentalmente (AEVAL, 2010):

= el propdsito de la evaluacion: la rendicion de cuentas, el apoyo a la toma de decisiones, el
aprendizaje colectivo e institucional o la cuantificacion de los efectos de la intervencion
(resultados e impactos) requeriran diferentes aproximaciones metodolégicas que
condicionaran la eleccidon de distintos métodos y técnicas;
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= el horizonte temporal en el gque se realice la evaluacion (ex-ante, intermedia y ex-post)
condicionard las tareas de evaluacion que se deberan llevar a cabo;

= las diferentes fases del proceso de evaluacion precisaran actividades diferentes (disefiar,
recabar datos, analizar e interpretar los valores de los indicadores y extraer conclusiones),
cada una asociada con métodos y técnicas particulares adecuadas a cada fase del proceso.

Como se ha sefialado, es recomendable un mix en el uso de métodos y técnicas de evaluacion para
obtener multiples perspectivas de un mismo programa. Generalmente, en la evaluacién de
programas y politicas pablicas, los distintos tipos de aproximaciones pueden dividirse en cuatro
categorias: basadas en la teoria (theory-based evaluation), cuantitativas, cualitativas bajo un
enfoque participativo, y una mezcla de las tres anteriores. Esta Gltima suele ser la mejor y por ello
la més recomendable.

La evaluacion basada en la teoria es una aproximacion metodolégica que presta atencién a las
teorias de los policy makers, de los gestores del programa o de otros stakeholders (por ejemplo,
conjunto de supuestos e hipétesis empiricamente comprobables) que se relacionan entre si
formando una estructura légica. Considera que los programas se basan en una teoria explicita o
implicita que explica como y porqué funcionan (Schuman, 1967; Chen & Rossi, 1980; Chen,
1990; Weiss, 1995; Pawson & Tilley, 1997; Donaldson, 2007; Rogers, 2008).

La principal caracteristica de la evaluacién basada en la teoria es que ofrece una cadena causal
explicita, también denominada “teoria del cambio”, que vincula la intervencion con
determinados efectos. Esta cadena causal se utiliza después como guia para obtener evidencias y
determinar la contribucién del programa a partir de la construccion de hip6tesis que puedan ser
contratadas mediante comparaciones criticas.

La teoria del programa® explica como creen los actores (stakeholders) que la intervencion
alcanzara las metas inicialmente previstas, basandose en la experiencia que éstos tienen sobre
coémo suelen funcionar este tipo de programas y tomando en consideracion las lecciones
aprendidas de anteriores evaluaciones y trabajos empiricos y teéricos de caracter general
relacionados con el fendmeno objeto de evaluacion. Chen (1990) define la teoria de un programa
como “una especificacion de lo que debe hacerse para lograr las metas deseadas, de otros
impactos importantes que pueden anticiparse, y de como esas metas e impactos pueden

generarse”’.

Esta teoria concentra su interés en los elementos estratégicos (inputs, outputs, resultados e
impactos) de los programas, sus relaciones causales y técticas utilizadas para lograr sus metas y
objetivos. Su intencion es averiguar por qué han ocurrido las cosas. Cuando se sabe el porqué,
existe una base sobre la que actuar para poder mejorar, proponiendo recomendaciones adecuadas
que atafien a la totalidad de la intervencion. Con el proposito de ir mas alla de la simple
descripcion se aconseja mirar en el interior de la caja negra®.

2 Lateoria del programa ha sido ampliamente utilizada por el Banco Mundial en sus evaluaciones.

%0 Enlacaja negra esta todo lo que hace y ocurre en el programa; acciones, decisiones, recursos, personas
e interacciones. Se espera que la combinacion de todos estos factores produzca los resultados previstos.
Realmente los programas son esto (recursos, personas, interacciones y acciones) ya que los resultados
son meramente las salidas, que incluso pueden llegar a considerarse como algo externo porque es lo
que trasciende de los limites de la intervencion (Legero, 2011).
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La evaluacién basada en la teoria puede llevarse a cabo a partir de informacion ya existente o de
otra nueva, cuantitativa (experimental, cuasi-experimental o no experimental) y cualitativa.
Requiere la recopilacion de evidencias para fortalecer la argumentacion de la contribucion del
programa, mediante encuestas, entrevistas estructuradas, focus groups, estudios de caso, o
revisando y analizando informacion administrativa y documental. Una vez que se dispone de esta
evidencia empirica, se pueden formular conclusiones robustas sobre las relaciones causales en la
teoria del cambio. Existe una amplia variedad de teorias como se muestra en la Tabla 3.3.

Por lo que se refiere a las técnicas cuantitativas responden a la pregunta “cudnto”, mientras que

r

las cualitativas intentan averiguar “como”y “por qué’ unas intervenciones funcionan y otras no.
A pesar de los inconvenientes que plantea el uso de estas Ultimas, debe reconocerse que posibilitan
la participacion de todos los stakeholders con experiencias distintas sobre el programa o la
intervencion (gestores publicos, empresas adjudicatarias y beneficiarios finales), que ofrecen
puntos de vista diferentes y, por ello, permiten obtener una visién multisectorial de los factores
de éxito y fracaso (Miranda Escolar et al., 2015) (Tabla 3.3).

Tabla 3.3. Principales caracteristicas de las aproximaciones basadas en la teoria,
cuantitativas y cualitativas

Basada en teorias

Presta atencién a CMO (Contexto, Mecanismo y Resultados).
Evaluacion realista (Pawson & Tilley, 1997).

Orientada a los supuestos que explican los pasos que conducen a las
metas y las conexiones entre las actividades del programa y los
resultados que se obtienen en cada paso del camino.

Teoria del cambio (Weiss, 1995).

Busca una evidencia plausible que pueda reducir la incertidumbre en
cuanto a la diferencia que esta suponiendo la aplicacion de un
programa sobre los resultados observados.

Andlisis de contribucién (Mayne, 2001).

Utilizan la investigacion cientifica como herramienta. La

Cuantitativas Cualitativas

Deductivas. Inductivas.

Orientadas al
proceso.

Orientadas a los
resultados e impactos.

Fiables, objetivas y
precisas.

Vilidas, subjetivas
Y poco precisas.

Evaluacion cientifica (Leeuw, 2003).

. S iy U - . - . Utilizan la

investigacion en evaluacion es una disciplina diferenciada de las Utilizan la tecnologia ercencion del

ciencias sociales. como herramienta. percep
evaluador.

El debate dialéctico como instrumento.

Los nmeros como

La palabra como

futuro. Sintesis de evaluacion prospectiva (PES) (Wholey, 1977).

generalizables.

Evaluacion estratégica (Leeuw, 2003). instrumento. instrumento.

Analisis prospectivo basado en los conceptos de evaluacion que . Sus conclusiones
g - P Sus conclusiones son

abarca andlisis operacional, conceptual y empirico en un contexto no son

generalizables.

Ofrecen una perspectiva a partir del conocimiento organizacional, de
los “modelos mentales” y “mapas cognitivos” de los stakeholders.
Método de extraccidn.

Ofrecen una
perspectiva desde
fuera.

Ofrecen una
perspectiva desde
dentro.

Parte de la base de que todos los hechos tienen una causa, por lo que
hay que empezar por elaborar una Lista de Posibles Causas (LOPCs)
y a continuacion otra del modus operandi (MOL) para cada una de
esas causas. Finalmente deben componerse los “hechos del caso”
buscando la presencia o ausencia de factores en las dos listas
anteriores (LOPCs 'y MOL).

Metodologia de eliminacién general (Scriven, 2008)

Fuente: Adaptado de European Commision (2013a) y Miranda Escolar et al. (2015).

El objetivo principal de las metodologias de evaluacién cuantitativas es mejorar la medicién de
los efectos del programa. Existe una amplia variedad de métodos cuantitativos que pueden
utilizarse en la evaluacion de politicas publicas. Sin embargo, elegir uno concreto, en un contexto
especifico, no es siempre una tarea sencilla para el evaluador porque los resultados suelen ser
muy sensibles al contexto, a los supuestos y al propio método que se aplique. La logica que
subyace detras de la eleccion final no es la supuesta superioridad de un método frente a otro, como
ya hemos sefialado, sino la aptitud para su uso, por lo que es conveniente combinarlos porgue uno
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de ellos puede aportar un angulo de analisis distinto que ratifique o matice las conclusiones a las
gue se haya llegado con otros (Comisién Europea, 2006a; 2006f; European Commission, 2012a;
2014a).

En general, es frecuente el uso de disefios de evaluacion, cuasi-experimentales, no experimentales
y naive (Tabla 3.4), descartandose los disefios experimentales en ciencias sociales porque su
aplicabilidad se encuentra muy limitada debido principalmente a: (i) la dificultad para extrapolar
los impactos identificados a otros grupos de poblacidn, (ii) la falta de aleatoriedad real en la
seleccion, (iii) el incumplimiento de los protocolos del experimento y (iv) el desgaste muestral no
aleatorio (attrition)®* (Mediavilla, 2014:66). Junto a ellos, habria que considerar otro tipo de
disefios como los modelos input-output y de equilibrio general, que ofrecen una perspectiva
macroeconomica, o los andlisis coste-eficacia, coste-beneficio y coste-efectividad, desde un
enfoque micro.

Tabla 3.4. Técnicas cuantitativas utilizadas en diferentes disefios de evaluacion
Grupo Disefio Caracteristicas Métodos de estimacion

Distribucién aleatoria del programa. . . .
- Se realizan asignaciones

Ventaja: Crea grupos de tratamiento | jjeatorias.

Disefios y control comparables.
experimentales Desventaja: No todos los que
cumplen los requisitos para recibir
los beneficios de un programa lo
reciben (aleatoriedad).

No aleatorios. Se generan grupos de | - Diferencias en diferencias (DID) o
comparacion (grupos de control con | Dobles diferencias (DD)

- Genera estimadores insesgados.

- Es el método mas robusto, pero se
descarta su uso en ciencias
sociales.

grupos de tratamiento). - Regresidn discontinua (DRG)
Alisi - . ja: Utili - Métodos de emparejamiento
Angl|_5|s Disefios cuasi- Venfta;a. U_tlllza dfatos ) parej
estadistico . administrativos existentes. (matching)
Adistico y experimentales . .
técnicas Desventaja: Es una metodologia - Propensity score matching (PSM)
econometricas menos robusta, aplica métodos - Método combinado DID y PSM

compl_ejos y puede existir sesgo en la | - propensity score matching
seleccion generalizado (GPSM)
Se utilizan cuando no es posible - Método de variables

Disefios no encontrar un grupo de control
experimentales | adecuado mediante la aplicacion de
métodos cuasi-experimentales.

instrumentales (1V)
- Modelos estructurales

Los grupos de comparacién son - Estimador antes/después
- . seleccionados arbitrariamente, lo que | - Aproximacion “con” vs. “sin”
Disefios naive X .
conduce a que los resultados sean - Comparacion con la media de la
sesgados. poblacién

Técnicas paramétricas: Meta Andlisis, Matching, Analisis multivariante,
Método de variables instrumentales, Modelos de frontera de costes
Analisis: (estocasticas, deterministas).

Analisis Coste-Eficacia
microeconémico | Coste-Beneficio
Coste-Efectividad

Técnicas semi-paramétricas: Matching, Dobles Diferencias combinadas
con Matching, Método de variables instrumentales

Técnicas no paramétricas: Analisis envolvente de datos (DEA), Dobles
diferencias o Diferencias en diferencias

31 Un ejemplo de este problema se encuentra en el trabajo de Krueger (1999) que explota los datos
aleatorizados del experimento STAR (Student-Teacher Achievement Ratio), realizado en Tennessee
(Estados Unidos), y cuya primera fase comenz6 en 1985. Aunque la asignacion inicial de los alumnos
a las diferentes clases era aleatoria se producia un efecto de attrition debido a que mientras la mayoria
de los alumnos que fueron asignados a las clases mas pequefias tendian a continuar en estas, los alumnos
que abandonaban pertenecian en su mayoria a las clases mas grandes.
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Grupo Disefio Caracteristicas Meétodos de estimacion
Modelos input- | Permiten analizar sistematicamente las interdependencias entre los distintos
output sectores de la economia a través de una matriz input-output.
Andlisis Modelo de equilibrio general aplicado (MEGA). Son derivados de la teoria

macroeconémico Modelos de de Arrow y Debreu (1954). Estos modelos utilizan datos de un solo afio de
equilibrio general | la Contabilidad Nacional. Modelos macroeconémicos y de vectores
autoregresivos (VAR).

Fuente: Elaborado a partir de: Planas (2005); Ivalua (2009d); World Bank (2010); Nufiez Garcia (2011); Moreno-
Torres (2013); European Commission (2014a).

Estos tres tipos de andlisis (coste-eficacia, coste-beneficio y coste-efectividad) son una
herramienta que ayuda a la toma de decisiones de manera sencilla, mediante la comparacion de
diferentes politicas o programas alternativos que persiguen los mismos objetivos.

El anélisis coste-eficacia permite identificar, desde una perspectiva econémica, la eficacia de un
programa a partir de los indicadores de resultados. Se centra en una sola dimensién, el efecto
principal de la intervencion, lo que supone una simplificacion en la valoracion de la eficacia al no
tenerse en cuenta otros resultados previstos. Cuando la intervencion implica una multiplicidad de
efectos este andlisis puede ser inadecuado.

El analisis coste-beneficio, consiste en comparar los costes totales previstos de una 0 mas
intervenciones con los beneficios totales esperados, en términos monetarios, con el fin de elegir
la mejor opcion. Todos los flujos de costes y beneficios deben estar referidos a un mismo
momento (valor actual). EI método permite calcular la rentabilidad de la politica evaluada
restando los beneficios y los costes: si los beneficios superan los costes, la intervencion es
rentable. Si no es asi, no seria aconsejable llevar a cabo la intervencion®.

El andlisis coste-efectividad cuantifica la relacion entre los costes de una intervencion
determinada y las consecuencias de esta, con la particularidad de que dichas consecuencias se
evallan en las mismas “unidades naturales” con las que se mide el resultado de la intervencién.
El valor relativo de la intervencion se expresa como la ratio coste neto/resultado (efectividad) de
las diferentes intervenciones, elaborandose un ranking segun el cual aquéllas que presenten la
ratio mas baja seran las mas coste-efectivas, o lo que es lo mismo, tienen un menor coste por cada
unidad de beneficio neto o efectividad que producen (lvalua, 2009¢).

Dentro de las técnicas cualitativas también encontramos una gran cantidad de métodos para
recopilar informacion de este tipo. La Tabla 3.5 recoge una sintesis de las mas utilizadas en la
evaluacion de politicas publicas, considerando también sus ventajas y limitaciones.

Tabla 3.5. Caja de herramientas de evaluacién. Técnicas cualitativas

Herramienta Descripcion Ventajas Inconvenientes
_ Permite verificar la validez del | - Progllemas g”or't?”(;s y - Calidad del analisis.
Diagrama de | proceso y la coherencia de la problemas de contexto. y
. . o L . - Eleccion del problema central.
problemas | articulacion. Se utiliza en la - Definicidn de objetivos.
i6 . - Conocimiento del contexto.
fase de estructuracion. - Presentaci6n de problemas.

32 Este tipo de andlisis suele utilizarse para evaluar la construccion de infraestructuras de transporte,
mientras que, en el &mbito de las ciencias de la salud y de politica sanitaria, es mas habitual utilizar el
analisis coste-efectividad (Planas, 2005; Ivalua, 2009e).
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Herramienta Descripcion Ventajas Inconvenientes
El diagrama de objetivos . o
refleja la jerarquia de - Jerarquiza los objetivos de los
objetivos y el de efectos la efectos.
Diaarama de jerarquia de productos, - Muestra los vinculos l6gicos
ob'getivos resultados e impactos que entre los objetivos/efectos o - Representacion simplificada
deJ efectog pueden esperarse. Medio las carencias logicas de esos de la realidad.
pedagdgico para introducir vinculos.
comentarios sobre la - Permite formular las preguntas
coherencia interna 'y la de evaluacion.
pertinencia de los objetivos.
Diagrama de Representa el proceso de - Disponibilidad de la
degisiones concepcién y la consideracion | - Clarificacion de la estrategia. informacion e incertidumbre
de la informacion clave. sobre las causalidades.
- Rapida y sencilla. - Ndmero limitado de personas
Es una herramienta - Plazos cortos y bajo coste. que se puede entrevistar.
Entrevista indispensable en evaluacion. - Apropiada para entrevistar un | - Problemas en la
individual Permite recopilar distintos numero limitado de representatividad de los
estructurada tipos de informacién: hechos, interlocutores. interlocutores.
opiniones y analisis, entre - Indispensable para desarrollar | - La informacion se debe
otros. el analisis, fijar logicas de verificar. Esta herramienta
accion. debe combinarse con otras.
- La informaci6n obtenida suele
- . ser de tipo cualitativo.
- Util para recopilar | |
informacién a bajo coste y - En algunos contegtos, a
Entrevista a un grupo analizar el impacto percibido. organlz_aaon puede ser
. o , compleja desde el punto de
integrado por personas a las - Su valor afiadido no es sdlo vista logistico
Focus groups | 94¢ atafie una politica. Su obtener informacion a partir .
funcion es obtener de la capacidad reflexivade | - Debe involucrar a pocas
informacién sobre opiniones, sus miembros considerados personas, por ello resulta
actitudes y experiencias. individualmente, sino tambi¢n | crucial elegir las mas

adecuadas, encontrar la
combinacién correcta y evitar
la subjetividad en la seleccion
de los participantes.

de la inteligencia colectiva
(intuicion de grupo).

Requiere un tiempo de

Meétodo sistematico de realizacion que supera la
obtencion de informacion de | - Informacién cuantificada y duracion media de una tarea
entidades (individuos) fiable. de evaluacion.
concretas con el proposito de | _ (i) para evaluar cambiosy | - Requiere de recursos
construir descriptores comparar opiniones. considerables y una buena
Encuestas | CUantitativos de los atributos | Permite obtener informacion logistica.
del total de la poblacion. Se " . .
refiere a la confeccién de de un gran nimero de - P05|ble_s dificultades para
cuestionarios como técnica stakeholders. construir una muestra
que permite recopilar, - Permite evaluar los resultados | TePresentativa.
cuantificar y comparar de un programa. - Unicamente muestra una
informacion. imagen simplificada de la
realidad.
Grupo de especialistas
independientes y reputados
et un Jucio coectivoy | - Profundo conocimiento que | - Puede omitr s opiniones
tienen los expertos sobre el minoritarias y suavizar las
Panel de | GONsensuado sobre un tema objeto de estudio. conclusiones.
programa. Para formar parte : .
expertos Conlleva ahorro de tiempo, - Tendencia de los expertos a

de un panel de expertos es
requisito tener experiencia
profesional, independencia y
capacidad de trabajo en
equipo.

reducido coste y credibilidad exceder el campo de sus
en las conclusiones. competencias reconocidas.
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Herramienta

Descripcion

Ventajas

Inconvenientes

Utilizar uno o varios ejemplos
reales con objeto de
profundizar en el

Abundancia de informacion
cualitativa detallada.

Relativa simplicidad de uso.

- Dificultad para identificar a
los interlocutores adecuados.

- Dificultad para identificar los
€asos.

- Consume una gran cantidad de
tiempo y recursos, pero, a su
vez, puede aportar
informacion muy fiable y
concluyente.

medidas heterogéneas.

negociacion de gran utilidad
en las discusiones entre
usuarios.

Estudio del conqmmlento del _tema_ - Informacién obtenida con la - S6lo permite la interpretacion
caso analizado. Puede incluir el suficiente profundidad y, en estadistica en raras ocasiones
anallsjls_de documentos, datos especial, la capacidad de y se basa en el juicio de uno o
estadisticos o datos de delimitar las logicas de accion | diversos evaluadores, lo que
gjecucion. de los diferentes actores. puede comportar cierta
parcialidad. Se necesitan
personas conocedoras de la
materia objeto de evaluacién
que cuenten con la aceptacion
general de los agentes
implicados en el programa,
- Posible caricaturizacion de
Dato que proporciona una - Cuantificaciéon a menudo gQS.f&?ﬁgmgﬁgﬁ%ﬁuna
base sencillay fiable para estandarizada. de la SR
describir una variable de : DR simplista.
contexto. La validez de un informacion qUe se presenta Y, - Posible error de calculo.
L o s en consecuencia, su
Andlisis del mdlpador_se juzga por su comparacién desde el punto de | - Problemas de disponibilidad
contexto pertl_nt_apua, calld_ad y vista temporal y geografico. de datos fiables y
precision de medida, C estandarizados a largo plazo.
viabilidad y utilidad - Simplificacion de las Posibles diferencias d
(capacidad operativa, visual y | Situacionesy, porello, - - rosibles diferenclas de
. terpretacion del significado
cognitiva). también de su comprensién. Interpretacion el sig
del mismo indicador entre
diferentes usuarios.
Herramienta de analisis
estratégico. Conjuga el estudio
de las Fortalezas (puntos - Permite visualizar de forma
fuertes) y Debilidades (puntos rapida la adecuacion (o - Aunque esté bien estructurada
débiles) con el estudio de las inadecuacion) de una esta herramienta es subjetiva.
Oportunidades y Amenazas de estrategia respecto a un En consecuencia, se hace
Analisi su entorno, con el objeto de problema concreto. indispensable la busqueda de
DTFISE definir una estrategia. Su - En la evaluacion ex-ante, un consenso antes de concluir
objetivo es incluir en el plan contribuye a clarificar las el andlisis.
estratégico estos factores, ideas de los responsables de | - La distincion entre los
maximizando el potencial de las decisiones y a adoptar las elementos internos y los
las fortalezas y las lineas estratégicas mas externos no siempre es facil.
oportunidades Yy minimizando convenientes.
los efectos de las debilidades y
las amenazas.
- Dificultades operativas para
seleccionar las acciones o
alternativas a estudiar, para
. o definir los criterios de
i L{:'“d?d para S|mlp|_|f|car comparacion y elaborar las
Andlisis Se utiliza_para emitir un juicio - ::Iounas?i:)un;: lfr?;n:e(:::;ienta de feblas e puntuacion
multicriterio comparativo entre proyectos o - Suele basarse en procesos

prolongados e interactivos,
que pueden requerir un largo
periodo de negociacion.

- Los métodos matematicos de
agregacion de datos requieren
la cualificacion adecuada.

! Debilidades-Amenazas-Fortalezas-Oportunidades.
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Fuente: Elaborado a partir de: Mairate (2003); Comision Europea (2006a; 2006f); Miranda Escolar (2013).

3.4.4. ¢Quéevaluar?: La logica de intervencion y los impactos

La evaluacion de un programa o de una politica publica exige mirar hacia atrds para ver mejor lo
gue esta delante y, para ello, como ya se ha sefialado, debe analizarse el disefio, la implementacion
y la ejecucidn, por un lado, y sus resultados e impactos, por otro. Para evaluar los primeros
aspectos esta recomendada la evaluacion basada en la teoria (theory-based evaluation), a través
de la l6gica de intervencion. Para evaluar el segundo, la evaluacion de impacto®, a través de la
construccidn de un escenario contrafactual es la mas aconsejada. El andlisis contrafactual intenta
abordar la dificil cuestion de la atribucion (;cémo puedo estar seguro de que el efecto que observo
ha sido causado por la intervencion gque estoy evaluando?) a partir de la identificacion de un grupo
de control, que no siempre es posible.

La ldégica de intervencion es el disefio de todas las interrelaciones de causalidad, una
simplificacion de la realidad, que permite realizar abstracciones sobre los problemas detectados
y las necesidades de los grupos beneficiarios, la estrategia y los objetivos que se persiguen
(productos, resultados e impactos) y esquematiza las actividades llevadas a cabo por el programa
y los efectos esperados (Grafico 3.6).

Gréfico 3.6. Logica de la intervencién de un programa

CONTEXTO, ANALISIS DAFO
PERTINENW
™1 | Logicade Intervencion I

Impactos

<1 | Objetivos Generales e -~ ooooooii * (Efectos a largo :
o J plazo) m
w Resultados 4
@ Objetivos ESPecCficoS e --------------mmmmmmmm { Efectos _
w J indirectos/directos <
T Sa 5 _
o Objetivos Outputs o
© Operacionales LR LD | (Bienes y Senicios >
el producidos) J|°

Medidas,

proyectos y su
Inputs (Recursos humanos y ejecucion

financieros)

EFICIENCIA —l

Fuente: Elaborado a partir de: Mairate (2003); Comisién Europea (2006b:41-43); European Commission (2014a).

Los inputs aglutinan todos los recursos humanos, materiales, financieros y de cualquier otra
indole, que se movilizan para realizar las actividades que conduciran a las realizaciones de la
politica o programa (los outputs). Estas realizaciones permitiran alcanzar los objetivos operativos.
Los resultados constituyen los efectos directos e indirectos del programa, y estan vinculados con

3 Algunos autores (White, 2009) y organismos (European Commission, 2013a) consideran la evaluacion
basada en la teoria como una evaluacién de impacto. Cuando la construccion de un grupo de control
no es posible (0 no es deseable), la evaluacién basada en la teoria puede ser una alternativa viable para
encontrar la causalidad. No obstante, para otros organismos internacionales (United States Agency for
International Development, Banco Mundial o Asian Development Bank) la evaluacion de impacto
siempre debe estar basada en un analisis contrafactual.
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los objetivos especificos. Los impactos tienen una estrecha relacién con los objetivos generales
del programa en cuestion y su correcta definicion es clave, ya que afectaran a las necesidades
diagnosticadas.

La evaluacion de la coherencia légica de la intervencion observa la solidez de los vinculos entre
los objetivos y los productos, resultados e impactos que se generan con los medios. Por esta razon,
la I6gica de intervencion deberia ser una “cascada de la coherencia” (European Commission,
2014a) que debe analizarse tanto desde una perspectiva vertical como horizontal. Verticalemente,
desde la jerarquia de objetivos y los recursos asignados a lo largo de la cadena de productos
(outputs), hasta los resultados e impactos generados por la intervencién. Desde una perspectiva
horizontal, la coherencia se analiza entre los objetivos de un mismo nivel jerarquico, asi como en
relacion con el nivel de efectos generados relacionados.

La logica de la intervencion es, por tanto, un marco de pensamiento practico que debe responder
a las siguientes preguntas:

= ¢Cuadles son las necesidades que se estan abordando y las intervenciones disefiadas para
aproximarse a ellas?

= Existe justificacion para esas propuestas?

Una logica de intervencion bien disefiada debe reflejar las necesidades mas importantes,
identificadas a través de un analisis DAFO, que deben estar relacionadas con los objetivos
generales y especificos de la intervencién. La Comision Europea recomienda que estos objetivos
sean formulados con un enfoque SMART?, ya que representan la respuesta politica a las
necesidades identificadas en los distintos niveles. Se distingue entre:

= Objetivos generales: prevén los cambios a largo plazo que las instancias politicas esperan
lograr en las &reas de intervencion relacionadas con las necesidades previamente
identificadas. Estos cambios ocurrirdn siempre que el programa produzca los efectos
esperados.

= Objetivos especificos: son aquellos cambios a corto plazo que deben ocurrir dentro del
grupo de beneficiarios del programa, en los diferentes sectores y/o areas geogréaficas, con
el fin de alcanzar los objetivos generales.

= Objetivos operativos: pertenecen al nivel jerrquico més bajo y representan los cambios
que deben ocurrir a nivel de los beneficiarios del programa para lograr los objetivos
especificos.

Una vez identificadas las necesidades y los objetivos, es preciso plantearse algunas preguntas de
evaluacion para cuya respuesta se deben fijar criterios y juicios que recaen principalmente en las
siguientes categorias: (i) pertinencia, (ii) eficacia, (iii) eficiencia y (iv) utilidad (Grafico 3.7)
(Comision Europea, 2006c; European Commission, 2012a; 2014a). La Comision Europea
menciona alguna mas, como la coherencia interna y externa o las sinergias con otras
intervenciones.

3 Acrénimo, por sus siglas en inglés, de: especificos, mensurables, factibles, pertinentes y acotados en el
tiempo.

73



Capitulo 3. La evaluacion de politicas publicas

Grafico 3.7. Principales aspectos a evaluar
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Fuente: Elaborado a partir de Comision Europea (2006c); European Commission (2012a).

(i) La pertinencia, en el contexto de una evaluacion, se refiere a las relaciones existentes entre
los objetivos del programay los problemas que este pretende abordar. Por ello, resulta crucial
la veracidad y calidad del diagndstico que se realice. Normalmente, el andlisis de pertinencia
suele llevarse a cabo en la evaluacion ex-ante, donde se trata de una cuestion crucial, al
orientar la eleccion de la estrategia mas adecuada antes de poner en marcha el programa. No
obstante, en la evaluacion intermedia, puede servir para comprobar si el contexto
socioecondmico ha evolucionado como se esperaba y si esta evolucion pone en cuestién
algun objetivo en particular, o alguna actividad del programa. Al evaluar la pertinencia es
atil considerar las siguientes preguntas:

= ¢(En qué medida los objetivos del programa guardan relacién con las necesidades?

= (En qué medida el programa puede generar cambios que respondan a las necesidades de
las areas de la intervencion?

= ¢En qué medida las actividades y resultados esperados del programa son coherentes con
los objetivos generales y se corresponden con los resultados e impactos previstos?

(i) La eficacia aspira a determinar si los objetivos previstos y los efectos deseados fueron
alcanzados con éxito e identificar las dificultades. De igual forma delimitar cual es la
influencia de los factores externos. Es importante destacar que, es posible que se obtengan
efectos no previstos (incluso no deseados), por lo que el evaluador debe medir los efectos
totales de un programa, a partir de la respuesta a las siguientes preguntas:

= ¢En qué medida se han alcanzado los objetivos?
= ¢Las intervenciones e instrumentos utilizados han producido los efectos esperados?

= ¢Cudles son los principales factores que influyen en el logro o no de los objetivos?
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(iii) El anélisis de la eficiencia relaciona los recursos movilizados (financieros y humanos) en el
programa con los resultados obtenidos. Un analisis de eficiencia revela si las salidas son
superiores a los resultados que podrian haberse sido obtenido con el mismo presupuesto o
bien si los mismos productos y resultados habrian podido haberse conseguido con un coste
mas bajo. Es decir, ¢son los outputs obtenidos congruentes con los inputs? ¢ Se han alcanzado
los mayores y mejores resultados al menor coste? ;Se podrian obtener mejores efectos por
el mismo precio? ¢En qué medida los recursos asignados fueron capaces de producir los
resultados e impactos esperados del programa?

(iv) La utilidad guarda relacion con las necesidades socioeconémicas mas amplias. Trata de
determinar si el programa evaluado ha contribuido a realizar cambios favorables en la
sociedad desde la perspectiva de los beneficiarios (Mairate, 2003). La seleccién de las
necesidades o problemas no debe ser subjetiva. Una via para solucionar este inconveniente
es involucrar a los beneficiarios en la seleccion de las necesidades. Algunas de las preguntas
de evaluacion asociadas a este criterio pueden ser: ¢son los efectos esperados o inesperados
globalmente satisfactorios desde el punto de vista de los beneficiarios directos o indirectos?
¢Es el programa Util respecto a otros programas existentes a nivel regional o nacional?

(v) Lasostenibilidad se refiere al grado en que los resultados e impactos de la intervencién son
duraderos y responde a la pregunta: ¢es probable que los logros del programa se mantengan
una vez finalizada la intervencién? La distincion entre resultados e impactos parte del hecho
de que la terminologia de evaluacion aplicada por la Unién Europea difiere de la utilizada
por otras organizaciones e instituciones internacionales (Banco Mundial, Banco Asiatico de
Desarrollo, USAID y OCDE) que no distinguen entre ambos. Los resultados son los efectos
directos e inmediatos de una intervencion calculados o estimados a nivel de los beneficiarios
y se miden con los indicadores de resultado. Los impactos son los efectos causales, que
perduran a medio y largo plazo, y que van mas alla de los beneficiarios directos y de la propia
intervencion.

Como ya se ha sefialado, a la hora de cuantificar los efectos de una intervencion, interesa
identificar los efectos netos, es decir aquéllos que son atribuibles a ella'y s6lo a ella, lo que implica
excluir los efectos indirectos, que se dividen en los siguientes: peso muerto (deadweight),
sustitucion, de equilibrio general, multiplicador y desplazamiento (Tabla 3.6).

El efecto peso muerto esta vinculado con aquellos efectos que se hubieran producido, aunque la
intervencion no se hubiese llevado a cabo. ¢Se generaron resultados que, en cualquier caso,
hubieran ocurrido? Son efectos que surgen como consecuencia de mecanismos inadecuados de
funcionamiento de los programas y se encuentran estrechamente relacionados con la eficiencia;
de hecho, constituye un caso especial de ineficiencia del programa (Mairate, 2003).

El efecto sustitucion se refiere al efecto obtenido en favor de los beneficiarios directos, pero a
costa de una persona u organizacién que no esta considerada para la intervencion. Por su parte, el
efecto desplazamiento viene a designar los efectos obtenidos en un area de apoyo del programa a
expensas de otras que no lo estdn (Comision Europea, 2006a). Los conceptos de desplazamiento
y sustitucion son dos términos estrechamente relacionados que sirven para describir situaciones
en las que los efectos de un programa sobre individuos, grupos o areas territoriales se realizan a
costa de otros individuos, grupos o &reas (Mairate, 2003).
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Tabla 3.6. Tipos de efectos a identificar en una evaluacion
Efectos Descripcién

Deben interpretarse como una consecuencia causal inmediata del apoyo de
Efectos directos los programas en los resultados. Su estimacidn se lleva a cabo a nivel de los
beneficiarios directos del programa.

Suelen ser consecuencia causal derivada de los efectos directos (efectos
derivados de una intervencion a nivel micro).

Efectos indirectos - - i .
Incluyen interacciones, efectos externos, asi como efectos de equilibrio

general (pueden ser deseados o no deseados).

Propension a la intervencion pablica para inducir el gasto privado entre los
Efecto apalancamiento beneficiarios directos. Estos efectos deben ser tratados con cautela dada la
complejidad de su interpretacion.

Cambios observados en la situacién de los beneficiarios del programa que

Efecto peso muerto . o ; -
P se habria producido sin la intervencion.

Se producen cuando el programa afecta positiva o negativamente a los no

Efecto equilibrio general L
participantes de un programa.

Es un efecto secundario resultante de un aumento de los ingresos y el

Efecto multiplicador . - :
consumo generado por la intervencion y son acumulativos.

Son efectos obtenidos en un area de apoyo del programa a expensas de

Efecto desplazamiento .
otras areas.

Es el efecto obtenido en favor de los beneficiarios directos del programa,
Efecto sustitucion pero a expensas de las personas o unidades que no reinan los requisitos en
una determinada intervencion.

Aquellos efectos atribuibles exclusivamente a la intervencion, y sélo a ella,
lo que significa restar los efectos que no son imputables a la intervencion.

Fuente: Elaborado a partir de European Commission (2014a).

Efectos netos

3.5. Los tipos de evaluacion

EL andlisis de la literatura especializada en evaluacion muestra un amplio abanico de
clasificaciones. Cohen y Franco (1988) sefialan que no todas las evaluaciones son iguales, por lo
que se pueden establecer diferencias entre ellas, segun distintos criterios, como el momento de su
realizacion y los objetivos que persiguen, quiénes la llevan a cabo, la naturaleza que poseen, la
escala que asumen y los niveles de decision a los que van dirigidas. Por su parte, Vergara (1993)
propone una clasificacion en funcion del horizonte temporal en el que se efectla, la procedencia
de los evaluadores y la naturaleza de la evaluacién. Alvira (2002) identifica treinta tipologias de
evaluacion distintas, si bien, segun el autor, algunas diferencias entre los distintos tipos son meros
giros conceptuales o incorporan ciertas matizaciones a los ya existentes, pudiendo generar
confusiones. Finalmente, Rossi y Freeman (1985) distinguen cuatro tipos de evaluacion: de
conceptualizacion y disefio; de la ejecucion; de la eficiencia; y de eficacia e impacto.

Para Mairate (2003) esta es la tipologia transformada, en una clasificacion sobre la base de la
dimension temporal, que da lugar a tres tipos de evaluacion: ex-ante (previa o a priori),
intermedia y ex-post, opcién que ha sido adoptada por la Comision Europea para la evaluacion
de los programas financiados por los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos.

La Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Pablicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL,
2010) considera que cada evaluacion tiene un &mbito distinto en funcion de las cuestiones a las
que intenta responder, su propdsito, naturaleza, método, fase en la que se aplica, consideracion de
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los usuarios o utilidad. Cada uno de estos factores determina una tipologia diferente de
evaluacion. La Tabla 3.7 recoge una sintesis de las principales tipologias de evaluacion de las

politicas publicas en funcidn de distintos criterios.

Tabla 3.7. Diferentes tipologias de evaluacion de las politicas publicas

Criterios de
clasificacion

Tipo

Caracteristicas

En funcidn del
paradigma

Centrada en objetivos

De orientacion positivista y de utilidad técnica. Tiene su origen en
los afios cincuenta, como paradigma dominante.

Se fundamenta en la idea de que los programas publicos son
disefiados para alcanzar objetivos especificos y su éxito esta
determinado por el logro de los objetivos previstos.

Recurre al disefio experimental o cuasi-experimental, asi como a
controles estadisticos.

Pluralista
Constructivista

Reconoce la pluralidad de sistemas de valores y se basa en que
existe una diversidad de percepciones sobre los criterios evaluativos
que deben aplicarse en relacién con un paradigma especifico. Sus
principales representantes son Guba y Lincoln (1987).

Se caracteriza por el reconocimiento del caracter politico de la
evaluacion y el papel de mediador del evaluador.

En funcién del
modo de
investigacion

Descriptiva

Su objetivo es obtener pardmetros cuantitativos que puedan ser
aplicados a grupos de personas que se beneficien de las politicas.

Andlitica

Intenta responder a cuestiones de causa/efecto. Requiere la
utilizacion de modelos tedricos y disefios de investigacion.

De acuerdo a la
funcion que
desempefia

Sumativa/Aditiva

Generalmente se realiza al final de la etapa de implantacion y evalla
si ha alcanzado los objetivos previstos. Puede ser complementaria a
la evaluacion formativa.

Formativa

Responde a las necesidades de obtener informacion sobre la marcha
de una politica o programa durante su desarrollo, para introducir
modificaciones que lo mejoren.

En funcién de una
perspectiva
temporal

Ex-ante (previa)

Se realiza antes de la ejecucion del programa y su objetivo es
determinar la adecuacion de la intervencion a las necesidades que
motivaron su creacion.

Intermedia

Se realiza a “medio camino” durante el periodo de ejecucion de una
intervencion.

Ex-post (a posteriori)

Se realiza al final de la ejecucion del programa y sirve para emitir
un juicio sobre los éxitos y los fracasos del mismo.

Se trata de una autoevaluacion. Tiene como ventaja una mayor

En funcién de su
contenido

Interna e R . - -
familiarizacion con el &mbito administrativo y con la intervencion.
En funcién de los Externa La evaluacion se lleva a cabo por especialistas externos que cuentan
actores con el conocimiento especializado necesario.
Mixta Realizada por un equipo mixto, formado por personal ajeno al
programa y por algunos responsables de su gestion y ejecucion.
Analiza y valora el disefio y la conceptualizacion del programa (la
Disefio racionalidad, la pertinencia y la coherencia interna y externa de la
intervencion).
Valora el alcance de objetivos inmediatos (eficacia) y analiza el
De proceso

coste en términos de tiempo y recursos (eficiencia).

De resultados

Valora los efectos de una politica sin vincularlo firmemente a su
producto.

De impacto

Analiza, cuantifica y valora los efectos generales y a largo plazo de
la intervencion, estableciendo una relacion de causalidad entre éstos
y el programa.

Fuente: Elaborado a partir de AEVAL (2010) y Gobierno Vasco (2011).
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Desde la Ciencia Politica se han propuesto otros criterios de clasificacién que han dado como
resultado, a su vez, cuatro tipos de evaluacién: administrativa, judicial, politica y cientifica.

El objetivo de la evaluacion administrativa es averiguar si el programa esta consiguiendo los
objetivos esperados al menor coste posible y con la menor carga para los ciudadanos. Adopta
diferentes formas, entre las que se encuentran las siguientes evaluaciones: (i) del proceso
(examina los aspectos organizacionales, las normas y los procedimientos operativos utilizados en
la ejecucion del programa); (ii) del esfuerzo (mide los recursos movilizados por el programa para
conseguir los objetivos); (iii) del rendimiento (se ocupa de analizar los productos que se derivan
del programa sin tener en cuenta los objetivos fijados previamente); (iv) de la eficiencia (trata de
juzgar si los productos del programa, en cantidad y calidad, se podrian haber obtenido a un coste
menor); (v) de la efectividad o eficacia (pretende averiguar si los logros del programa se ajustan
a los objetivos previstos).

La evaluacién judicial se ocupa de las cuestiones juridicas relacionadas con la forma en que se
implantan los programas, se lleva a cabo por el poder judicial y estudia los posibles conflictos que
se pueden establecer entre las politicas publicas y el marco normativo vigente.

La evaluacion politica no es sistematica, ni técnicamente sofisticada, sino partidista, oportunista
y sesgada. Se realiza por todos los ciudadanos, con cierta periodicidad, en el momento en que las
sociedades democraticas nos convocan a las urnas para elegir a los responsables de disefiar y
poner en marcha diferentes politicas®. Presenta grandes inconvenientes: el periodo inter-
evaluatorio (entre comicios) es mas o menos fijo, hecho que para ciertas politicas puede resultar
corto, y para otras, demasiado largo; solo permite consideraciones globales respecto del conjunto
de politicas aplicadas por un gobierno; y pueden influir otra serie de factores como pueden ser,
por ejemplo, los anclajes ideol6gicos.

Por altimo, la evaluacién cientifica se refiere a la actividad intelectual y de investigacion
consagrada a encontrar, desde la investigacion cientifica y con una perspectiva neutral, nuevas
metodologias que ayuden a determinar por qué unas politicas funcionan y otras no, el
establecimiento de causalidad entre una intervencion y el efecto observado y las técnicas de
analisis mas adecuadas para ello. Forma parte de la investigacion en evaluacion (evaluation
research).

3.6. Laevaluacion de impacto

La literatura define la evaluacion de impacto como aquella que es capaz de llegar a establecer un
vinculo causal entre la politica pablica que se evalta y sus efectos, que pueden reflejarse tanto en
una serie de indicadores de resultado como de impacto. Consiste en la obtencion de evidencias
empiricas creibles que permitan responder a la pregunta de cual es el impacto o efecto causal de
un programa o politica sobre un resultado de interés. Conviene sefialar que la evaluacion de
impacto no sélo se limita a medir cambios en la magnitud del problema, sino conseguir atribuir
la causalidad de estos cambios al programa o a la politica que se evalla, y sélo a él, e identificar
las razones plausibles de lo que se ha conseguido y de lo que puede haber fallado (los factores de
éxito y fracaso). Este tipo de evaluacion ha adquirido un papel relevante en el disefio de programas

35 También puede llevarse a cabo mediante consulta a los miembros de los subsistemas de politica publica
pertinentes (foros para las comparecencias publicas, creacion de comisiones o de grupos de trabajo).
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y politicas publicas y se ha convertido en el enfoque estandar para identificar sus efectos (Borrego,
2009; Khandker et al., 2010; European Commission, 2013a; European Commission, 2014a).

La fiabilidad de la evaluacion de impacto depende en buena medida de la eleccion de un buen
grupo de comparacion. Son dos los enfoques a los que recurren los investigadores a fin de imitar
la situacién hipotética de un grupo tratado: (i) crear un grupo de comparacion a través de un disefio
estadistico; o, (ii) modificar la estrategia de focalizacion del propio programa para acabar con las
diferencias que habrian existido entre los grupos tratados y no tratados antes de comparar los
resultados entre los dos grupos (Khandker et al., 2010).

En esencia, el problema fundamental de la evaluacion de impacto se traduciria en un problema de
inferencia causal estadistica. La aplicacion de la inferencia va a permitir medir la efectividad de
una politica a partir de la identificacion de la existencia de una relacion entre el programa
implementado y el objetivo perseguido. El marco de analisis bésico para formalizar este problema
se fundamenta en el modelo de resultados potenciales (Roy, 1951; Rubin, 1974; Holland, 1986).

3.6.1. Causalidady el escenario contrafactual

Estimar el efecto causal de un tratamiento no es una tarea facil (Rubin, 1974; Imbens, 2000;
Ivalua, 2009e; Wooldridge, 2009), sino laboriosa y complicada. El desafio mas significativo es
evitar ofrecer una interpretacién causal que corresponda a otros factores, y no a la intervencion
en particular, ya que detras de toda evaluacion se encuentra la pregunta hipotética: “;qué hubiera
pasado en ausencia del programa o de la intervencién?”. Sin lugar a dudas, esta es una pregunta
casi imposible de responder dado que la posibilidad de construir un mundo paralelo resulta
utopica.

Esto supone que en la practica no se pueda calcular un efecto individualizado del tratamiento,
puesto que, a no ser que se disponga de un artefacto fantastico del tipo de una maquina del tiempo,
no es posible observar a un agente sometido a tratamiento en su estado no tratado, y viceversa —
el agente no sometido a tratamiento no es posible observarlo en su estado tratado (Moreno-Torres,
2013). De ahi que, con el fin de medir el efecto (resultado o impacto) atribuible a un programa,
sea necesario obtener el “contrafactual”. Esto es, se requiere estimar cual habria sido la situacion
de los individuos afectadas por el programa en ausencia del mismo; es decir, cuél seria el resultado
de no haber recibido el tratamiento (Holland, 1986; Caliendo y Kopeinig, 2008).

El escenario contrafactual es un concepto confuso y su aplicacion es el desafio técnico mas
importante de la evaluacién de impacto (lvalua, 2009d; Khandker et al., 2010; European
Commission, 2012b; European Commission, 2014a). La adecuada construccion del contrafacto,
con supuestos realistas, garantiza conclusiones insesgadas, “significativas” y generalizables, pero
es necesario precisarlo previamente al disefio metodologico de la evaluacion. Pueden presentarse
las siguientes situaciones:

= Las intervenciones publicas muy pocas veces constituyen un primer intento de abordar un
problema. Suelen ser una modificacién o una reforma de un programa ya existente. En este
caso, el contrafactual seria lo que habria ocurrido si hubiéramos continuado con el
programa anterior.

= Puede suceder también que el programa sea totalmente nuevo o que interese estimar el
impacto comparandolo con la ausencia de cualquier intervencidon puablica. En estas
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situaciones, el contrafactual se convierte en lo que habria pasado si no hubiera habido
ningln programa ejecutado.

= Por Gltimo, también pueden existir varios programas en ejecucion para un mismo objetivo,
0 bien uno solo que funciona con distintas variantes 0 modelos de implementacion, por lo
que el interés de la evaluacion seria valorar la efectividad de un programa respecto al resto
(o de una variante en relacién con las demas). En tales circunstancias, el contrafactual
puede definirse a partir de cualquiera de las dos versiones anteriores, dependiendo de la
pregunta de evaluacion y la aproximacién metodoldgica utilizada para darle respuesta.

Entender el contrafactual es clave para descifrar el impacto de un programa, y su estimacion
requiere la construccion de un “grupo de control” (conjunto de personas no participantes de la
intervencion) similar al “grupo de tratamiento” (conjunto de personas participantes de la
intervencidn). Para estimar el impacto de la intervencidn es necesario comparar ambos grupos y
asegurar que la diferencia entre lo que sucedi6 con el programa y lo que habria sucedido en
ausencia de é€l, pueda atribuirse Unica y exclusivamente al programa (Ivalua, 2009e; European
Commission, 2014a; Miranda Escolar, 2015), tal como se representa en el Grafico 3.8.
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Grafico 3.8 Escenario contrafactual: Efecto positivo (a) y negativo (b) de un programa
publico

Efecto positivo (a)
Grupo de tratamiento. Afectado por el programa

== w= == == Grupo de control. No afectado por el programa

Valor Agregado 4
(empleo,
consumo,
educacion, etc.)
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Efecto negativo (b)
Grupo de tratamiento. Afectado por el programa

== == === == Grupo de control. No afectado por el programa
Valor Agregado A .
(empleo, Efecto real del programa => no directamente observable
consumo,
educacion, etc) Efecto de otros factores (baseline)= similar (no
beneficiarios)
Y3 |
Y,
Resultado para
los beneficiarios
del Programa
€1

1) — Programa t, Tiempo

Fuente: Adaptado de Comisidn Europea (2006c); Ivalua (2009d); European Commission (2014a).

La calidad del analisis depende en gran medida de la comparabilidad de los participantes y no
participantes en el programa, es decir, de su grado de homogeneidad. Pero no es este el Gnico
desafio al que se enfrentan los evaluadores que pretenden construir un escenario contrafactual con
todas las garantias. A pesar de las miltiples ventajas que cabe atribuir a este tipo de analisis, las
dificultades también son numerosas, como se refleja en la Tabla 3.8.
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Tabla 3.8. Ventajas e inconvenientes del andlisis contrafactual

Ventajas Inconvenientes

- Si el grupo de control (no participantes) esta bien - Dificultad para construir un grupo de control (no
disefiado, suministra una base creible para poder participantes) homogéneo con el que comparar el
atribuir a la intervencién una parte de los cambios grupo de tratamiento (participantes) antes y después de
observables. la intervencion.

- Proporciona una estimacién cuantitativa del impacto, | - Exige conocimiento de la linea base (baseline), lo cual
ofreciendo un gran potencial de aprendizaje y no siempre resulta posible, pudiendo esta reconstruirse
retroalimentacion de informacion. retrospectivamente, aunque con poca fiabilidad.

- Permite calcular el efecto neto de la intervencién, - Necesidad de identificar los principales factores
aislandolo de otros factores del contexto que externos (aquellos que estan en el contexto de la
obstaculizan o amplian los cambios identificados. intervencion y obstaculizan o amplian los cambios

producidos sin que tengan que ver con la propia
intervencion) que hay que controlar para no falsear los
resultados.

- Se precisa trabajar con muestras relativamente amplias
para garantizar la validez estadistica, salvo que la
seleccién muestral se realice con criterios muy
restrictivos.

- Requiere un considerable nimero de datos y de
recursos humanos con una elevada cualificacién en
técnicas cuantitativas.

Fuente: Miranda Escolar (2015) y
http://ec.europa.eu/europeaid/evaluation/methodology/methods/mth_cft es.htm).

Al considerar el problema clasico de medir el efecto de un tratamiento, se define una variable
binaria D; que toma el valor 1 (D; = 1) si el individuo i recibe tratamiento y 0 (D; = 0) si no lo
recibe, Y;; seria el resultado del tratamiento y Y;; el de no recibirlo. Estrictamente, el efecto del
tratamiento para la unidad i vendréa dado por Y;;-Y,;, es decir, la diferencia entre el resultado de
participar aleatoriamente en un programa y no participar en él, para esa unidad i.

Como se ha sefialado anteriormente, este efecto individual del programa no se puede obtener. Por
ello, en estos casos, se disefia una solucion de caracter estadistico que, en vez de estimar un efecto
individual para cada agente, se calcula en su lugar un efecto medio —lo que equivale a imputar a
los datos desconocidos el valor promedio de los conocidos— para el conjunto de la poblacién, lo
gue da lugar a los parametros presentados en la Tabla 3.9.

Tabla 3.9. Soluciones estadisticas. Parametros para medir el efecto del impacto

Parametro de
tratamiento

Expresion formal Significado

Impacto medio del

ATE B tratamiento en el
Average Treatment Effect ATE = E(Yy; - Yo ) = E (Ya;) - E (Yo)) conjunto de la

poblacion
ATT .

ATT = E[Yy; - Yy, ID,;=1] = E [Yy;|D,=1] - E[Yy;|D,=1] | 'mpacto medio del

Average Treatment Effect (i - You 1D=11 = B [114|D;=1] - E[¥oilD;=1] tratamiento en los
on the Treated tratados

Fuente: Adaptado de Moreno-Torres (2013).

El efecto medio del tratamiento (ATE) para el conjunto de la poblacién viene dado por E (Y;;-
Yy;). Esta formulacion supone que toda la poblacion tiene igual probabilidad de participar en un
programa. Mientras que el efecto medio del tratamiento en los tratados (ATT) es la ganancia
media en el resultado de los participantes en un programa en relacién con los no participantes,
bajo el supuesto de que los no participantes hubieran participado en el programa. El problema
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principal para la estimacion de ATT consiste en evaluar E[Y,;|D;=1], dificultad que se puede
solucionar a partir de distintos métodos para la construccién del contrafactual.

3.6.2. El problema del sesgo de seleccién: Estimacion del efecto de un tratamiento

En una evaluacion de impacto es imposible observar los resultados de los participantes de un
programa si no se hubieran beneficiado de él. Sin informacion sobre la situacion hipotética, la
mejor alternativa es comparar los resultados de los individuos u hogares participantes, con un
grupo que no hubiese sido tratado. Como ya se ha sefialado, con ello se intenta encontrar un grupo
de comparacion muy similar al grupo tratado.

El problema radica en que la asignacién de los participantes a un programa a menudo no es al
azar debido a: (i) asignacion intencional y (ii) auto-seleccién, que podria darse por caracteristicas
observadas 0 no observadas. En el caso de los factores no observables, es una situacién que no es
posible estimar lo que conduce a un sesgo en la seleccion no observado.

La ecuacion (1.1) representa el planteamiento basico de la evaluacion de impacto para comparar
los resultados del efecto medio de un programa con individuos participantes y no participantes en
él:

arp= ATE=E (Y1; [D; =1) - E (Yo; |D; = 0) (1.1)

Donde:
{ 1 participa del programa
Di = . .
0 no participa del programa
Y;; = resultado de los participantes.
Yo: = resultado de los no participantes
& ,rp = parametro de estimacion del “efecto medio del tratamiento”

Al realizar la evaluacion, es relativamente facil obtener la informacién de los participantes del
programa Y;; (el sistema de seguimiento facilita mucho esta labor), pero resulta dificil estimar la
de los no participantes en él (Y;;).

La ecuacion (1.1) mide el impacto del tratamiento en toda la poblacion. No obstante, resulta
interesante medir el efecto no en toda la poblacion, sino exclusivamente en la poblacion de
tratados. Esta estimacion, debe dar respuesta a la pregunta: “;Cudl hubiera sido la situacion de
los tratados en el caso de no haber sido tratados?”. La respuesta se obtiene a partir de otro
estimador denominado “efecto medio del tratamiento en los tratados” (ATT), por lo tanto:

apr=E [Y1; — Yo; ID; = 1] = E (Yy4|D; =1)-E (Yo;|D; =1) (1.2)
Valor de la Desconocido

variable de interés
en los participantes

En la ecuacion (1.1), ATE representa el efecto medio del tratamiento en toda la poblacion, es
decir, el efecto medio del programa, y la ecuacion (1.2) representa el efecto medio del tratamiento
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solo en los tratados, donde el primer término indica el valor medio de la variable de intéres en los
individuos que reciben el tratamiento, mientras que el segundo es la media de la variable de interés
de los individuos tratados en el caso de no haber recibido tratamiento. Por lo tanto, el primer
término de la ecuacion (1.2) representa el valor de la variable de interés en los participantes. No
obstante, las dificultades en la estimacion proceden del segundo término que es lo desconocido.

Khandker et al. (2010) y Pérez Lopez y Moral Arce (2015) apuntan que el gran reto metodolégico
que plantea la evaluacion de impacto es precisamente como definir a un grupo de individuos que,
ademas de no participar de un programa, constituya un contrafactual creible, de tal manera que
la variable de resultado pueda considerarse equivalente al que se habria observado para los
beneficiarios de la politica si esta no les hubiera sido aplicada.

En consecuencia si sumamos y restamos el término E (Y,;|D; = 0) y resolviendo, tendremos que:
Larr=< E (Yu:|D; =1)-E (Yoi|D; = 0)}+€(Y0i|Di =1)- E (Yo:|D; =0) ) (1.3)

Y Y
ATT Sesgo g

OCATT: ATT +ﬂ (14)

La ecuacion (1.3) viene a decir que el efecto medio en los tratados es el impacto del programa
mas un término que es el sesgo en la estimacion. No es posible estimar la magnitud del sesgo de
seleccidn ni conocer exactamente la diferencia en los resultados entre los grupos tratados y de
control. Sin embargo, para que este sesgo desaparezca, es preciso que ambos grupos sean
idénticos, excepto por el hecho de que uno de ellos ha recibido tratamiento y el otro no.

De manera que el objetivo basico consistiria en eliminar el sesgo de seleccion (#=0) de la ecuacion
(1.4). Una forma de hacerlo es suponer que los individuos pueden recibir o no recibir tratamiento
condicionado a un conjunto de caracteristicas observables, denominado “supuesto de
independencia condicional” (Rosenbaum y Rubin, 1983).

Como ya se ha sefialado, existen distintas aproximaciones metodoldgicas para llevar a cabo una
evaluacion de impacto de un programa o una politica publica que se diferencian en la eleccion de
los métodos para identificar los grupos de control. Cada uno de ellos tiene sus propios supuestos
y difieren en el modo de resolver el problema del sesgo en la estimacion del efecto del tratamiento.
La literatura distingue tres tipos diferentes con sus correspondientes ventajas e inconvenientes:
los disefios experimentales (aleatorizados), cuasi-experimentales y no experimentales (Tabla
3.10).

Tabla 3.10. Ventajas e inconvenientes de los disefios de evaluacion para construir el
escenario contrafactual

Disefios de evaluacion Ventajas Inconvenientes
- No existen problemas de sesgo en | - Pueden resultar costosos y requieren de mucho
la seleccion. tiempo.
Experimentos aleatorios | - Métodos econometricos de facil - Politicamente de dificil implementacion.
controlados (disefios utilizacion. - Existe el riesgo de contaminar los grupos de
experimentales) - Facilidad para interpretar los control.
resultados.

- Dificultad para asegurar que la asignacién
- Robustos internamente. aleatoria es veraz.
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Disefios de evaluacion Ventajas Inconvenientes

- La metodologia no puede resolver totalmente
el posible sesgo de seleccion, por lo que la
validez de los resultados se reduce.

- Algunas técnicas estadisticas suelen ser
complejas, por lo que se requieren habilidades
para su manejo.

- Se puede recurrir a fuentes de
datos secundarias existentes.

Cuasi-experimentales | - Bajo coste econémico.

- Existen multiples modelos
economeétricos.

- La robustez de los resultados se reduce en la
medida en que la metodologia es menos
significativa estadisticamente.

- Algunas técnicas pueden ser complejas, por lo
que se requiere altas habilidades técnicas.

- La correccion del sesgo de seleccion es un reto.

- La identificacion de variables instrumentales
adecuadas puede ser problemética.

- Es un disefio con un coste
relativamente bajo.

- Féacil de interpretar ya que se
No experimentales puede recurrir a las bases de datos
existentes.

- Existencia de buenos modelos
econométricos.

Fuente: European Commission (2014a).

A continuacion, se aborda brevemente cada uno de ellos y las técnicas comunmente utilizadas
para su aplicacion.

3.6.3.  Disefios experimentales

La asignacion aleatoria de una intervencion, a través de una muestra de observaciones, es la
solucion 6ptima para eliminar el sesgo de seleccion, asi como para garantizar la adecuada
comparabilidad de los participantes y no participantes de un programa y determinar el efecto del
tratamiento entre ambos grupos. La seleccion asi realizada genera dos grupos estadisticamente
idénticos (tratados y no tratados), con la Gnica diferencia de que uno participa en el programa y
otro no, siempre que el nimero al que se aplique las asignaciones aleatorias sea lo suficientemente
grande. Con un gran nimero de observaciones, la asignacién aleatoria producira grupos con un
promedio de todas sus caracteristicas estadisticamente equivalentes lo que asegura tanto la validez
interna como externa de las estimaciones (Borrego, 2009; Gertler et al., 2011):

= Validez interna: significa que es posible estimar el efecto del tratamiento para una muestra
particular. El impacto estimado esta libre de todos los otros factores que pueden afectar el
resultado de interés, de manera que el grupo de control representa un verdadero
contrafactual. La validez interna no se cumplira cuando existan diferencias entre los
individuos participantes y no participantes que afecten al resultado de interés y no se
puedan controlar.

= Validez externa: indica que es posible extrapolar las estimaciones a otras poblaciones. La
validez externa no se cumplird4 cuando, fuera del marco concreto de la evaluacion, el
tratamiento tenga un efecto diferente. Para que haya validez externa la muestra objeto de
evaluacion debe ser representativa del conjunto de unidades elegibles.

Con este procedimiento se garantiza la validez interna, al eliminarse el sesgo de seleccion, y si la
muestra de individuos para realizar el analisis se obtuvo de manera aleatoria a partir de la
poblacion de interés, asumiendo que no hay efectos de equilibrio general, estos resultados son
generalizables a toda la poblacién, lo que le da la validez externa al estudio (Planas, 2005; Ndfiez
Garcia, 2011). Los experimentos aleatorizados se convierten asi en el paradigma de estimacion
causal (Moreno-Torres, 2013; European Commission, 2014a).
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A pesar de que la asignacion aleatoria al tratamiento, que se realiza en la evaluacién experimental,
es una herramienta extraordinariamente Util para la evaluacion, no siempre es factible y a veces
ni siquiera es deseable (Rodriguez Coma, 2012). Los inconvenientes estan vinculados a
situaciones de orden practico mas que de orden metodolégico. En el &mbito de las politicas
publicas, se cuestiona la asignacion aleatoria por razones éticas (por ejemplo, dejar a individuos
o familias al margen de una intervencion a pesar de cumplir los requisitos para ser beneficiarios
de ella), asi como la renuencia de los administradores a la hora de negar la participacion a
individuos que no hayan sido seleccionados al azar (Imbens y Wooldridge, 2009). También debe
tenerse en cuenta que en el caso de los programas publicos en materia de educacion o de politicas
de empleo, entre otros, es practicamente imposible realizar experimentos al crear la posibilidad
de que aparezca el temido efecto placebo, situacion que compromete la validez interna de las
estimaciones.

En los experimentos aleatorios, las amenazas mas comunes a la validez interna se encuentran en:
(i) la falta de cumplimento con las normas o el protocolo del experimento; y, (ii) el desgaste
muestral no aleatorio (attrition) que se produce cuando un grupo de individuos deja de participar
en el experimento por razones que estan relacionadas con el resultado de interés (Borrego, 2009).

3.6.4. Disefos cuasi-experimentales

Ante las dificultades que plantean los disefios experimentales, se ha desarrollado una gran
variedad de metodologias que se engloban dentro de los denominados disefios cuasi-
experimentales. Este tipo de disefios coinciden con los experimentales en que intentan simular
sus condiciones utilizando bases de datos de “participantes” y “no participantes” mediante el uso
de técnicas avanzadas de estadistica y econometria, con la diferencia de que son aplicables en
programas donde la seleccion de los beneficiarios no es aleatoria.

En la mayoria de politicas publicas, como ya se ha sefialado, es imposible asignar al azar las
personas, familias, empresas o instituciones que se beneficiaran de ellas o que quedaran excluidas.
En estos casos, se utilizan otras metodologias para el disefio del escenario contrafactual,
construido a través de un grupo de control formado por individuos iguales 0 muy parecidos a los
beneficiarios (en sus caracteristicas socioeconémicas, culturales, étnicas y geogréaficas) cuya
Unica diferencia es no haber participado en el programa (Planas, 2005). Si los dos grupos son
idénticos (tienen las mismas caracteristicas), excepto que uno de ellos participa en el programa y
el otro no, cualquier diferencia observada en los resultados debe obedecer al programa en
cuestion.

La seleccion de la estrategia mas adecuada requerira, en cada caso, un analisis previo de las
caracteristicas de la intervencion que la justifique, especialmente de: los objetivos del programa;
el procedimiento de seleccién de los participantes; el proceso de implementacion; y, las fuentes
de datos disponibles, es decir, la existencia de una base de datos (tratados y no tratados) que
contenga informacion sobre los criterios de elegibilidad del programa y sobre los indicadores que
permitan medir los impactos esperados de la intervencion. Se trata de estudios en los que las
observaciones estan fuera del control del investigador.

Los disefios méas utilizados son: el método de dobles diferencias (DD) o de diferencias en
diferencias (DID), el método de regresion discontinua, los disefios de emparejamiento o matching,
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0 la combinacion de métodos y programas multifacéticos. A continuacion, se aborda cada uno de
ellos.

3.6.4.1. Dobles diferencias (DD) o diferencias en diferencias (DID).

Es una técnica que permite comparar los cambios en los indicadores de resultado o de impacto
para los participantes de un programa, antes y después de la intervencion, con los cambios
experimentados por una seleccion arbitraria de no participantes. La estimacion se realiza en dos
etapas: (i) se calcula la diferencia media de los resultados (por separado) para el grupo de
tratamiento y el grupo de control (participantes y no participantes) y (ii) se calcula una diferencia
entre la variacion media en los resultados de estos dos grupos. Tras restar la segunda diferencia,
se logra eliminar el posible sesgo presente en la estimacion antes y después. El supuesto basico
de este método es que el sesgo en la seleccion se mantiene constante en el tiempo (efecto fijo).
En consecuencia, el estimador de diferencias en diferencias no puede ayudar a eliminar las
diferencias entre los beneficiarios y no beneficiarios que cambian con el tiempo.

Las ventajas de la utilizacion de este disefio es que permite sélo la seleccion de las caracteristicas
observadas (control de la heterogeneidad) y se maneja de forma intuitiva la seleccion de las no
observadas, pero bajo el supuesto de que no varia en el tiempo. Su principal inconveniente es que,
con esa hipdtesis, la nocion de sesgo en la seleccion es invariante en el tiempo, lo cual es
inconsistente para muchos programas publicos que se llevan a cabo en paises en desarrollo.

3.6.4.2. Regresidn discontinua (DRG)

Es un disefio econométrico avanzado basado en no observables. Su uso estad recomendado para
evaluar los efectos de programas o medidas que tengan baremos claramente definidos para
determinar la elegibilidad de los beneficiarios, de manera que aquellas unidades dentro de la
poblacién objetivo que se encuentren por debajo del umbral establecido no se beneficiaran de la
intervencion y los que se hallen por encima si lo hardn. Esta técnica utiliza una regla
administrativa de un programa como es su “criterio de elegibilidad” para crear asi un grupo de
no tratados en lo que seria un caso de experimento natural con estimacion local (Imbens y
Lemieux, 2007; Khandker et al., 2010; Moreno-Torres, 2013; European Commission, 2014a) y
permite obtener conclusiones causales tan seguras como las que se derivarian de un experimento
aleatorio aplicable en casos especiales.

Nufez Garcia (2011) y Moreno-Torres (2013) afirman que aunque el tratamiento se asigne de
manera determinista (regresion discontinua aguda) o probabilistica (regresion discontinua
borrosa) y no aleatoria, a partir de una variable continua (variable de asignacion), cuando esta
supera un umbral (de corte, o de cualificacién o de elegibilidad), si el criterio de elegibilidad esta
fijado arbitrariamente y no hay posibilidad de comportamiento estratégico por incentivos en torno
al punto de corte (condicion de inmanipulabilidad), los individuos situados justo por encimay por
debajo del mismo seran similares y, por tanto, las discontinuidades que se observen en los
resultados (condicién de salto) podran atribuirse al programa en ausencia de otros tratamientos
cuyos efectos, de actuar en el mismo umbral, no podran distinguirse del que se estd analizando
(condicidn de suavidad). Tres son las condiciones de identificacion de la estrategia de regresion
discontinua: salto, inmanipulabilidad y suavidad.

En el Gréfico 3.9 la regla de corte esta representada por ¢ (umbral fijo o valor de corte) y es el
instrumento de focalizacién o el criterio de elegibilidad. Tal como se ha sefialado anteriormente,
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los individuos alrededor de ¢ son comparables (presentan caracteristicas homogéneas observables
y no observables). El estimador regresion en discontinuidad se basa en la observacion de que los
individuos a la izquierda del umbral (c) deben ser muy parecidos a los individuos justamente a la
derecha de este. La diferencia entre ambos es que los primeros son beneficiarios del programa y
los segundos no, por lo que éstos ultimos podrian ser un contrafactual valido de los beneficiarios.
Ademas, propone dos alternativas de estimacion, uno no paramétrico y otro paramétrico, asi como
la formalizacion para los dos disefios posibles:

= Determinista (agudo o Sharp): cuando la probabilidad de participacién en el tratamiento
cambia de 0 a 1 (en un determinado punto c* de la variable c), se dice que el cambio es
deterministico. La estimacion se basa sélo en observables.

= Probabilistico (borroso o difuso: Fuzzy): cuando la probabilidad de participacion en el
tratamiento es discontinua en ¢, pero el cambio no es de 0 a 1. Esto ocurre cuando hay otras
variables, ademas de c, que afectan la probabilidad de ser tratado. Existen tratados y no
tratados a ambos lados de c.

Gréfico 3.9. Regresién discontinua

TIPO DE DISCONTINUIDAD
Regla de participacion: (c es el valor de corte para la variable de asignacién)

1. Aguda (Sharp) 2. Borrosa o Difusa (Fuzzy)
Disefio fuerte, en el que la probabilidad de Disefio suave: la probabilidad de recibir tratamiento salta un
tratamiento salta de 0 a 1 en el corte valor 0<k<1 en en corte, debido a factores generalmente no
P(Di=1|Xt>c) - P(Di=1[Xts c)=1 observados que influyen en la participacion aparte de la
P(D/X) P(D/X)

—_— X / -

c c

Fuente: Elaborado a partir de: Imbens y Lemieux (2007); NUfiez Garcia (2011); Moreno-Torres (2013).

Entre las principales ventajas de la regresion en discontinuidad se encuentran las siguientes:

= la técnica puede aplicarse en la evaluacion de programas que tienen un criterio de
elegibilidad claramente definido;

= los vecinos cercanos al punto de corte para la seleccion son muy similares a un
experimento; y

= |a técnica permite identificar el efecto causal de un programa sin imponer restricciones
sobre el proceso de seleccion, las formas funcionales o los supuestos sobre la distribucion
de los errores.

En cuanto a sus desventajas destacan:

= el impacto sélo es valido en la region alrededor del punto de corte de elegibilidad y poco
se puede decir sobre el efecto del programa en unidades ubicadas lejos de él, al no existir
un grupo de comparacion para estas unidades; y,

= ¢l método no permite estimar el efecto del tratamiento para todos los beneficiarios del
programa, por lo que su validez externa es muy limitada.
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3.6.4.3. Métodos de emparejamiento

Consiste en el disefio de técnicas estadisticas de emparejamiento que pueden aplicarse a casi todas
las reglas de asignacion de un programa publico, siempre que se cuente con un grupo que no haya
participado en €l. Para cada unidad que participa en el programa, se identifica otra que no lo haya
hecho, con caracteristicas lo mas similares posible a las de la que recibio el tratamiento. Asi,
mediante las caracteristicas disponibles en bases de datos, los individuos, familias, empresas o
instituciones no beneficiarias de un programa se convierten en el grupo de control para estimar el
contrafactual. Encontrar un individuo comparable requiere que los factores determinantes que
explican la decision de participar sean lo mas parecidas posible entre los dos grupos (Gertler et
al., 2011).

Dentro de las técnicas de emparejamiento se pueden encontrar dos aproximaciones: el método de
emparejamiento directo o exacto y el propensity score matching.

El emparejamiento directo o exacto consiste en la seleccién de un grupo de no participantes con
el fin de hacerles lo mas parecidos posible al grupo de participantes en todo lo observado, excepto
por el hecho de haber sido beneficiarios del programa. Si se logra encontrar un grupo asi, la
variable de interés observada en el grupo emparejado se aproxima al contrafactual, y el efecto de
la intervencion se estima como la diferencia entre las medias de las variables resultado de ambos
grupos. La diferencia de este método con el experimento es que, en este Gltimo, la similitud entre
el grupo tratado y no tratado se da en todas las variables, tanto en las observadas como en las no
observadas, mientras que en las técnicas de emparejamiento esta igualdad es solo cierta en las
caracteristicas observadas (Pérez Lopez y Moral Arce, 2015).

El método del emparejamiento exacto tiene algunas dificultades y es posible realizarlo bajo ciertas
condiciones, porque encontrar un buen emparejamiento para cada participante de un programa
requiere una aproximacion casi perfecta de las variables que explican la desicién de participar o
no en un programa (Tabla 3.11). Pérez Lopez y Moral Arce (2015) apuntan que esto no se
consigue cuando se dan las siguientes circunstancias:

= el nimero de caracteristicas observadas es muy grande;
= si cada caracteristica adquiere muchos valores; o,
= la muestra de datos es pequefia.

En los casos descritos puede resultar dificil identificar algin individuo para cada una de las
unidades en el grupo de tratados, situacion que se complica ain mas a medida que aumenta el
namero de caracteristicas y dimensiones contra las que se desea hacer coincidir las unidades que
no participan de un programa. Esta situacion podria generar la aparicion de lo que se conoce como
la “maldicion de la dimensionalidad”.

Asi pues, cuando aumenta el nimero de variables a considerar y se corre el riesgo de caer en la
“maldicion de la dimensionalidad”, el emparejamiento exacto no es el método idoneo para
construir el contrafactual, por lo que habria que recurrir a los métodos de emparejamiento
inexactos (0 matching).
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Tabla 3.11. Emparejamiento directo con cuatro caracteristicas

Unidades participantes de un programa Unidades no participantes de un programa
. Meses Di a i
Fekd Genero desempleado se(‘:JLIJ?\rE:r?Z Edad Genero deszlrﬁ;ejado E;g;n;;r?;

19 1 3 0 24 1 8 1
35 1 12 1 38 0 2 0
41 0 17 1 58 1 7 1
23 1 6 0 21 0 2 1
55 0 21 1 34 1 20 0
27 0 1 41 0 17 1
24 1 1 46 0 9 0
46 0 0 41 0 1 1
33 0 12 1 19 1 0
40 1 2 0 27 0 0

Fuente: Tomado de Gertler et al. (2011:108).
3.6.4.4. Propensity score matching (PSM)

Este método proporciona, a través de la diferencia de medias, una estimacion del impacto medio
de un programa para los participantes en €l. La técnica es considerada una de las herramientas
mas avanzadas y eficaces para la evaluacion de impacto de diversos tipos de programas
pUblicos®, asi como una de las innovaciones mas destacables en el desarrollo aplicado de los
métodos de emparejamiento, ya que afortunadamente resuelve el problema de la dimensionalidad
sintetizando toda la informacién que proporcionan multiples variables en una variable Unica,
permitiendo realizar el matching con una sola dimensién (Rodriguez Coma, 2012). Esta segunda
aproximacién es la contribuciéon de Rosenbaum y Rubin (1983), al resolver un problema
multidimensional en uno unidimensional.

Se trata de emparejar cada participante en el programa con aquellos no participantes similares a
él, de forma que es como si se construyera un experimento aleatorio con datos no experimentales,
para lo cual se utiliza un abanico de caracteristicas demograficas y personales. Las aplicaciones
en economia se encuentran, entre otros, en los trabajos de Rosenbaum y Rubin (1983), Heckman
et al. (1998), Dehejia y Wahba (1999), Dehejia (2005), Smith y Todd (2005) Hahn et al. (2015).

Se pueden distinguir dos tipos de propensity score matching: (i) convencional o binaria; y, (ii)
generalizada. En el primero, la idea es encontrar un grupo de no participantes con caracteristicas
observables similares a las de los participantes, antes de haberse visto afectados por el programa.
De manera que los participantes son emparejados en funcién de la probabilidad (propensity score)
de los no participantes. Asi, a cada participante le corresponde un no participante, con
caracteristicas similares/parecidas, y la diferencia media en los resultados entre los dos grupos es
comparada a fin de calcular el efecto del programa (Khandker et al., 2010; Moreno-Torres 2013;
European Commission, 2014a).

Dehejia (2005) sefiala que es una técnica aplicable cuando la seleccion se basa en variables
observables y apunta que este método requiere que se realicen especificaciones diferentes para
seleccionar la comparacion de grupos (participantes y no participantes).

La técnica disefia un grupo de comparacion estimando la probabilidad de participar en un
programa a partir de caracteristicas observadas en no participantes en él, para emparejar los
beneficiarios a partir de esta probabilidad. Seguidamente, el efecto medio del programa se calcula

% Particularmente interesante resulta su aplicacion a la hora de evaluar programas publicos que inciden
en el mercado laboral, la asistencia sanitaria o la educacién, entre otros.
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como la diferencia media de estos dos grupos. Es decir, se calcula la media de todos los
participantes y la de los no participantes “emparejados”.

Ademés, dado que el propensity score es una variable continua, resultard muy complicado
encontrar dos observaciones (en el grupo de tratamiento y en el de control) con un mismo
propensity score. Por este motivo, los distintos métodos de matching permiten realizar
emparejamientos uno a uno con una media ponderada de observaciones del grupo de control, y
con reemplazamiento (es decir, utilizando cada observacion del grupo de control en mas de una
ocasioén como pareja de varias observaciones del grupo de tratamiento) o sin reemplazamiento (en
caso contrario) (Amuedo-Dorantes et al., 2009).

Rosenbaum y Rubin (1983) subrayan gue se trata de un método apropiado para construir grupos
de control de tamafio modesto en el que la distribucién de las covariables es similar a la
distribucion en el grupo de tratados y ofrecen algunas razones sobre la conveniencia de su
aplicacién en grupos observacionales:

= permite a los investigadores apreciar inmediatamente la equivalencia del grupo de control
con el grupo de tratamiento;

= si el ajuste estadistico es correcto, la varianza de la estimacion del efecto medio del
tratamiento serd menor en las muestras emparejadas que en muestras tomadas al azar, ya
que la distribucion de las caracteristicas observadas en los grupos de tratamiento y de
control son méas parecidas en las muestras emparejadas que en las muestras aleatorias;

= un modelo ajustado basado en diferentes muestras es, por lo general, mas robusto a las
desviaciones que la forma asumida por un modelo basado en muestras aleatorias.

La validez del propensity score matching depende de dos condiciones o supuestos basicos: la
independencia condicional y el soporte comun.

1. Independencia condicional. Este supuesto se denomina unconfoundedness®” (Rosenbaum
y Rubin 1983). Dado un conjunto de covariables observables X, que no son afectadas por
el tratamiento, los posibles resultados de Y son independientes de la asignacion de
tratamiento. En otras palabras, una vez controladas todas las caracteristicas observadas
relevantes, las unidades de comparacion deberian tener, en media, el mismo resultado que
las unidades de tratamiento hubieran tenido en ausencia de la intervencion.

Si Y representa la variable de interés (resultado) para el grupo de participantes de un
programa y Y;¢ representa la variable de interés para el grupo de no participantes, entonces
la independencia condicional implica:

(Y, YE) L8 T | X;. (1.5)
Lo que significa que llevar a cabo o no un programa o una politica publica depende
exclusivamente de las caracteristicas observadas. En consecuencia, el matching o
emparejamiento se realiza con un ajuste de los datos que persigue que no haya diferencias
entre los grupos de tratamiento y los grupos no tratados, condicionado a valores de las

37 Ausencia de factores de confusion, supuesto fuerte y que no se puede contrastar de forma directa y
sencilla. Implica que realizar 0 no un programa depende exclusivamente de las caracteristicas
observadas (Pérez L6pez y Moral Arce, 2015).

38 1 hace referencia al suceso independencia entre los dos elementos.
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variables observables. Es decir, que las distribuciones de los observables seran idénticas en
ambos grupos.

Este es un supuesto fuerte y depende de caracteristicas especiales de un programa ya que,
si las variables no observadas son las que determinan la participacion en el programa, la
hipétesis de independencia condicionada no se cumplird y el propensity score matching no
sera un buen método de estimacion.

Para estimar el efecto del tratamiento sobre los tratados (ATT), en oposicién con el efecto
medio del tratamiento (ATE), es necesario un supuesto mas débil:

YC LT;|X;. (1.6)

Si las caracteristicas no observadas determinan la participacion en el programa, se viola el
supuesto de independencia condicional. En consecuencia, se debe contar con un amplio
conjunto de datos del programa que contribuiria a apoyar dicho supuesto, pues permite un
mayor control de las caracteristicas observadas que podrian estar afectando a la
participacion en él (suponiendo gue la seleccidn no observada esta limitada).

Por otra parte, para garantizar este supuesto, todas las variables que afectan a la
participacion y al resultado en caso de no participacion deben estar incluidas en la
estimacion del propensity score.

Por definicion, los individuos pertenecientes al grupo de tratamiento y los pertenecientes
al grupo de control que tengan el mismo valor del propensity score tendran la misma
distribucion dado el vector de variables X.

. Soporte comun (common support). Un segundo supuesto, como condicién necesaria para

la adecuada aplicacion de la técnica, es la existencia de una regién de solapamiento entre
los valores de los participantes y no participantes en la probabilidad de participar en un
programa. Para identificar esta region es recomendable empezar con un anélisis visual de
las distribuciones del propensity score en el grupo de tratamiento y en el de comparacion
(Caliendo y Kopeinig, 2008), con lo cual se asegura que las observaciones en tratamiento
tienen observaciones de comparacion muy cercanas en la distribucion del propensity score.

La eficacia del método depende de contar con un nimero grande y muy parecido de tratados
y no tratados en la region de soporte comun (es decir, unidades suficientes para hacer
comparaciones)®. El Gréfico 3.10 ilustra la zona de soporte comun, que es el area de solape
entre las dos funciones de densidad, de manera que s6lo en esa area es posible realizar
inferencias sobre la causalidad.

39

Existen test para verificar si hay un equilibrio entre las co varianzas del grupo de tratados y de no
tratados (comparacion). Pueden emplearse varios métodos: sesgo normalizado, t-test, estratificacion,
significacion conjunta, o pseudo- R2, entre otros (Caliendo y Kopeinig, 2008).
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Graéfico 3.10. Hipdtesis de soporte comun

No 1 |
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Fuente: Elaborado a partir de Khandker et al. (2010), Moreno-Torres (2013), Pérez Lopez y Moral Arce (2015).

Si se cumplen los dos supuestos anteriores (independencia condicional y solapamiento
considerable en tratados y no tratados), el resultado de pertenecer al grupo de tratamiento sera el
mismo para los participantes y no participantes una vez que se ha controlado por las covariables
X o por el propensity score matching, p (X).

El método se aplica a través de cinco pasos basicos, tal como se presentan en el Grafico 3.11. A
continuacion, se pasa a explicar el contenido de cada uno de ellos.

Grafico 3.11. Pasos en la aplicacién del propensity score matching

4
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Score Matching
(PSM)

Fuente: Elaborado a partir de Caliendo y Kopeinig (2008).

Paso 1: Estimacion del propensity score matching

En esta primera etapa, se estima la probabilidad de participar a partir de un conjunto de variables
observadas. En este momento, interesa la variable tratamiento (D) y las variables X, no teniendo
importancia la variable resultado (). Caliendo y Kopeinig (2008) sefialan la necesidad de tener
presente dos consideraciones: el modelo que sera utilizado para la estimacion y las variables
(explicativas) a incluir en el modelo que explican la probabilidad del tratamiento.

La literatura avala la conveniencia de utilizar modelos de eleccion discreta, como son los probit
o logit, de participacion en el programa, lo cual permite generar estimaciones de probabilidades
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en el intervalo [0,1] (Caliendo y Kopeinig, 2008; Dehejia y Wahba, 2002; Khandker et al., 2010;
Nufiez Garcia, 2011; Hahn et al., 2015; Pérez L6pez y Moral Arce, 2015).

En este procedimiento se utilizan variables obtenidas que contengan informacién demografica
(sexo, edad, raza, afios de educacion,...), caracteristicas laborales, o pago de subsidios, entre otras.
Estimada la regresion de participacion, el resultado predicho representa la probabilidad de
participacion (puntaje de propensity score) y cada participante y no participante tendra un puntaje
de participacion: [P (X |D =1) = P (X)].

Heckman et al. (1998) sefialan que el sesgo de seleccion podria ser bajo siempre que se cumpla
con las siguientes condiciones: (i) utilizar la misma fuente de datos para participantes y no
participantes, lo que ayudara a garantizar que las caracteristicas observadas al estimar el modelo
logit o probit se miden de forma similar en ambos grupos vy, por tanto, evidencia los mismos
conceptos, pero si las muestras provienen de encuestas diferentes seria recomendable que dichas
encuestas sean altamente comparables; (ii) cuanto mayor sea la muestra de los no participantes
elegibles, mas féacil y conveniente sera la comparacion; (iii) evitar la utilizacion de “multiples”
variables en la ecuacién de estimacion, ya que la sobrevaloracion del modelo puede conducir a
errores estandar altos para el propensity. En esta etapa se realizan varios test estadisticos para
evaluar la validez de los resultados (region de soporte comun).

Paso 2: Evaluar la calidad de la estimacién

En esta fase es preciso evaluar el cumplimiento de los dos supuestos basicos del modelo que se
han explicado en lineas precedentes: independencia condicional y soporte comdn.

Como ya se ha sefialado, el supuesto de soporte comun puede ser valorado (grupo de tratamiento
y grupo de control) a través de un analisis visual de la distribucion de la densidad del propensity
score en ambos grupos (Grafico 3.10).

Pérez Lopez y Moral Arce (2015) destacan dos formas de evaluar la calidad del supuesto. En
primer lugar, cuanto mas amplia sea la region de solapamiento, habrad mayor cantidad de
individuos en ambos grupos, lo que permitird estimar mejor el impacto de una politica publica
concreta para el valor de p(x). Una segunda propuesta consiste en la comprobacién de los minimos
y maximos de la puntuacion propensity en ambos grupos. Todas las observaciones menores que
el minimo o mayores que el maximo seran eliminadas del otro grupo, de manera que las
observaciones que se encuentren fuera de esta region se descartan a la hora de realizar el andlisis.
Se pueden realizar test estadisticos al objeto de comprobar si dentro de cada cuartil de la
distribucion del propensity score, la puntuacion media del propensity y de la distribucién media
de X son iguales. Lo usual es calcular el contraste de diferencia de medias entre el grupo de
tratamiento y el grupo de no tratados en las variables explicativas observadas del modelo logit o
probit estimado previamente (nimero de personas del hogar, edad del cabeza de familia y
educacion, entre otros).

Asi, las distribuciones del grupo de tratados y del grupo de control deben ser similares, lo que
implica la condicion de equilibrio; es decir, formalmente es preciso comprobar que:

P(X|D=1)=P (X|D=0) (1.7)
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Paso 3: Escoger el criterio de emparejamiento

La tercera etapa consiste en la “aplicacion” de diferentes criterios de emparejamiento entre los
participantes y no participantes, a partir de la probabilidad de participacion, teniendo presente que
los diferentes criterios de emparejamiento suponen una eleccion entre sesgo y precision, sin que
exista una regla clara de cual es el méas indicado en cada caso. Los criterios de emparejamiento
son los siguientes:

a)

b)

d)

Emparejamiento del vecino mas cercano (Nearest-neighbour). Cada unidad de
tratamiento se empareja al grupo de control con el propensity mas cercano (en términos de
valor del propensity). Con este criterio de emparejamiento existen dos variantes: con
reemplazamiento o sin reemplazamiento. En el primer caso, un individuo no participante
se puede utilizar mas de una vez como pareja de otras unidades de participantes, mientras
que, en el segundo, en el momento que un no participante se usa para compararlo con un
participante ya no se puede volver a utilizar para un posible emparejamiento con el resto
de unidades de tratamiento, por lo que se tiene en cuenta una sola vez.

Emparejamiento de radio. Uno de los problemas que plantea el criterio del vecino méas
cercano es que la probabilidad de que el vecino mas cercano se encuentre muy lejos del
grupo de control es alta. Esta situacion se traduce en emparejamientos no 6ptimos, lo cual
podria solucionarse mediante la imposicion de un umbral o "tolerancia"* en la distancia
maxima de propensity score que se puede aceptar (radio). La imposicion de un radio hace
gue el enfoque sea similar al criterio anterior con reemplazamiento y es posible elevar la
calidad del emparejamiento (Khandker et al., 2010; Pérez Lopez y Moral Arce, 2015).

Emparejamiento por estratificacion. El procedimiento divide la zona de soporte comun
en intervalos (K) y, en consecuencia, calcula el impacto del programa por intervalos. Dentro
de cada intervalo de menor a mayor, el efecto del programa es la diferencia media en los
resultados entre las observaciones tratadas y de control. Asi, el impacto del programa sera
la media ponderada de las estimaciones en cada intervalo, para lo cual se utilizan como
pesos el niumero de unidades tratadas en cada intervalo. Generalmente, son utilizados entre
cuatro o cinco intervalos que a menudo son suficientes para eliminar el 95% de las
desviaciones asociadas de no considerar ninguna estratificacion (Khandker et al., 2010;
Pérez Lopez y Moral Arce, 2015).

Emparejamiento de Kernel. Los métodos anteriores presentan el riesgo de que solo
utilizan un pequefio subconjunto del grupo de no participantes para la construccion del
contrafactual de un no participante. EI método Kernel utiliza medias ponderadas de todos
los no participantes para construir el contrafactual para cada participante. La expresion de
Kernel es la siguiente:

40

Un inconveniente de este tipo de técnica estriba en la dificultad de saber, a priori, cudl es el nivel de
tolerancia que se debe seleccionar (Pérez Lopez y Moral Arce, 2015).
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K (ﬂ)
an
Ykec K (P]anpl>
Si P; es el propensity score para i participante y P; es el propensity score para j no
participante, los pesos para establecer la coincidencia del nucleo estan dados por la
ecuacion 1.8, donde: K (.) es la funcién Kernel, que pondera las unidades en funcién de lo
cercanas que estan al valor de referencia, y a,, €s un pardmetro (de banda ancha) que indica
la amplitud de la ponderacion que se quiere utilizar*’. La principal ventaja se encuentra en
la menor varianza que se consigue debido a que se utiliza mas informacion, mientras que

una desventaja es que al tener en cuenta todas las individuas, también se consideran
observaciones de baja calidad (Khandker et al., 2010; Pérez Lépez y Moral Arce, 2015).

w(l, J)km (1.8)

Paso 4: Estimacion del efecto medio en los tratados

El estimador del impacto en los tratados (ATT) se puede especificar como la media ponderada de
la diferencia de Y entre las unidades de control, utilizando como funcién de peso el valor del
propensity score matching obtenido de los participantes (Khandker et al., 2010; Pérez L6pez y
Moral Arce, 2015). El estimador clésico es el siguiente:

&p = ATTpsy = Epyp=11{E [YT|D=1PX)]-E[Y'|D=0,P(X)]} (19)

YT es el valor de la variable de interés (resultado), en caso de ser participante del programa, Y¢
es el valor de esa misma variable para las individuas no participantes. Con datos de corte
transversal y dentro de la region de soporte comun, el efecto del tratamiento se puede escribir de
la siguiente forma (Heckman et al.,1998):

~ S 1 ..
Xp= ATTpsy = Ny [ZiED YiT — Yjec w(l.])yjc] (1.10)

Donde: Nj, es el nimero de participantes i y w(i,j) son los pesos utilizados para agregar los
resultados para los no participantes j.

Paso 5: Analisis de sensibilidad

Dehejia (2005) aborda el tema de la sensibilidad de los resultados frente a cambios en la
especificacion del propensity score. Presumiblemente, el objetivo del uso de cualquier estimador
es tener una idea de los contextos en los que debe funcionar bien y realizar diagnosticos que
otorguen una sefial de alerta cuando la técnica no est4 funcionando. El autor sefiala que la
sensibilidad de la estimacion para pequefios cambios en la estimacién es la comprobacion méas
importante que un investigador deberia llevar a cabo. Por lo tanto, la sensibilidad de los resultados
debe medirse en relacion a la especificacion del modelo de participacion.

El objetivo del andlisis de sensibilidad es explorar si las estimaciones coincidentes son robustas a
la seleccion en variables no observables. La estimacion del error estandar debe ser realizada por
medio de métodos de boot-strapping o de otro tipo, ya que el problema para evaluar el grado de
significacion estadistica del impacto se produce a la hora de estimar la varianza del efecto del

41 Tamafio de la amplitud del intervalo.

96



Capitulo 3. La evaluacion de politicas publicas

tratamiento, pues esta deberia incluir: la dispersion asociada a la estimacion del propensity score,
la imputacion del soporte comun; y, de alguna forma, la variabilidad que se produce por el orden
en que se van a emparejar los individuos de control y tratamiento (Caliendo y Kopeinig, 2008).

Como ya se ha sefialado, actualmente el propensity score matching es una de las herramientas
mas avanzadas y eficaces para evaluar el impacto de una politica publica. Como enfoque cuasi-
experimental, construye un adecuado contrafactual, para estimar los efectos de un programa de
forma relativamente sencilla. Jalan y Ravallion (2003) apuntan que la eficacia del método
dependera de la precision con la que se construyan los grupos de tratamiento y de control, que
deberian provenir del mismo entorno econémico y de la misma encuesta. EI método presenta una
serie de ventajas e inconvenientes que se sintetizan en la Tabla 3.12.

Tabla 3.12. Ventajas e inconvenientes del propensity score matching

Ventajas

Inconvenientes

Condiciones para su
aplicacion

- Herramienta efectiva aplicada en la
evaluacion de impacto de diversos
programas.

- Herramienta eficaz para encontrar grupos
de control adecuados (hipotéticos).

- Funciona bien bajo el supuesto de que la
participacion en el programa se ve
afectada sélo por las caracteristicas
observables (personas, region, y
comunidad, entre otros).

Si el sesgo de seleccion de caracteristicas
no observadas es insignificante, PSM
ofrece una buena comparacién con las
estimaciones aleatorias.

Es un método semi-paramétrico con un
enfoque muy flexible; por lo tanto,
establece menos restricciones sobre la
forma funcional del modelo de
tratamiento, asi como un menor ndmero
de suposiciones acerca de la distribucion
del término de error. Ademas, evita las
consideraciones éticas que surgen cuando
un tratamiento potencialmente
beneficioso se niega por razones de
"azar", como puede suceder con los
disefios experimentales.

El modelo binario no requiere ninguna
forma funcional de supuestos para una
relacion de vinculacion de la variable de
resultado con las covariables.

Permite calcular ATT (efecto medio del
tratamiento en los tratados) y ATE
(efecto promedio del tratamiento) de
forma directa.

- No requiere una linea base y suele ser
menos costosa su aplicacion.

Un fuerte supuesto que subyace detras
de este método es que las caracteristicas
observables utilizadas para estimar la
probabilidad explican todas las
diferencias entre las unidades
compatibles y el grupo de comparacion
antes de la ejecucion de los programas.

Parte del supuesto de que no existen
diferencias sistematicas en las
caracteristicas no observadas entre las
unidades apoyadas por el programa y las
unidades de control equiparados que
podrian influir en el resultado.

No generaré resultados satisfactorios si
hay otras caracteristicas observables
importantes que explican las diferencias
en el rendimiento, pero que no han sido
consideradas en el modelo, o si hay
caracteristicas no observables que
explican estas diferencias pero que no
son constantes en el tiempo.

Requiere una cantidad relativamente
grande de datos sobre las unidades
compatibles y grupos de comparacion
antes de la puesta en marcha del
programa.

La eficacia del método también depende
de poder disponer de un gran nimero de
observaciones participantes y no
participantes con el fin de tener una
region de soporte comun significativa.

El resultado es significativo (validez
externa elevada) si la region de soporte
comun es grande.

La validez externa (su generalizacion)
de sus resultados disminuye cuando la
proporcion de unidades incomparables
aumenta.

- Abundantes datos sobre
los participantes y no
participantes en el
programa.

- Habilidades altas en
técnicas cuantitativas
del evaluador.

- Buena comprensién de
las condiciones que
determinan la
probabilidad de la
participacion en el
programa.

Fuente: Elaborado a partir de Khandker et al. (2010); European Commission (2014a); Pérez Lopez y Moral Arce

(2015).
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3.6.4.5. Combinacion de métodos

La mayoria de las técnicas de estimacion analizadas en los apartados anteriores arrojan
estimaciones validas e insesgadas del contrafactual con los supuestos especificos. El riesgo mas
importante de cualquiera de los métodos es que sus supuestos no se sean validos, situacién que
generaria estimaciones sesgadas del impacto del programa evaluado.

Esta situacion se puede minimizar utilizando una combinacion de métodos dado que aumenta la
robustez de la estimacion contrafactual. EI método de dobles diferencias, descrito previamente,
junto con el de emparejamiento, es un ejemplo de método combinado*? (Gertler et al., 2011; Pérez
Lopez y Moral Arce, 2015). Esta técnica, también denominada estimador PSM-DID, es aplicable
cuando los resultados de los participantes y no participantes de un programa estan disponibles
“antes” y “despues”.

El emparejamiento combinado con diferencias en diferencias puede tener en cuenta, al menos,
cualquier caracteristica no observada entre los dos grupos que se mantenga constante en el tiempo.
Su aplicacion puede mejorar en gran medida los resultados de una evaluacion en comparacion
con la aplicacién de un PSM estandar (por ejemplo para estimar el ATT) que utiliza s6lo los datos
posteriores a la intervencion.

Gertler et al. (2011) recomiendan la aplicacion del método de la siguiente forma:

= primero, se realiza el emparejamiento a partir de caracteristicas observables (propensity
score matching);

= en segundo lugar, se aplica el método de diferencias en diferencias (DD) para estimar un
contrafactual para el cambio en los resultados en cada subgrupo de unidades emparejadas;

= por Ultimo, se obtiene la media de estas diferencias dobles entre los subgrupos emparejados.

Algunas de las ventajas de esta técnica combinada, en comparacion con las diferencias en
diferencias y el propensity score matching convencionales, es que PSM-DID permite un mejor
control del sesgo de seleccion en observables. No obstante, una de sus desventajas es que no
generard resultados razonables si otras caracteristicas observables importantes, que explican las
diferencias entre los participantes y no participantes de un programa publico concreto, no se
incluyeron en el modelo y si el efecto de los no observables no es constante en el tiempo. Ademas,
su eficacia depende de poder disponer de un gran nimero de observaciones de participantes y no
participantes con el fin de encontrar una region de soporte comun significativa, porque su validez
externa se cumple siempre que esta regién sea lo suficientemente grande.

3.6.5. Diseflos no experimentales

Los disefios de evaluacion no experimentales pueden utilizarse cuando no es posible encontrar un
grupo de control adecuado mediante la aplicacion de métodos cuasi-experimentales. En este tipo
de disefos, los beneficiarios de un programa publico se comparan con los no beneficiarios a partir
del uso de métodos cuantitativos o cualitativos que permitan explicar las diferencias entre ambos
grupos.

42 El método de diferencias en diferencias es posible combinarlo también con el disefio de regresion en

discontinuidad (DD-DRG).

98



Capitulo 3. La evaluacion de politicas publicas

Los métodos cuantitativos que se utilizan en los disefios de evaluacidon no experimentales son: las
variables instrumentales y los modelos estructurales.

El método de variables instrumentales lidia directamente con el problema de la seleccion de no
observables. Una variable instrumental puede identificar el efecto causal, pero debe cumplir dos
caracteristicas basicas: (i) estar correlacionada con el programa; vy, (ii) no correlacionarse con
resultados o con variables no observadas correlacionadas con el resultado de interés. La eleccion
del instrumento es el paso mas importante en la aplicacion del método (European Commission,
2014a:75).

Los modelos estructurales y otras aproximaciones metodoldgicas similares, como los modelos
input-output, permiten el calculo de simulaciones de una politica publica concreta condicionadas
a un conjunto de hipotesis. Estos disefios tienen la ventaja de ser mas sencillos y de coste reducido,
si bien su solidez estadistica también es menor (Planas, 2005).
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CAPITULO 4. GOBERNANZA DEL PROGRAMA RED DE
OPORTUNIDADES

El objetivo de este Capitulo es examinar la gobernanza del Programa Red de Oportunidades, que
se inscribe en el marco del Plan de Gobierno de Panaméa 2010-2014.

Con esta finalidad, se abordan, en primer lugar, algunas precisiones conceptuales en torno a la
gobernanza e institucionalidad. Seguidamente, se describe la metodologia utilizada para la
recogida de los datos primarios procedentes del trabajo de campo realizado, durante los meses de
agosto y septiembre de 2015, a partir de las entrevistas semi-estructuradas a una muestra de
responsables de la gestion del Programa, asi como de datos administrativos que proceden del
Sistema de Informacion Gerencial (SIG) del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).

Para completar el analisis se han utilizado algunos indicadores agregados de calidad institucional,
como el “Worldwide Governance Indicator”, el “Indice de Democracia” y los indicadores del
Proyecto “Doing Business”. Ello ha permitido obtener una radiografia de la situacion del pais en
este aspecto y disponer de una referencia con la que comparar el marco institucional del Programa
y los principales parametros del componente de TMC.

4.1. Precisiones conceptuales y metodologicas

Con la construccién intelectual de Ronald Coase Douglas North y Williamson Oliver (Caballero
Miguez, 2011) a la Nueva Economia Institucional (NEI), asi como el debate suscitado a partir de
las contribuciones de “la tragedia de los comunes” (Ostrom, 1994, 2000); el analisis institucional
y su relacion con el desarrollo econémico se ha convertido en un nuevo paradigma, y; se ha
transformado en el factor decisivo del desarrollo a largo plazo de una sociedad (North, 1990).

En este contexto, se plantea la gobernanza como una nueva forma de regulacién del conflicto,
caracterizado por la interaccion y la cooperacion de multiples actores articulados en red para el
desarrollo de proyectos colectivos. Por lo tanto, la Gobernanza supone una nueva posicion de los
poderes publicos en los procesos de gobierno, la adopcion de nuevas funciones y la utilizacion de
nuevos instrumentos de gobierno.

El concepto de gobernabilidad ha pasado de la oscuridad a ser una palabra de moda en sélo tres
décadas (Dixit, 2009). Este autor, aborda el concepto de gobernanza desde una perspectiva
econOmica, apuntando que ella se refiere a las estructuras y funcionamiento de las instituciones
legales y sociales que apoyan la actividad y las transacciones econdémicas, mediante la proteccion
de los derechos de propiedad, el cumplimiento de los contratos, y las acciones colectivas para
facilitar el acceso a los servicios, infraestructura y organizacion. En este orden de ideas, se subraya
que para la existencia de una buena gobernanza son precisas tres condiciones basicas: la seguridad
de los derechos de propiedad, la aplicacion de contratos, y; el suministro adecuado de servicios
publicos.

Desde otra perspectiva, Fukuyama (2013) considera la gobernanza como la capacidad de un
gobierno para elaborar y hacer cumplir las normas, asi como para ofrecer servicios, con
independencia de si ese gobierno es democratico o no. Analogamente, Worldwide Governance
Indicators (2016a) y Kaufmann et al. (2010) la definen como el conjunto de tradiciones e
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instituciones mediante las cuales se ejerce la autoridad en un pais. Esto incluye los procesos
mediante los cuales son elegidos, controlados y sustituidos, asi como la capacidad de los mismos
para formular e implementar eficazmente politicas sélidas, sobre la base del respeto a los
ciudadanos y a las instituciones econémicas y sociales.

Por su parte, el World Economic Forum (2014; 2015) subraya que el papel de las instituciones va
mas alla de lo legal, ya que es bésica la actitud del gobierno hacia los mercados, las libertades, la
eficiencia, la honradez en los contratos publicos y el control de la corrupcion.

La calidad de las instituciones publicas de un pais desempefia un papel clave en las formas en que
las sociedades distribuyen los beneficios y los costes de las politicas de desarrollo. No obstante,
las instituciones eficaces son necesarias para el ejercicio de un buen gobierno y el fundamento
para que los mercados funcionen bien, pero no son suficientes (Dixit, 2009).

Menard y Shirley (2008) se refieren a las instituciones como las reglas, normas (escritas y no
escritas) y restricciones gque invent6 el ser humano para reducir la incertidumbre y controlar el
entorno. Entre ellas se incluyen:

(i) normas escritas que regulan las relaciones contractuales y el gobierno corporativo;

(if) constituciones, leyes y reglas que rigen la politica, el gobierno, las finanzas y la sociedad
en general;

(iii) cddigos de conducta no escritos, normas de comportamiento y creencias.

La gobernanza también es descrita como diversos arreglos organizacionales que implementan los
agentes para apoyar la produccion y el intercambio, como son:

(i) los mercados, empresas y combinaciones diversas que los actores econdmicos desarrollan
con el objetivo de facilitar las transacciones;

(ii) los acuerdos contractuales que proporcionan un marco para la organizacion de
actividades;

(iii) los rasgos de comportamiento que subyacen a las disposiciones.

Desde otra perspectiva, la reciente crisis financiera global ha puesto de relieve la necesidad de
contar con normas sélidas que afecten a la calidad de la informacién, la transparencia en la gestion
y al ejercicio de un buen gobierno. Sin Estados eficaces que trabajen junto a ciudadanos activos
y comprometidos, hay pocas probabilidades de que tenga lugar el crecimiento que se necesita para
eliminar la pobreza mundial.

En esta misma linea, Acemoglu y Robinson (2012) proponen que el fortalecimiento institucional
permite la puesta en marcha de circulos virtuosos, un proceso de potente retroalimentacion
positiva que protege a las instituciones, constituyendo la columna vertebral de una sociedad
(World Economic Forum, 2015), porque son las reglas del juego, formales y no formales, que
caracterizan la interaccion entre las personas en la sociedad, mediante diversos incentivos y
restricciones, las que son decisivas para el nivel de desarrollo econémico, social y politico que
alcance una nacién, en aras de ampliar las oportunidades y las opciones de las actuales y futuras
generaciones (PNUD, 2008).

Las instituciones representan las reglas del juego, compuestas por normas formales e informales,
asi como los mecanismos de cumplimento. Estudiar como cambian las instituciones es
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fundamental para entender el comportamiento hacia el éxito o el fracaso de una economia a lo
largo del tiempo (North,1990; Caballero Miguez, 2011).

Por ello, se puede afirmar que la politica social y su gobernanza es un proceso complejo que debe
integrar un enfoque de politica econdmica que tome en cuenta las transformaciones sociales,
disparidades y dualidades del pais, con la participacion activa de los grupos de interés. Con un
enfoque, desde este prisma, es posible implementar una politica de proteccion social que mejore
la resiliencia individual y refuerce la resiliencia de la economia (PNUD, 2014b).

A la luz de las consideraciones precedentes, las politicas sociales orientadas hacia el
universalismo no solo protegen a aquellos gue viven realmente en la pobreza, con una salud debil
0 en situacion de desempleo, sino que también lo hacen a los hogares e individuos a los que les
va bien, pero que pueden verse en dificultades si las cosas se complican.

4.1.1. Datosy metodologia

Los datos utilizados en este Capitulo se han obtenido del Sistema de Informacion Gerencial a
partir de los registros de los beneficiarios del Programa (424.716 individuos y 73.139 hogares en
enero de 2015) que han sido proporcionados por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) de
Panamda. Esta informacion ha sido complementada, con otra de cardcter administrativo y
documental que también ha sido facilitada por el 6rgano gestor del Programa. Finalmente, se ha
realizado un trabajo de campo que ha consistido en la realizacién de una serie de entrevistas,
mediante cuestionarios semi-estructurados a diferentes actores del Programa. Concretamente:

» Se realizaron 9 entrevistas personales “in situ” a algunas autoridades del Ministerio de
Desarrollo Social y a la Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS), unidad
encargada de la gestion del Programa Red de Oportunidades®®. El objetivo era identificar
a los actores que intervienen durante el proceso, para recabar informacién y documentacion
de las personas beneficiarias del Programa o sus representantes.

= Se lanzaron 96 cuestionarios dirigidos a técnicos responsables de la gestion del Programa
y a personas indirectamente vinculadas a él, como los Directores de Centros Escolares de
Provincias Centrales del medio rural. La aplicacion de estos cuestionarios se realizo, bien
a través de entrevistas personales, bien mediante dindmicas grupales y, en menor medida,
por correo electrénico.

= Es preciso sefialar que el Programa Red de Oportunidades cubre tres tipos de &reas
geograficas (indigena, rural y urbana) con cerca de medio millén de beneficiarios a escala
nacional. Por ello, ha sido necesario acotar el ambito de estudio a la poblacion beneficiaria
del medio rural de las Provincias Centrales por presentar caracteristicas socioeconémicas
méas homogeéneas.

4 Concretamente, se mantuvo una entrevista con la Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS)
y técnicos de diferentes Departamentos tales como: Unidad de Soporte de Tecnologia e Informatica;
Monitoreo y Evaluacién; Unidad de Corresponsabilidades (educacion y salud); Unidad Administrativa
y Asesoria Legal; Unidad de Enlace Administrativo-Financiero (UEAF); Directores de Centros
Escolares que acogen nifios y nifias beneficiarios de la Red de Oportunidades; Directores Regionales
del MIDES; y, Coordinadores del Programa Red de Oportunidades en las Provincias Centrales (Coclé,
Herrera, Los Santos y Veraguas).

103



Capitulo 4. Gobernanza de Programa Red de Oportunidades

= Se realizd un muestreo intencional (opinatico) en el que los elementos son escogidos en
funcion de criterios o juicios preestablecidos por el investigador. Para tal fin, fueron
distribuidos tres cuestionarios diferentes, con la distribucion que se presenta en la Tabla

4.1,
Tabla 4.1. Cuestionarios distribuidos y grado de respuesta
Cuestionarios Total Respondidos Porcentaje
Cuestionario 1: Nivel Politico-Estratégico 12 2 16,7
Cuestionario 2: Nivel Técnico-Operativo 44 30 68,2
Cuestionario 3: Directores de Centros Escolares 40 21 52,5
TOTALES 96 53 55,2

Fuente: Elaboracion propia.

— El Cuestionario 1, dirigido a 12 gestores (nivel politico-estratégico), pretendia obtener
informacidn sobre la articulacion institucional del Programa, la division de tareas y
competencias, el grado de coordinacién entre los Departamentos implicados y el sistema
de seguimiento y evaluacion.

— EI Cuestionario 2 (nivel técnico-operativo) se realiz6 a 44 técnicos de la Red de
Oportunidades (MIDES central, Coordinadores, Directores y promotores sociales del
Programa en las Provincias Centrales de Coclé, Herrera, Los Santos y Veraguas, y
miembros de la Comision Regional de la Red de Oportunidades (CPRQ)). En este caso,
se incorporaron preguntas vinculadas a los parametros de las TMC y al funcionamiento
del Sistema de Informacion Gerencial (SIG).

— Finalmente, el Cuestionario 3 se ha dirigido a los 40 Directores de Centros Escolares
en Provincias Centrales, incorporando preguntas que permitiesen valorar el
cumplimiento de la corresponsabilidad en educacion. Los criterios utilizados para su
seleccion fueron los siguientes: (i) que estuvieran ubicados en el medio rural de
Provincias Centrales; (ii) que acogiesen nifios y nifias beneficiarios de la Red de
Oportunidades; y (iii) que dispusieran de alguno de los tres niveles educativos
(educacién primaria, educacion basica general* o secundarias®) (Tabla 4.2).

Tabla 4.2. Cuestionarios distribuidos y respondidos en Centros Escolares de las Provincias

Centrales
Provincias Centrales Total Respuestas Porcentaje
Coclé 11 3 27,3
Herrera 6 3 50,0
Los Santos 7 4 57,1
Veraguas 16 11 68,8
Total 40 21 52,5

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, se obtuvo un nivel de respuesta del 55,2%, siendo el grupo que, en menor medida,
contesto, el nivel politico-estratégico y, en mayor medida, los gestores técnicos operativos.
Asimismo, el 68,7% de los cuestionarios dirigidos a los directores de la provincia de Veraguas
fueron contestados, obteniéndose el menor nivel de respuesta en los centros escolares de la

4 El sistema educativo panamefio cuenta con centros escolares de educacién bésica general (C.E.B.G.)
que integran en un solo centro la ensefianza primaria y pre-media (es decir del 1° al 9° grado).

4 Bachilleratos (Ciencias, Letras, Agropecuarios o Comercio).
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Provincia de Coclé (27,3%). De igual forma, se ha seguido un enfoque participativo, durante las
fases metodoldgicas, tratando de integrar a todos los agentes implicados en la intervencion.

Es preciso sefialar que no se puede perder de vista el caracter subjetivo de las valoraciones y
apreciaciones de cada uno de los gestores y Directores de Centros Escolares encuestados. Por este
motivo, como ya se ha sefialado previamente, la interpretacién de los resultados ha sido
complementada con datos administrativos procedentes del Sistema de Informacion Gerencial e
informacién documental del MIDES, asi como la de caracter secundario de organismos
internacionales sobre la situacion relativa de Panama, en materia de gobernanza y funcionamiento
de sus instituciones.

4.2. Analisis del marco institucional de Panama

Panama se encuentra en la cintura de América conectando el Norte y Sur, ocupa un territorio de
75.517 Km? (incluye masas de aguas continentales)*. Administrativamente*’ se divide en 9
provincias y 3 comarcas indigenas con categoria de provincias® (Kuna Yala, Ngabe Buglé,
Emberd). EI Censo de Poblacion y Vivienda de 2010 divide las 12 provincias en 76 distritos o
municipios, y 631 corregimientos®, siendo esta Gltima la unidad politico-administrativa mas
pequefia, de los cuales dos son comarcas indigenas (Kuna de Madugandi y Wargandi) (Mapa 4.1).

En cuanto a los rasgos demogréaficos mas sobresalientes, segin el Censo de Poblacion y Vivienda
de 2010, la poblacion total es de 3,7 millones de habitantes, con una tendencia a la concentracion
en las areas urbanas. Las ciudades con mayor densidad son Panamé (capital), Chiriqui y Colén
que cuentan con 165,5, 68,6 y 55 habitantes por km?, respectivamente. En contraste, la provincia
de Darién y la comarca Embera son las que presentan menos densidad poblacional (4,5 y 2,6
habitantes por km?, respectivamente). Esta polarizacion se manifiesta en el hecho de que el 65,2%
de la poblacion panamefia se concentra en areas urbanas, frente al 34,8% que habita en éareas
rurales.

Desde el punto de vista macroeconémico, Panama es uno de los paises de la region con un mayor
PIB per capita® (10.756 dolares en 2015) y tasas de crecimiento muy por encima de la media de
referencia. El pais ha registrado el crecimiento promedio més alto de la regidn, durante la Gltima

4 Ubicada en las coordenadas: 7° 12" 07” y 9° 3846 de latitud norte y entre los 77° 03" 46” de longitud
oeste. Ademas, limita al norte con el Mar Caribe y Colombia; al sur con el Océano Pacifico, al este con
la Republica de Colombia y al oeste con la Republica de Costa Rica.

47 Esta division se establece en la Constitucion Politica de Panaméa de 1971.

4 El 1 de enero de 2014 se crea la décima provincia de la Republica, anteriormente conocida como
Panama Oeste (territorio ubicado al oeste del Canal de Panama), ahora integrado por cinco distritos
(Arraijan, Capira, Chame, La Chorrera y San Carlos). No obstante, para los efectos de esta
investigacion sera utilizada la estructura vigente antes de la creacion de esta provincia.

4 La poblacién de un corregimiento no se concentra en un Unico lugar. Por el contrario, dentro de cada
corregimiento se distinguen, a su vez, lugares poblados que, segun el Censo de 2010, ascendian a
12.797.

%0  CEPALSTAT http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB _CEPALSTAT/Portada.asp.
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década, y ha logrado avances significativos en la mejora de sus instituciones, politicas econdmicas
y financieras. En consecuencia, las perspectivas econdmicas siguen siendo favorables y las
expectativas apuntan que se mantendran fuertes, al ser uno de los paises con mayor impulso en
América Latina, con tasas de crecimiento que se mueven en el entorno del 6%. Uno de los ejes
gue mantendré el auge de la economia panamefia serd el aumento del transito en el Canal de
Panama, un dindmico sector de servicios y las inversiones en los sectores de energia, mineria y
logistica.

Mapa 4.1. Estructura politico-administrativa de Panama por tipo de zona

01. Bocas del Toro \ - < s
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03. Coldn
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Fuente: Elaboracion propia.

No obstante, los indicadores sociales muestran tasas de pobreza®! elevadas (23,2%) que ponen de
manifiesto disparidades aln no resueltas: modernidad y dinamismo, propios de paises
desarrollados, versus marginalidad y exclusién con deplorables condiciones humanas, tipicas de
paises con un bajo desarrollo humano. EI modelo de crecimiento de Panama no parece haber
tenido la capacidad de reducir las desigualdades e inequidades existentes en los distintos grupos,
sectores y regiones del pais. PNUD (2015;) apunta que existen areas de Panama que manifiestan
progresos importantes, pero también se presentan, en otras regiones, altos niveles de desigualdad
que se reflejan en indicadores de desarrollo humano que avanzan mas lento, lo cual no cambiara
mientras no se incrementen los esfuerzos dirigidos a la reduccion de las condiciones que generan
la vulnerabilidad. En este sentido, el Banco Mundial (2016) alerta sobre los niveles aun elevados
del coeficiente de Gini (0,518 y 0,519 en 2011 y 2014, respectivamente) y la necesidad de
priorizar una provision adecuada de servicios publicos.

A continuacion, se describen algunos de los indicadores agregados de calidad institucional. La
Tabla 4.3 muestra la posicion de Panama4, con respecto al resto de paises del mundo, durante los

L El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) en Panama estima las lineas de pobreza oficiales a partir
del coste de la canasta basica de consumo alimentaria y no alimentaria. Por lo tanto, oficialmente estan
definidas dos lineas de pobreza: pobreza extrema (indigencia) y pobreza. La pobreza extrema se
presenta en hogares cuyo ingreso mensual por persona es menor al necesario para cubrir la canasta
alimentaria y la pobreza general se presenta en aquellos hogares cuyo ingreso mensual por persona es
menor al necesario para cubrir la canasta alimentaria y no alimentaria. A partir de estas lineas se
calculan las tasas de pobreza.
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afios 2010 y 2014%, en seis dimensiones basicas de la gobernanza. Se observan resultados
positivos en la percepcion sobre la Efectividad del gobierno®, Politica regulatoria, y Voz y
responsabilidad, donde el rango percentil® se encuentra por encima de la media. Sin embargo, los
principales déficits comparados (resultados negativos) se encuentran en el Control de la
corrupcion®, indicador donde se muestra el peor desempefio (nivel negativo y rango percentil por
debajo de la media), la Estabilidad politica y el Estado de derecho.

Tabla 4.3. Indicadores de gobernanza de Panama (2010-2014)

Indicad Estadisti Afios

ndicador Stadistico 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Rango percentil? 457 46,0 440 459 46,2

Control de la corrupcién Nivel del indicador? -0,35 -0,34 -0,39 -0,36 -0,36

Error Estandar? 0,17 0,17 0,16 0,15 0,15

Rango percentil 59,8 58,3 62,7 62,7 63,0

Efectividad del gobierno Nivel del indicador 0,13 0,09 0,31 0,32 0,27

Error Estandar 0,20 0,20 0,20 0,20 0,21

. . Rango percentil 42,5 46,7 39,8 41,7 51,0

Estabilidad politica y control de i (il i 011 | -008 | 016 | 013 | 0,10
la violencia p

Error Estandar 0,24 0,24 0,22 0,23 0,20

Rango percentil 63,2 64,9 63,6 62,7 65,4

Politica regulatoria Nivel del indicador 0,38 0,43 0,39 0,37 0,37

Error Estandar 0,17 0,17 0,19 0,19 0,19

Rango percentil 52,1 55,9 48,8 479 54,8

Estado de derecho Nivel del indicador -0.10 -0.01 -0.23 -0.24 -0.09

Error Estandar 0,14 0,14 0,14 0,14 0,15

Rango percentil 64,0 64,3 63,0 60,2 63,1

Voz y responsabilidad Nivel del indicador 0,52 0,52 0,46 0,41 0,48

Error Estandar 0,14 0,14 0,12 0,12 0,13

! Indicador agregado que recoge la posicion de Panama entre todos los paises cubiertos (215 paises del
mundo), donde O corresponde al nivel mas bajo y 100 al mas alto.

2 Valores mas o menos altos representan mejores resultados, varia entre -2,5 y +2,5, suponiendo una
distribucion normal.

8 Capta la precision de la estimacidn.

Fuente: Kaufmann y Kraay (2016).

Un andlisis comparado con los cuatro paises de América Latina y el Caribe®® (Brasil, Chile,
México y Colombia) que han sido pioneros en la aplicacion de los programas de TMC posiciona

52 Es un proyecto que calcula un conjunto de indicadores de gobernabilidad agregados e individuales para
215 economias distribuidos en seis dimensiones: Control de la corrupcion, Efectividad del Gobierno,
Estabilidad politica y ausencia de medidas de violencia y percepcion de terrorismo, Politica regulatoria,
Estado de derecho, y Voz y responsabilidad (Kaufmann y Kraay, 2016).

58 Este pilar refleja la percepcion de la calidad de los servicios pUblicos, la calidad de la administracion
publica y el grado de su independencia a las presiones politicas, la calidad de la informacion y la
aplicacion de politicas, asi como la credibilidad del Gobierno.

% Segln la Real Academia Espafiola, percentil es el valor que divide un conjunto de datos estadisticos,
de forma que un porcentaje de tales datos sea inferior a dicho valor. Ejemplo: un individuo en el
percentil 80 esta por encima del 80% del grupo a que pertenece.

% Percepcion en que se ejerce el poder publico para beneficio privado, asi como la “captura” del Estado

por minorias selectas e intereses privados.

% Los cuatro paises que se toman de referencia, de acuerdo con la metodologia recogida en el Atlas del
Banco Mundial, se incluyen dentro del grupo de paises con Ingreso Nacional Bruto per cépita por
paridad de poder adquisitivo (PPA) medio alto y alto en América Latina y el Caribe: Chile (ingreso
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a Panam4, en el afo 2014, por encima del rango percentil de estos paises (sélo superado por
Chile), en cuatro de los seis indicadores del Worldwide Governance Indicator (Tabla 4.4),
resultados que ubican al pais con una calidad institucional aceptable dentro del contexto regional.

Tabla 4.4. Gobernanza en Panama y cuatro paises de América Latina. Afio 2014.

Indicador Pais RENTD .N'\.IEI del Error Estandar
percentil | indicador
Brasil 442 -0,38 0,14
Chile 90,9 1,48 0,14
Control de la corrupcion Colombia 42,8 -0,39 0,14
México 26,4 -0,73 0,14
Panama 46,2 -0,36 0,15
Brasil 4,1 -0,15 0,19
Chile 84,1 1,14 0,20
Efectividad del gobierno Colombia 49,5 -0,11 0,19
México 61,1 0,19 0,19
Panama 63,0 0,27 0,21
Brasil 45,1 -0,01 0,20
Chile 63,1 0,49 0,20
Estabilidad Politica y control de la violencia Colombia 10,7 -1,12 0,19
México 20,9 -0,76 0,20
Panama 51,0 0,10 0,20
Brasil 50,5 -0,07 0,18
Chile 9,8 1,50 0,19
Politica Regulatoria Colombia 67,8 0,50 0,18
México 66,8 0,43 0,18
Panama 65,4 0,37 0,19
Brasil 55,3 -0,08 0,14
Chile 88,0 1,43 0,15
Estado de derecho Colombia 42,3 -0,34 0,14
México 38,0 -0,45 0,14
Panama 54,8 -0,09 0,15
Brasil 60,6 0,41 0,13
Chile 80,3 1,06 0,13
Voz y responsabilidad Colombia 45,8 -0,10 0,13
México 47,8 -0,05 0,13
Panama 63,1 0,48 0,13

Fuente: Kaufmann y Kraay (2016)

De forma complementaria, el indice de democracia disefiado por The Economist® recoge
informacién para cinco categorias (proceso electoral y pluralismo, libertades civiles,
funcionamiento del Gobierno, participacion politica y cultura politica) en 165 paises. El indice
varia en una escala de 0 a 10 y clasifica a los paises en uno de los cuatro tipos de regimenes que
identifica: democracias plenas (8-10); democracias imperfectas (6-7,9); regimenes hibridos (4-
5,9); y, regimenes autoritarios (por debajo de 4 puntos).

Los valores que se obtienen para Panama lo sittan dentro del grupo de paises con democracias
defectuosas®®, habiendo empeorado su situacion entre los afios 2010 y 2014 (de 7,2 a 7,1,
respectivamente), bajando un puesto en el ranking internacional (del 46 al 47) (Tabla 4.5). Estos

alto): 14.910 dolares; los cuatro restantes (ingreso medio alto): Colombia: 7.970 ddélares; Panama:
11.130 ddlares; Brasil: 11.530 dolares; y México: 9.870 ddlares. Ademas, es el grupo de paises pioneros
en la ejecucion de Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina
analizados en el Capitulo 2 de esta investigacion.

5 The Economist Intelligence Unit es una organizacion relacionada con la revista britanica The
Economist. Ambas forman parte del Economist Group.

% A este grupo pertenece el 31,1% de los paises que considera el indice, entre los que se encuentra la
mayoria de los paises de América Latina y El Caribe.
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paises, aunque se caracterizan por tener elecciones libres y justas y respeto a las libertades civiles
bésicas, muestran deficiencias significativas en otros aspectos de la democracia (funcionamiento
del gobierno, una cultura politica subdesarrollada y bajos niveles de participacion politica).

Tabla 4.5. Indicadores de Democracia de Panamé (2010 y 2014)

Indicadores 2010 2014

Rango global (posicién)* 46 47

Puntuacion global 7,2 7,1
= Proceso electoral y pluralismo 9,6 9,6
= Funcionamiento del Gobierno 6,8 6,4
= Participacion politica 5,6 5,6
= Cultura politica 5,0 5,0
= Libertades civiles 8,8 8,8

! Los valores del indice se utilizan para clasificar los paises dentro de uno de los cuatro tipos de regimenes
y se basa en la suma de las puntuaciones de los indicadores de la categoria, convertidos en una escala de
0-10 como sigue: (a) Democracias completas: puntuaciones de 8-10; (b) Democracias imperfectas:
puntuaciones entre 6 y 7,9; (c) Regimenes hibridos: puntuaciones entre 4 y 5,9; (d) Regimenes autoritarios
con puntuaciones por debajo de 4 puntos de umbral (depende de las puntuaciones que son redondeadas a
un decimal).

Fuente: The Economist Intelligence Unit (2015).

En definitiva, las cifras anteriores revelan gque el pais ha alcanzado logros significativos en materia
institucional, en transparencia y rendicién de cuentas.

Por otra parte, el proyecto Doing Business (Banco Mundial, 2016,) disefia una medicion objetiva
de un conjunto de indicadores vinculados a la facilidad para hacer negocios. Panama ocupa la
posicién 69 en la clasificacion general del marco institucional para hacer negocios, con respecto
a 189 economias del mundo en el afio 2015. Un analisis por indicadores muestra que Panama
registra una mejor posicion en el indice de obtencién de crédito (17) y se ubica en la peor en
cuanto al pago de impuestos (166) (Grafico 4.1).

Los resultados del Gréafico 4.1y de la Tabla 4.6 muestran el conjunto de indicadores del informe
Doing Business que permite obtener una radiografia integral del comportamiento de Panama con
respecto al mundo y a la region. Panama presenta fortalezas en el contexto del conjunto de paises
de América Latina y el Caribe en la obtencidn de crédito (destacando el indice de derechos legales
y el de alcance de la informacion crediticia), obtencién de electricidad (requiere cinco
procedimientos, se tarda 35 dias) en tramites vinculados con apertura de empresas (obtencion de
licencias y permisos, asi como capital minimo requerido). Asimismo, Panama demuestra
fortalezas en el comercio transfronterizo®, en la proteccion de inversionistas minoritarios con

% Los indicadores se basan en un conjunto de procedimientos especificos predefinidos para el comercio
de un envio de mercancias por el modo mas utilizado de transporte (maritimo, terrestre, aéreo o alguna
combinacion de estos). La informacion sobre el tiempo y el coste para completar la exportacion e
importacion se recoge de los agentes de aduanas locales y los comerciantes.
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una puntuacion de 5,7% asi como en la concesion de permisos de construccion® y registro de

propiedades.

Gréfico 4.1. Marco institucional para hacer negocios®. Afio 2015

Pago de impuestos

Cumplimiento de contratos

Resolucion de insolvencia

Registro de propiedades

Manejo de permisos de construccion
Proteccién de inversionistas minoritarios
Comercio transfronterizo

Apertura de una empresa

Obtencion de electricidad

Obtencioén de crédito
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1 Las economias se clasifican de 1 a 189 en la facilidad para hacer negocios. Una clasificacion elevada indica un
entorno regulatorio favorable para la creacion y operacion de una empresa local. La clasificacion se determina al
ordenar el agregado de las puntuaciones de distancia a la frontera (en una escala de 0-100; donde 0 representa el
peor rendimiento y 100 la frontera) en 10 é&reas a las que se le otorga el mismo peso, incluyendo cada una varios
indicadores. Los datos presentados corresponden al informe actualizado a junio de 2015.

Fuente: Banco Mundial (2016a).

Tabla 4.6. Clasificacion del marco institucional para hacer negocios. Panamay América
Latina y el Caribe. Afio 2015

América
Indicadores Temas Panama | Latinay el

Caribe

Procedimientos (ndmero) 5 8,3

Apertura de Tiempo (dias) 6,0 29,4
una empresa | Coste (% de ingreso per capita) 6,3 31,0
Requisito de capital minimo pagado (% de ingreso per capita) 0,0 2,8

Manejo de Procedimigntos (nimero) 16 14,1
permisos de Tiempo (dlas_) _ 98,0 178,1
construccion Coste (% de ingreso per cépita) 2,1 2,6
Indice de control de calidad de la construccion (1-15) 9,0 8,3

Procedimientos (ndmero) 5 5,5

Obtencion de | Tiempo (dias) 35,0 64,6
electricidad Coste (% de ingreso per capita) 9,4 466,0
indice de fiabilidad del suministro y transparencia de las tarifas (0-8) 6,0 4,0

Procedimientos (ndmero) 7 7,0

Tiempo (dias) 22,5 63,0

Registro de Qos:te (% de _ingreso per capita) _ _ _ 2,4 6,1
propiedades [ndlce de calidad del sistema de administracion de tierras (0-30) 11,0 115
Indice de fortaleza de los derechos legales (0-12) 7,0 5,3

indice de alcance de la informacion crediticia (0-8) 8,0 47

Cobertura de organismos privados (% de adultos) 0,0 12,3

60 El indice varia en un intervalo de 0-10, cuanto mas alta es la puntuacién, la proteccion es mas fuerte.
Es decir que las regulaciones de la economia ofrecen fuertes protecciones de los inversores minoritarios

contra la auto-negociacion.

1 Tramites necesarios para que una empresa en el sector de la construccion pueda construir en tiempo y
costes y completar cada procedimiento. Incluye el indice de control de calidad de la construccién, la
evaluacion de la calidad de las normas de construccidn, la fuerza de control de calidad y mecanismos
de seguridad, los regimenes de responsabilidad y de seguros, y los requisitos de certificacion

profesional.
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América
Indicadores Temas Panama | Latinay el

Caribe

Cobertura de registros publicos (% de adultos) 60,7 40,5

Proteccion de | Indice de grado de transparencia (0-10) 4.0 4,0
inversionistas | Indice de proteccion de los inversionistas minoritarios (0-10) 5,7 4,9
minoritarios | Indice de responsabilidad de los directores (0-10) 4,0 5,2
Pagos (nimero por afio) 52,0 30,1

Tiempo (horas por afio) 417,0 361,0

Pago de Tasa de impuesto total (% de ganancia) 37,2 47,7
impuestos Impuesto a las ganancias (%) 124 20,0
Impuestos laborales y contribuciones (%) 20,0 13,2

Otros impuestos (%) 4,8 13,6

Comercio Preparacion y presentacion de documentos para exportar (horas) 6 68
.| Coste para exportar: cumplimiento fronterizo (US $ por contenedor) 270 493

transfronteriz — - -

o Preparamor) y presentacion _de_documentos_ para importar (horas) 24 107
Coste para importar: cumplimiento fronterizo (US $ por contenedor) 50 128

Cumplimiento Tiempo (dias) _ 686,0 736,9
de contratos Qogte (% de _cantldad demandada)_ _ 38,0 30,8
Indice de calidad de los procesos judiciales (0-18) 5,0 8,4

Resolucién de Tiempo (afios) = : 2,5 2,9
la insolvencia Coste (% del patrimonio) 25,0 16,6
Tasa de recuperacion (centavos por ddlar) 27,6 31,2

indice de fortaleza de los derechos legales (0-12) 7,0 5,3

Obtencién de | Indice de alcance de la informacién crediticia (0-8) 8,0 4,7
crédito Cobertura de organismos privados (% de adultos) 0,0 12,3
Cobertura de registros publicos (% de adultos) 60,7 40,5

Fuente: Banco Mundial (2016a).

Los peores resultados de Panama se obtienen para los indicadores de resolucion de insolvencias,
cumplimiento de contratos y pago de impuestos.

4.3. Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014

La presentacion de un Plan Estratégico de Gobierno es de obligatorio cumplimiento para cada
nueva administraciéon en Panama®?. Debe incluir la estrategia econémica y social, la programacion
financiera a cinco afios y un plan indicativo de inversiones, aspectos que permiten la orientacion
del gasto publico hacia sectores, programas y proyectos prioritarios a nivel nacional.

El Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014 integra: (i) una estrategia econémica, que identifica
tres sectores clave®® (logistica, turismo y agricultura) que deben arrastrar el desarrollo de otros
sectores del pais; y, (ii) una estrategia social, que otorga prioridad a la reduccién de la pobreza 'y
pobreza extrema en grupos vulnerables, la disminucion de las desigualdades, la exclusién social
y la creacion de oportunidades. Esta Gltima se compone de dos ejes prioritarios (Formacion de
Capital Humano e Inclusion Social) y un tercero, de caracter transversal, que incluye medidas
encaminadas a mejorar las instituciones publicas, su eficiencia y transparencia (Tabla 4.7).

El Eje 1: Formacion de capital humano incluye medidas dirigidas a ampliar la cobertura en
educacion preescolar, primaria, pre-media y media. De igual forma, se programan mejoras de las

62 Ley de Responsabilidad Fiscal: Ley 34 de 5 de junio de 2008, capitulo IV, articulo 16 (Asamblea
Legislativa, 2008).

83 La Estrategia también incluye los servicios financieros como sector prioritario. No obstante, se sefiala
que este no esta sujeto a una accién mas amplia por parte del Gobierno, ya que el sector privado esta
bien posicionado para desarrollar el sector y adaptarse a condiciones cambiantes en la industria (MEF,
2009).
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infraestructuras existentes y se pretende dotar al sistema educativo de las herramientas
tecnoldgicas y académicas para mejorar la calidad y el rezago del sistema educativo panamefio.
Se disefian medidas de cara a proveer alimentacién complementaria en los comedores escolares
para reducir la desnutricion infantil®, la disminucién de la desercion escolar y la mejora de los
rendimientos académicos. Ademas, se proponen intervenciones para mejorar la capacitacion
laboral en los sectores prioritarios para el desarrollo. Otro elemento relacionado con la
capacitacion del recurso humano tiene que ver con la creacion de oportunidades de micro-finanzas
a través de la Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (AMPY ME).

Tabla 4.7. Plan Estratégico de Gobierno de Panama 2010-2014. Estructura de la

Estrategia Econémica y Social

Ejes | Medida

Descripcion de la Medida

ESTRATEGIA ECONOMICA

Sector Logistica, Infraestructuras de carreteras para la instalacion de los Servicios de Logistica de
valor agregado

Turismo. Infraestructura (conectividad aérea y carreteras) y gestion publica

Agricultura. Infraestructura (cadena de frio, sistemas de riego y carreteras de interconexion)

ESTRATEGIA SOCIAL

Formacion de Capital Humano
1 1.1. | Educacion de calidad y de punta con igualdad de oportunidades para hombres y mujeres.
12 Capacitacic?n !abqral gue mejore las competencias de los trab_ajadores y tr,abajadoras en los
sectores prioritarios para el desarrollo (aumentar la productividad del pais).
Inclusion Social
2.1. | Erradicacion de la desnutricion (primera infancia y mujeres embarazadas)
29 Aument_o de la cobertura de agua potable a 90% en todo el pais acompafiada de un programa de
saneamiento urbano y rural.
23, Agmeqto d_e la cobertura y calidad dt_a los §ervicios béasicos de salud con énfasis en atencion
primaria e incremento de la red hospitalaria
24 Acceso a vivi_enda djgna para todc_Js los panamefios. Incentivar la construccién de vivienda social y
entrega gratuita de titulos de propiedad
3,5 | Transporte Publico Seguro y Eficiente en la Ciudad de Panama
2 2.6. Incrementar la seguridad Ciudadana
Proteccion social a grupos vulnerables fortaleciendo las capacidades familiares a través de la
2.7. | asistencia econémica condicionada y una red de apoyo a las familias mas pobres y a los
adultos mayores
2.7.1. | Fortalecer el Programa de Red de Oportunidades (RO)
2.7.2. | Programa de transferencia a los Adultos Mayores de 70 afios y méas (programa 100-70)
2.7.4 | Focalizacion, monitoreo y evaluacion en el proceso de otorgamiento de subsidios.
2.7.5. | Desarrollo integral de las comarcas indigenas
2.8. | Deporte y Cultura
2.9 | El Medio Ambiente y el crecimiento sostenible de Panama
Mejorando las instituciones del sector social, la eficiencia y la transparencia
3.1. | Mejorar la eficiencia y distribucion del gasto pablico
3 3.2. | Reducir debilidades Institucionales para mejorar la gerencia, planificacion y gestion
3.3. | Fortalecimiento del sistema de administracion financiera
3.4. | Continuacion de la reforma del sistema de adquisiciones

Nota: Se han obviado las medidas y actuaciones de la Estrategia Econdmica al objeto de resaltar la Estrategia Social.
Fuente: Elaboracion propia a partir de MEF (2009).

El Eje 2: Inclusion Social esquematiza medidas para fortalecer el marco institucional dirigido a
erradicar la desnutricion infantil y brindar atencidn nutricional accesible, oportuna y de calidad a

8  Focalizado en las regiones rurales de pobreza y pobreza extrema.
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los nifios menores de 5 afios en las comarcas indigenas y en distritos con alta incidencia de
poblacién en pobreza y pobreza extrema, asi como mejorar los servicios de salud ampliando la
cobertura de suplementos preventivos, incrementar las infraestructuras existentes y mejorar la
cadena de suministros farmacéuticos. Se prevén intervenciones dirigidas a la mejora en la
prestacion eficiente y eficaz del servicio de agua potable y saneamiento basico de la poblacién
panamefa. Para ello, se pretende aumentar la cobertura de agua potable y reducir la inequidad en
la prestacion del servicio, en areas rurales e indigenas, donde este es ineficiente o la cobertura es
baja y el alcantarillado sanitario inexistente. La estrategia plantea la meta de una cobertura del
servicio de agua potable continuo al 90% de la poblacion, y contar con una cobertura del 76% en
alcantarillado sanitario, en linea con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) (hoy,
Objetivos de Desarrollo Sostenible).

El Eje 3: Mejorando las instituciones del sector social, la eficiencia y la transparencia del gasto
(eje transversal) representa un esfuerzo por mejorar la eficiencia y la distribucion del gasto
publico, estableciendo, asimismo, la conveniencia de mayores controles y fiscalizacion, aspectos
que pueden conducir a mejorar el sistema de rendicién de cuentas a la sociedad panamefia. La
Tabla 4.7 sintetiza las principales intervenciones trazadas de la estrategia social y los sectores
prioritarios de la estrategia econdmica.

Este Plan reconoce que la pobreza en Panama es eminentemente rural y que su expresion mas
severa se encuentra en las areas rurales y en las comarcas indigenas. De manera que, en el Eje 2.
Inclusion Social, la medida 2.7 enfatiza la necesidad de proteger a los grupos vulnerables
fortaleciendo las capacidades familiares, a través de una asistencia econémica condicionada y una
red de apoyo a las familias pobres y a los adultos mayores, mediante la ampliacion del Programa
Red de Oportunidades y el Programa de Transferencias a los Adultos Mayores de 70 afios
(Programa 100/70)%, contemplandose, ademas, recursos financieros para la focalizacion, el
seguimiento y la evaluacién en el proceso de concesion de los subsidios para el desarrollo integral
de las comarcas indigenas.

4.4. El Programa Red de Oportunidades

El Gobierno de Panama, consciente de que las politicas sociales puestas en marcha hasta el afio
2005 no habian incidido sobre los grupos méas desfavorecidos y vulnerables, emprendié una
reforma de la politica social del pais. Entre el conjunto de acciones llevadas a cabo destacan: la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social, como organismo responsable del disefio de estas
politicas, la delimitacion de la nueva estructura organica-funcional y el establecimiento de una
Planificacion Estratégica Participativa (PEP) (MIDES, 2009b). Todo ello ha supuesto un cambio
de enfoque con la generacion de nuevos instrumentos de focalizacion y la posibilidad de disefiar
politicas de proteccién social para atender objetivos, tales como la acumulacién de capital humano
(Rodriguez, 2010).

Como parte de la politica de proteccion social del pais, el Programa Red de Oportunidades de
Panama se inicia en el afio 2006, con el proposito de aliviar de manera directa, temporal e integral
las necesidades inmediatas de los hogares en situacion de pobreza extrema. Para ello, el Programa
establece un sistema de incentivos que se conceden a estos hogares con el fin de que inviertan en

5 A partir del afio 2014, este Programa se modifica, elevandose la transferencia de 100 a 120 délares
cada dos meses y rebajandose la edad de los beneficiarios de 70 a 65 afios (Programa 120/65).
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el capital humano de sus hijos y hagan un mayor uso de los servicios de educacion y salud
materno-infantil. A cambio, los beneficiarios de la Red asumen el compromiso de mantener la
escolaridad de los nifios y de participar en diversos programas de capacitacion para el desarrollo
de habilidades que permitan la obtencidn de ingresos. Una de las intervenciones que conforman
la Red de Oportunidades es la Transferencia Monetaria Condicionada (TMC), si bien, su
efectividad esté relacionada con la disponibilidad y calidad de los servicios basicos y con la
accesibilidad que tienen los pobres extremos para utilizarlos (MIDES, 2009a).

Inicialmente el Programa se financiaba con fondos provenientes de partidas discrecionales de la
Presidencia de la RepuUblica de Panam4, pero, a partir de 2009, contribuyen de manera conjunta
el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en el marco de un
convenio de cooperacion con ambos organismos financieros internacionales®. La aportacion que
realiza el Gobierno Nacional proviene del Fondo Especial para la Pobreza Extrema, cuya fuente
de ingresos procede de los recursos que genera el Canal de Panama4, y se destina al pago de las
TMC. La participacion financiera de los dos bancos no incluye el pago de transferencias
monetarias, sino que financia un conjunto de intervenciones complementarias que persiguen: el
fortalecimiento de la capacidad operativa del MIDES (asistencia técnica) en el disefio, la
implementacion y el seguimiento de politicas sociales; la gestion, el seguimiento y la evaluacién
del Programa Red de Oportunidades; el apoyo a los hogares beneficiarios y a las comunidades,
con el fin de promover la inclusion social a través de estrategias de informacion, educacion e
incorporacion en el registro civil; y, la mejora de la oferta de servicios de salud.

Desde el afio 2010, el Programa Red de Oportunidades se integra dentro del Plan Estratégico de
Gobierno 2010-2014, como un eje de la estrategia social, lo cual representa un paso importante
en el disefio de las politicas sociales del pais.

Los ejes de la Red de Proteccion Social (Red de Oportunidades), priorizan un conjunto de
medidas prestando especial atencién a los grupos mas vulnerables como son las comarcas
indigenas y los pobres extremos de las areas rurales. Finalmente, se incluye un eje que pretende
fortalecer la capacidad institucional del ente rector de la Politica Social en Panama (MIDES) para
mejorar las politicas, coordinar y monitorear los sectores sociales, asi como el resto de los
Ministerios que participan en la estrategia (Ministerio de Salud, MINSA y Ministerio de
Educacién, MEDUCA).

Una politica publica depende, para su efectividad, de la inteligencia en su formulacion, voluntad
politica, acuerdos, coaliciones con grupos sociales que las sustenten, complejos arreglos
institucionales, politicos y organizacionales (Martinez Nogueira, 2012). Ademas, desde la
perspectiva del desarrollo humano, la participacion de los actores también es relevante porque
muestran que la agencia (la busqueda de la determinacion de las condiciones de vida y de la
sociedad de la que se forma parte) no es una practica exclusivamente individual. En tal sentido,
los actores sociales pueden contribuir a la colectivizacién de las aspiraciones y experiencias
individuales (PNUD, 2015a).

En el trabajo de campo realizado se ha intentado determinar en qué grado han participado los
agentes socioeconémicos en el disefio del Programa. Las respuestas obtenidas identifican tres
actores que, en mayor medida, participaron en el disefio de la intervencién: el Gabinete Social,

%  Préstamo N° 1867/0C-PN-Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Préstamo N° 7479-PA Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) (BID, 2007; 2008).
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expertos internacionales y los gobiernos locales (representantes de los corregimientos). El resto
tuvo un papel muy limitado y posiblemente su participacidn estuviera encaminada a facilitar
informacion bésica para la definicion de objetivos, la seleccion de actuaciones y el
establecimiento de orientaciones generales (Gréfico 4.2).

Ademas, los gestores sefnalaron que el disefio de la estrategia siguié un enfoque de “arriba hacia
abajo” (top-down). Aungue consideran gque no es el método mas adecuado para este tipo de
politicas, afirman que fue necesario implementarlo debido a la necesidad de cumplir con los
términos y condiciones de las instituciones financieras internacionales (BID y BM), motivo por
el cual se omitieron algunos procesos, en especial la consulta a otros grupos, actores, beneficiarios
y sociedad civil en general, que podrian haber generado informacion relevante para la
intervencion. De hecho, la literatura (Barrientos et al., 2008) reconoce que este tipo de politicas
esta fuertemente influenciada por estas dinamicas, marco en el que la aplicacion se gestiona desde
las élites politicas hacia las unidades administrativas mas bajas.

Gréfico 4.2. Participacion de los agentes socioeconémicos en el disefio de la Red de
Oportunidades (%0)

Gabinete Social E d 8367

Expertos Intenacional & d 7551

Gobiernos Locales § d 7551

Participacién de Mujeres & d 4082

Sociedad Civil E d 4082

Grupos Indigenas § d 3673

Participacion de discapacitados E d 2857

Participacion de Organizaciones No

L d 2653
Gubernamentales

Participacién de Universidades E d 2653

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

Otra de las valoraciones interesantes que se obtuvo de las entrevistas realizadas es que, al tratarse
de un Programa previamente disefiado y ejecutado en otros paises de la region, el Gabinete Social,
conjuntamente con el MIDES, acordaron adecuarlo a las caracteristicas especificas de Panama y
sobre la marcha se fueron incorporando otros grupos de interés. A pesar de lo anterior, los
encuestados coinciden en que el Programa tiene un caracter prioritario para el desarrollo del pais
y es complementario de la estrategia econémica del Plan Nacional de Gobierno (Tabla 4.8).

Tabla 4.8. Valoracion de la importancia estratégica de la Red de Oportunidades en el
contexto nacional

Importancia de la Red de Oportunidades Frecuencia | Porcentaje Porcentaje valido
Secundaria/sin importancia 4 7,41 7,55
Complementaria con la estrategia econémica 30 55,56 56,60
Prioritaria o Estratégica 19 35,19 35,85
Ns/Nc 1 1,85 100,00
Total 54 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.
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4.5. La articulacion institucional del Programa

El conjunto de instituciones involucradas en el Programa Red de Oportunidades y las relaciones
que se establecen entre todas ellas se muestra en la Figura 4.1. Como se observa, la
responsabilidad Ultima descansa en el Gabinete Social que toma las decisiones politico-
estratégicas, integrado por cuatro ministerios: el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) que lo
preside; el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF); el Ministerio de Educacion (MEDUCA);
y, el Ministerio de Salud (MINSA). La Contraloria General de la Republica participa a nivel
superior como organismo fiscalizador del Fondo Especial para la Pobreza Extrema responsable
Gltimo de hacer llegar a los beneficiarios las transferencias monetarias condicionadas.

Figura 4.1. Articulacion institucional del Programa Red de Oportunidades
/~ Gabinete ™
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Fuente: Elaborado a partir de MIDES (2009a).

La estructura contempla dos niveles de coordinacion:

= En el primero se encuentra la Comision Interinstitucional de la Red de Oportunidades
integrada por: la Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS) y dos unidades
centrales de los Ministerios que intervienen directamente en el cumplimiento de las
corresponsabilidades (MEDUCA y MINSA). A su vez, esta Comision se apoya en tres
Direcciones del MIDES: la Direccion de Finanzas (DF); la Direccion Administrativa (DA);
y, la Unidad de Enlace Administrativo-Financiero (UEAF).

= En el segundo intervienen los enlaces de las Direcciones Provinciales/Regionales de los
tres Ministerios involucrados en la intervencion (Comision Regional de la Red de
Oportunidades, CPRO) (Him et al., 2016).
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Como es légico, los beneficios del Programa se encuentran en el Gltimo nivel y deben llegar a
todas las comunidades y hogares beneficiarios. Incluyen cuatro aspectos:

= el pago de las transferencias monetarias condicionadas;
= ¢l apoyo familiar;

= la oferta educativa;

= |a oferta de salud.

El Manual Operativo del Programa (MIDES, 2009a) establece los mecanismos a seguir para la
verificacion y cumplimiento de las corresponsabilidades de las transferencias monetarias
condicionadas, otorgando un papel prioritario en esta tarea a las Direcciones Regionales del
MEDUCA y del MINSA. En el primero de los casos, estas Direcciones tienen como cometido
ejecutar el Programa a nivel regional, actuando como enlace entre la Comision Institucional del
Ministerio de Educacion, los centros educativos y la poblacion beneficiaria. Son precisamente los
centros educativos los que tienen que recabar la informacion requerida, asi como rellenar los
formularios indicando si los nifios beneficiarios fueron admitidos en la unidad escolar y si estan
asistiendo regularmente a clase. En el segundo, las Direcciones Regionales del MINSA
constituyen el vinculo entre la Comision Institucional del Ministerio de Salud, las unidades
bésicas de atencidn en salud y la poblacion beneficiaria. Estas unidades informan a las respectivas
Direcciones Provinciales/Comarcales del MIDES del cumplimiento de la corresponsabilidad en
salud.

Se trata de un esquema de intervencion complejo que compromete una multiplicidad de
instituciones y funcionarios con una excesiva burocracia y sin una delimitacion clara de tareas y
competencias. Dado que algunas de las evaluaciones realizadas (Waters, 2009a; 2009b; Gémez
Hermosillo, 2009) alertan sobre las deficiencias en la articulacion institucional del Programa,
particularmente en el cumplimiento de las corresponsabilidades en salud y educacién y en las
limitaciones de la oferta y la calidad de estos servicios, una cuestion bésica a investigar es si
existen mecanismos adecuados de coordinacion y si se ha realizado un diagndéstico real de la
oferta de servicios educativos y de salud que permita la eficaz ejecucién de una politica social de
estas caracteristicas.

A tal fin, se procedi6 a indagar sobre esta cuestion en el trabajo de campo, resultando que la gran
mayoria de los equipos gestores del Programa consultados (91,3%) reconocieron que existe una
clara delimitacién de funciones entre los distintos departamentos de la Secretaria del Sistema de
Proteccion Social (SSPS), con una estructura administrativa-operativa que facilita la
implementacion de las politicas y de los procedimientos a seguir, no produciéndose conflictos de
competencias (Tabla 4.9).

Sin embargo, en cuanto a los mecanismos de coordinacidn, las respuestas obtenidas no han sido
tan contundentes como en el caso anterior. Los gestores admiten que existen mecanismos de
carécter formal entre los distintos agentes implicados en la gestiéon y ejecucion del Programa
(entre departamentos del SSPS, entre las distintas comisiones interinstitucionales, entre los
diferentes Ministerios involucrados a nivel regional y entre los promotores sociales y los
beneficiarios), siendo satisfactoria la valoracion que efectlan sobre su funcionamiento para el
56,9% de los encuestados. Ademas, reconocen que se establecen colaboraciones con otros
Ministerios e instituciones (por ejemplo, el Instituto Nacional para la Formacion y Capacitacion

117



Capitulo 4. Gobernanza de Programa Red de Oportunidades

para el Desarrollo-INADEH®" y la Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa-
AMPYME®®), para la realizacion de capacitaciones, cursos y talleres destinados a beneficiarios al
objeto de promover el espiritu empresarial.

Tabla 4.9. Valoracion de los gestores sobre la division de tareas y competencias entre los
agentes institucionales del Programa

. . Respuestas (%0)
Funciones y competencias

Sl NO

1. Funciones claramente delimitadas 91,3 8,7
2. Funcionamiento de los Mecanismos de Coordinacion: 56,9 43,1
2.1. Entre los departamentos del SSPS 58,7 41,3
2.2. Distintas Comisiones (CIRO y CPRO) 65,2 34,8
2.3. Comisién Regional de la Red de Oportunidades del MEDUCA Yy MINSA | 65,2 34,8
2.4. Las direcciones provinciales y la Comision interinstitucional (CIRO) 55,6 44,4
2.5. Entre los promotores sociales y los beneficiarios 54,3 45,7
2.6. Entre los promotores sociales y los centros escolares 42,5 57,5

3. Insuficiencia de recursos humanos y materiales para alcanzar los objetivos 25,5 74,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

Ahora bien, se detectan problemas de coordinacion entre los promotores sociales y los Centros
Escolares, por un lado (asi lo sefiala el 57,5% de los consultados), y entre aquéllos y los
beneficiarios directos, por otro (el 45,7% de los encuestados). Estos resultados confirman que una
de las debilidades de la coordinacion institucional se sitGa en el Gltimo eslabén de la cadena de
coordinacién, los promotores sociales, con los beneficiarios y con las instituciones colaboradoras
de la intervencién (los Centros Escolares).

No obstante, si atendemos a las respuestas ofrecidas por tipo de encuestado (Técnicos-operativos,
por un lado, y Directores de Centros Escolares, por otro), se observan diferencias significativas
en las valoraciones. Los técnicos del MIDES sittan por encima de la media el funcionamiento de
todas las modalidades de coordinacion (entre departamentos, comisiones y Ministerios
involucrados), de cara al cumplimiento de la corresponsabilidad en educacion. En cambio, los
Directores de Centros Escolares proporcionan valoraciones muy por debajo de la media, excepto
para la coordinacién que se realiza a nivel provincial con MEDUCA y la Comisién Regional del
Programa (CPRO) (Gréfico 4.3).

Por lo que se refiere a la disponibilidad de recursos humanos y materiales para alcanzar los
objetivos del Programa, hay acuerdo en reconocer que no son suficientes (74,5%) desde el punto
de vista cuantitativo, pero existen diferencias entre los distintos estamentos institucionales del
Programa cuando se trata de valorar la cualificacion técnica de los equipos. Aunque un 48,1% de
los encuestados considera que la preparacion técnica de los equipos es buena en general,

67 ElI INADEH, creado mediante Ley N° 18 de 1983, es una institucién auténoma del Estado panamefio,
con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia financiera, y es el organismo rector del
Estado en materia de formacion profesional, capacitacion laboral y capacitacion en gestion empresarial.

8 AMPYME nace con la Ley N° 8 de 29 de mayo de 2000, que fue reformada por la Ley N° 72 de 9 de
noviembre de 2009. Tiene la finalidad de fomentar el desarrollo de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa, mediante la ejecucién de la politica nacional de estimulo y fortalecimiento del sector, para
contribuir con la generacion de empleos productivos, el crecimiento econémico del pais y una mejor
distribucion del ingreso nacional.
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manifiestan que los gestores del MIDES-Central estdn mejor capacitados que los equipos gestores
de las Direcciones Provinciales. Un aspecto relevante que se deriva de las respuestas es, de nuevo,
la necesidad de aumentar en cantidad y cualificacion los equipos gestores en el Gltimo eslabén de
la articulacion (promotores sociales). Algunas sugerencias de los gestores mantienen este
enfoque, al plantear la necesidad de ofrecerle mas formacion y asistencia técnica, dado que
desconocen la articulacion institucional del Programa y manifiestan carencias de personal en las
areas de impacto del Programa (Tabla 4.10).

Gréfico 4.3. Valoracion de las diferentes modalidades de coordinacion: Técnicos-
operativos versus Directores de Centros Escolares

Entre los promotores sociales y los centros { 050
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

Tabla 4.10. Valoracién sobre la composicion de los equipos gestores
Composicion de los equipos
gestores
Valoracion cuantitativa
(Suficiencia o insuficiencia de

Nula Muy mala | Mala | Regular | Buena | Muy buena | Ns/Nc

individuos: N° de individuos) 0 18 19 e 18 ul >
(%)
Valoracidn cualitativa 19 19 1,9 29,6 481 0 16,6

(Capacitacion técnica) (%)
Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

El secreto del éxito de algunas naciones para alcanzar la prosperidad y la democracia, y el fracaso
y las tribulaciones de otras, se encuentra en su capacidad/habilidad/sabiduria para crear y respetar
marcos institucionales (Vilas, 2012). De ahi que las deficiencias en la articulacion institucional
del Programa hayan conducido a que las nuevas autoridades del Ministerio tengan la intencion
de acometer un nuevo modelo de intervencion social, que sera disefiado como plan piloto en tres
ambitos geograficos de atencion del Programa: comarcal, rural y urbano-rural. Se est4 trabajando,
con la asesoria técnica del Banco Mundial, en el disefio de un nuevo Manual Operativo que
incluya claramente la delimitacién de tareas, funciones y competencias de todas las instancias de
coordinacién y Ministerios responsables de la intervencion, asi como en un registro Gnico de
beneficiarios con una plataforma que incorporara la base de datos de tres Programas que
administra el MIDES: Red de Oportunidades, Angel Guardian y 120/65. Este modelo marca el
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inicio de la Fase Il de los nuevos préstamos del BID y BM del Programa de Proteccion Social que
ha entrado en vigor en 2016.

4.6. Los parametros del componente del Programa Transferencias
Monetarias Condicionadas

Como ya se ha sefialado, el objetivo del componente del Programa Transferencias Monetarias
Condicionadas es brindar apoyo directo a los hogares del pais gue se encuentran en situacién de
pobreza extrema, condicionado al cumplimiento de corresponsabilidades en materia de salud,
educacion y capacitacion. Los parametros constituyen la base que define la estructura
organizacional y los procedimientos a seguir hasta que la transferencia llega al beneficiario y se
cumple con las condiciones establecidas. Los principales son: (i) los criterios de elegibilidad de
los beneficiarios (focalizacion); (ii) el sistema de graduacién y recertificacion; (iii) los ingresos y
reingresos; (iv) la cuantia y forma de pago de la transferencia; (v) las caracteristicas de las
corresponsabilidades; y (vi) la evaluacion de la oferta de servicios (Tabla 4.11).

Tabla 4.11. Principales parametros de las Transferencias Monetarias Condicionadas
1. Focalizacion

Clase Indicador Sistema de informacion
Geoarafica indice Compuesto de Sistema de Informacion Gerencial del
9 Marginalidad (ICM) Programa (SIG)

Por hogar. Comprobacion de

medios Proxy Means Test (PMT) Encuesta de Vulnerabilidad Social (EVS)

2. Estructura de beneficios

Linea de pobreza

Beneficiarios a los que extrema (US$
arios a’os q Transferencias mensuales) 2003!
esta dirigido or

por hogar | persona

Hogares pobres con nifios | Beneficio Gnico y simple: 50 US$ mensuales. Fijo al hogar
menores de 17 afos | beneficiario (frecuencia bimestral)

(incluye poblaciones | Transferencia en especie a hogares indigenas (Bono de 312 45
indigenas) SENAPAN)
3. Condicionalidad
Ambito Colectivo Condicién
Nifios hasta 12 meses de edad Controles de crecimiento y desarrollo
salud Mujeres embarazadas Controles prenatales
Nifios entre 0 y 4 afios, discapacitados y adultos -
~ Controles de salud y crecimiento
mayores de 60 afios
Nifios entre 4y 17 afios Matricula 'y asistencia e_scolar (pre- )
L maternal, maternal, primaria y pre-media)
Educacion - - -
Asistencia a reuniones convocadas por el
Tutores responsables del hogar
docente
Acompafiamiento . Participacidn en talleres y actividades de
fgmiliar Adulto miembro del hogar P capacitacign
4. Sanciones
Ambito Penalizacion
Sa[ud - El incumplimiento por parte de un miembro implica una penalizacion maxima de 10 doélares
Acompafiamiento - PR ) .
familiar por bimestre. La cuantia se incrementara hasta el tercer pago consecutivo
Educacién Se permite hasta un 10% de inasistencia con respecto a los dias efectivos de clases

5. Recertificacion y salida
3 afos (36 meses); maximo cuatro afios. Automaticamente se gradian y salen del Programa. La recertificacion
puede realizarse por un periodo igual 0 menor.
1 Calculada a partir de la Encuesta de Niveles de Vida de 2003. MEF.
Fuente: Elaborado a partir de (MIDES, 2009a).
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A continuacion, se analizan mas detenidamente dos de los pardmetros que plantean mayores
dificultades en su aplicacion practica: los criterios de elegibilidad de los beneficiarios (la
focalizacion) y la condicionalidad.

4.6.1. Criterios de elegibilidad de los beneficiarios: La focalizacion

Uno de los parametros basicos del componente del Programa Transferencias Monetarias
Condicionadas es la focalizacion. La Red de Oportunidades utiliza dos criterios: la focalizacion
geogréfica y por hogar. Por lo que se refiere a la primera, durante el primer afio de ejecucion se
utilizo el indice Compuesto de Marginalidad. Se trata de un indice sintético que varia entre 0 y
100 e incorpora dos dimensiones: (i) la pobreza extrema medida por consumo y (ii) las
necesidades basicas insatisfechas de salud, vivienda, agua y saneamiento, y educacién. Su uso
permitié medir la marginalidad de un corregimiento, de manera que cuanto mas bajo fuera el valor
del indicador mas marginado se encontraba aquél.

La focalizacion por hogar® del componente TMC del Programa declara elegible a los hogares
siempre que cumplan con dos criterios: (i) ser “pobre extremo™  de acuerdo con la definiciéon
del Programa (focalizacion geogréfica); y, (ii) cumplir determinados requerimientos de
composicién demogréfica, distinguiendo entre areas urbanas, rurales y comarcas indigenas, a
partir del indice Proxy Means Test (PMT), que utiliza los datos de la Encuesta de Vulnerabilidad
Social (EVS) y permite captar las caracteristicas socioecondmicas, demogréficas, fisicas y
humanas de los hogares elegibles y estimar la probabilidad de que un hogar sea pobre extremo.
Este procedimiento técnico busca minimizar los errores de exclusién y de inclusién al objeto de
hacer llegar las transferencias de ingreso a los mas necesitados.

El proceso termina con el dictamen de elegibilidad a partir de la probabilidad de “ser pobre
extremo”. Como puede observarse en la Tabla 4.12, el punto de corte utilizado para seleccionar
los hogares beneficiarios del Programa se ha visto modificado en tres ocasiones desde su inicio,
en el afio 2006, hasta la fecha, rebajandose la probabilidad en las tres areas geograficas
consideradas (indigena, rural y urbana).

Tabla 4.12. Umbrales del Proxy Means Test del componente TMC del Programa

Areas 2006 2009 Frontera actual

Indigena Mayor o igual al 20% Mayor o igual al 20% Mayor o igual al 15%
Rural Mayor o igual al 30% Mayor o igual al 25% Mayor o igual al 25%
Urbana Mayor o igual al 40% Mayor o igual al 35% Mayor o igual al 35%

Fuente: Elaborado a partir de MIDES (2009a).

89 Los términos hogar y familia siguen los estandares de Naciones Unidas para su definicion. Se entiende
por hogar el conjunto de personas integradas en una o0 mas familias que comparten ingresos, vivienda
y comida. Una familia es un grupo de personas compuesto por padres o guardianes con sus respectivos
hijos, pudiendo formar parte de un hogar.

0 Siguiendo la metodologia del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), pobre extremo es aquel
individuo que se encuentra por debajo de la linea de pobreza extrema (indigencia). Para los efectos del
Programa se estimé a partir de la Encuesta de Niveles de Vida de 2003, fijandose en 312 dolares
mensuales por hogar y 45 délares mensuales por persona (MIDES, 2009a).
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A los efectos de esta investigacion, los célculos se han realizado con los puntos de corte
actualmente vigentes, con una probabilidad mayor o igual al 35% para las areas urbanas; mayor
o igual al 25% para las rurales; y, mayor o igual al 15% para las comarcas indigenas.

Arin et al. (2009) sefialan que el logro mas importante es su desempefio en términos de
focalizacion, ya que sus actuaciones se concentran, fundamentalmente, en los sectores sociales
sometidos a niveles de privacion criticas, sin que se observen filtraciones significativas hacia la
poblacion “no pobre”. No obstante, Rodriguez (2010) sugiere que, dado que el pais muestra
caracteristicas diferentes en los distintos corregimientos, la aplicacion homogénea del Indice
Proxy Means Test puede resultar inapropiada para algunos hogares, lo que podria derivar en
errores de focalizacion. Por su parte, Gomez Hermosillo (2009) reconoce que, si bien las
diferencias en las probabilidades para determinar la elegibilidad de hogares, distinguiendo tres
tipos de corregimientos (urbano, rural y comarca indigena), puede reducir los errores de
exclusién, también puede conducir a errores de inclusion, en detrimento de aquellos hogares que
si deberian estar incluidos en un contexto de recursos publicos escasos.

El Mapa 4.2 muestra la cobertura y distribucion geografica de los beneficiarios, a 31 de diciembre
de 2014, poniendo de relieve que el Programa ha tenido presencia en 619 corregimientos de un
total de 631 en los que se divide todo el pais, si bien se registra una mayor concentracion en las
areas rurales (color azul) y sobre todo en las Provincias Centrales’.

Mapa 4.2. Distribucion de beneficiarios del Programa Red de Oportunidades por
corregimiento y tipo de zona geografica a 31 de diciembre de 2014

Beneficiarios por corregimiento
1 punto = 10 beneficiarios

K% Zonas urbanas
W Zonas rurales
% Zonas indigenas

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por el SIG-MIDES (2015).

A su vez, el Mapa 4.3 ilustra el porcentaje de poblacion de cada corregimiento que ha sido
beneficiado por el Programa. Se constata que en méas de la mitad de los corregimientos (331) los
beneficiarios representan menos del 20% de la poblacién que habita en ellos. En el extremo
opuesto se sitian 80 corregimientos en los que los beneficiarios superan el 60%.

I Recuérdese que es en estas provincias donde se ha realizado el trabajo de campo.
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Mapa 4.3. Porcentaje de beneficiarios del Programa Red de Oportunidades sobre la
poblacidn total de cada corregimiento a 31 de diciembre de 2014

B Beneficiarios sobre poblacion total
. Por corregimientos

Menos del 20% (331)
20% a 40% (137) b

0%a60%  (71) L
W60%as0%  (59) ~
M 80% y méas (21)

" Sin beneficiarios  (12)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por el SIG-MIDES (2015).

A partir del anélisis de la informacién suministrada por el Sistema de Informacion Gerencial del
Programa en relacion con el dictamen de elegibilidad, se pueden extraer las siguientes
conclusiones (Tabla 4.13):

= Casi el 48% de los 424.716 beneficiarios que habia registrados a 31 de diciembre de 2014,
se concentraban en areas rurales y el 36% en las comarcas indigenas, siendo en las areas
urbanas donde menos se ha dejado sentir el Programa.

= La mayoria de incluidos en el Programa (317.822) presenta una probabilidad mayor del
35% de “ser pobre extremo”, lo que supone cerca del 75% del total de beneficiarios
(74,83%).

= Se ha detectado una filtracion del 13,68% de beneficiarios incluidos en las tres areas
geograficas (un total de 58.082) que no deberian ser asistidos (errores de inclusion),
mientras que el 86,32% califican en las distintas probabilidades de “ser pobre extremo”.

= Al contrastar el conjunto de no beneficiarios (personas que han solicitado la transferencia
y que no han sido elegidos), se observa que 452.062 individuos aspiraron a ingresar en el
Programa, pero no fueron asistidos. De acuerdo con el dictamen de elegibilidad, el 90,39%
de los solicitantes que no satisfacian el criterio para entrar en el mismo quedaron excluidos
y la mayoria de ellos (365.395) tenia una probabilidad menor del 15% de “ser pobre
extremo”.

= EI62,85% de los solicitantes que no han sido asistidos procedia de areas rurales, una tercera
parte de zonas urbanas y solamente el 4,6% de las areas indigenas.

= Los resultados revelan que existe una filtracion del 9,61% de solicitantes excluidos, en las
tres &reas geograficas consideradas, con una probabilidad mayor o igual al 35% de “ser
pobre extremo”, lo que significa que 43.461 personas que deberian haber sido asistidas por
el Programa quedan fuera de él (errores de exclusién).
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= Un andlisis por corregimientos permite comprobar que aquéllos con beneficiarios de alta
probabilidad de pobreza extrema se corresponden con las zonas donde la pobreza es més
severa (areas indigenas).

Tabla 4.13. Beneficiarios y no beneficiarios del Programa a partir del Proxy Means Test a
31 de diciembre de 2014

. % (.je % de Filtracion de
incluidos Incluidos
Probabilidad | Indigena Rural Urbano Total que ST NO satisf |
" satisfacen el .(% €
8 criterio criterio y participan)
:g <0,15 692 14.582 6.293 21.567 5,08
E 0,15-0,25 2.014 26.640 3.069 31.723 0,47 7,00
@ 0,25-0,35 3.068 43.730 6.806 53.604 11,02 1,60
>0,35 147.176 119.454 51.192 317.822 74,83
Total 152.950 204.406 67.360 424,716
Porcentaje 36,01 48,13 15,86 100,00 86,32 13,68
% (.je % de Filtracion de
excluidos Excluidos
Probabilidad | Indigena Rural Urbano Total gue No Satisfacen el criteri
2 satisfacen el | (Satisfacen el criterio,
5 criterio pero )
% <0,15 885 233.879 | 130.631 | 365.395 80,83
= 0,15-0,25 563 29.539 9.844 39.946 8,71 0,12
‘é 0,25-0,35 738 7.179 3.823 11.740 0,85 1,75
= >0,35 18.623 13.532 2.826 34.981 7,74
Total 20.809 284.129 147.124 452.062
Porcentaje 4,60 62,85 32,55 100,00 90,39 9,61

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por el SIG-MIDES (2015).

Para completar las conclusiones anteriores se ha elaborado el Mapa 4.4 que ilustra el porcentaje
de beneficiarios en cada corregimiento, cuya probabilidad de ser pobre extremo, en el dictamen
de elegibilidad, es superior o igual al 75%. Los datos reflejan que en 47 corregimientos mas de la
mitad de los beneficiarios tenian una probabilidad mayor del 75% de hallarse en pobreza extrema.
En el lado opuesto se sitian 7 de cada 10 corregimientos (453) donde el porcentaje de
beneficiarios con elevada probabilidad de encontrarse en pobreza extrema (superior al 75%) es
inferior al 25%. En definitiva, los corregimientos con beneficiarios de alta probabilidad de
encontrarse en pobreza extrema se corresponden con las zonas en donde la pobreza es mas severa
(zonas indigenas)™.

Dada la existencia de errores de inclusion y exclusion se necesita disponer de un sistema de
informacion ad-hoc que refleje la realidad del pais y permita cuantificar las carencias de la poblacion
mas pobre, que no se preste a manipulacion politica, con un criterio de elegibilidad simple y
transparente, asi como la definicion objetiva y cientifica de los umbrales de elegibilidad™. Es, sin
embargo, una tarea que no esta exenta de dificultades, tal como se ha puesto de manifiesto en capitulos
precedentes, que desborda los limites de esta Tesis Doctoral.

72 Linea de pobreza extrema de referencia del afio 2003, elaborada con los datos de la Encuesta de Niveles
de Vida de ese mismo afio.

3 Actualmente se esta trabajando con la asesoria del Banco Mundial en la depuracidn y rectificacion del
sistema.
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Mapa 4.4. Porcentaje de beneficiarios del Programa Red de Oportunidades con una

¥ S it Porcentaje de beneficiarios de alta h
probabilidad (>= 75%). Por corregimientos

Menos del 25% (453)

25% a 50% (131)
M 50% a 75% (33)
W 75% y mas (14)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por el SIG-MIDES (2015).

4.6.2. Las corresponsabilidades

Las condicionalidades o corresponsabilidades son uno de los parametros mas complejos de
instrumentar, dado que resulta imprescindible disponer de una estructura administrativo-
institucional sélida que vigile su cumplimiento. Como ya se ha sefialado, en el componente de
Transferencias Monetarias Condicionadas de la Red de Oportunidades las condicionalidades
afectan a los ambitos de salud, educacién y acompafiamiento familiar.

La condicionalidad de salud se aplica a todos los hogares beneficiarios que tengan nifios de 0 a 4
afios, mujeres embarazadas, adultos mayores de 60 afios y/o personas con discapacidad. Deben
cumplir con controles periddicos, en funcion del grupo al que pertenezcan, en los centros del
Paquete de Atencién Integral de Servicios de Salud con un Componente de Nutricion (PAISS+N)
en aquellos corregimientos donde éstos funcionan y, cuando no es asi, se deben pasar controles
prenatales, postnatales, de crecimiento, inmunizaciones y desarrollo en centros de salud.

Uno de los objetivos de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas lo
constituye la formacion de capital humano. La importancia de la educacion es ampliamente
reconocida como uno de los caminos para que las personas superen su condicion de pobreza,
mejoren su bienestar y reduzcan la dependencia (Behrman et al., 2000; Kakwani et al., 2006;
Dearden et al., 2009). En el caso de la Red de Oportunidades, se promueve la educacion como
una soluciodn a largo plazo, a través de los beneficiarios menores de 17 afios como responsables
del cumplimiento de la condicionalidad en educacion.

Deben matricularse en el sistema educativo formal o no formal aprobado por el Ministerio de
Educacién (MEDUCA) y asistir regularmente a clase. La provision del servicio se realiza a través
de los centros escolares que se registran en un listado del Ministerio con capacidad para aceptar
mas nifios. Por su parte, los padres o tutores deben asistir a reuniones bimestrales convocadas por
los docentes responsables (MIDES, 2009a). Cabe mencionar que el seguimiento de la
condicionalidad en educacion es responsabilidad de los promotores sociales, quienes estan en
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contacto con los beneficiarios, a partir de la informacion de matricula y asistencia que suministran
cada dos meses los centros escolares™ .

Estos dos indicadores (matricula y asistencia escolar) son necesarios, pero no suficientes, para
garantizar, por si mismos, que las personas tengan la posibilidad de superar su condicion de
pobreza. En esta direccion, Cecchini (2014) subraya que los resultados de las evaluaciones
realizadas muestran que los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas mejoran el
acceso a la escuela, lamatricula y la asistencia escolar [...] y sugiere, asimismo, que los resultados
del aprendizaje dependen de la cantidad y calidad de la oferta de servicios publicos. No parece
légico, por tanto, que no se tenga en cuenta el rendimiento cognitivo de los beneficiarios como
indicador, dado que podria tener efectos positivos a largo plazo para la mejora de la productividad
y los salarios, con repercusiones sobre las situaciones de pobreza.

Por su parte, Gomez Hermosillo (2009) reconoce que no se esta verificando el cumplimiento de
las condicionalidades, lo que a su juicio genera dos problemas serios: por un lado, no se dispone
de informacion sobre la cobertura de los servicios; y, por otro, no se aplica la corresponsabilidad
ni sus sanciones’™. Waters (2009b) subraya que el cumplimiento de las condicionalidades presenta
cuatro posibles barreras al acceso y a la cobertura de los servicios de salud y educacion: (i) acceso
logistico; (ii) costes directos asociados al uso de ambos servicios; (iii) operativa en la prestacion
de los servicios, especialmente en lo que se refiere a horarios; y, (iv) presencia regular de los
profesionales en las comunidades. El autor recomienda que deben buscarse los mecanismos
adecuados para optimizar la oferta y la calidad de los servicios de salud y educacion, promover
una politica de desarrollo de infraestructura vial en areas de dificil acceso (comarcas indigenas)
y favorecer el desarrollo de empresas comunitarias.

A pesar del tiempo transcurrido, estas consideraciones parecen no perder relevancia, dado que
aun persisten dificultades por el lado de la oferta en los ambitos sanitario y educativo, asi como
limitaciones de acceso a los servicios basicos (luz, agua, carreteras, ...) que son mas precarias,
precisamente, en las areas rurales e indigenas del pais.

En el trabajo de campo realizado se recabd la opinion de los Directores de Centros Escolares que
acogen nifios beneficiarios de la Red de Oportunidades en relacion con el comportamiento de
algunos indicadores educativos en el marco del Programa.

Los Directores manifestaron que entre un 3% y un 55% de su poblacién estudiantil forma parte
del Programa. Los resultados obtenidos son bastante elocuentes al considerar que la matricula y
la asistencia escolar se han comportado muy bien (4,10 y 3,68 de media, respectivamente, en una
escala de 0 a 5) siendo las valoraciones para el resto de los aspectos consultados (resultado de
calificaciones y cambio de conducta) también positivas (3,15 y 3,10, respectivamente). El aspecto
peor valorado se obtuvo en las diferencias en el aprendizaje entre beneficiarios y no beneficiarios
del Programa (2,80) (Grafico 4.4).

" Al igual que en salud, el Programa fija una serie de excepciones a las corresponsabilidades en

educacion para aquellos nifios que en el momento de la inscripcion demuestren: padecer alguna
discapacidad o enfermedad crénica; vivir alejados del centro educativo disponible (mas de dos horas
de viaje o un coste adicional de 10 doélares al mes); problemas de seguridad; que el centro educativo
disponible no tenga capacidad adicional para aceptar nifios beneficiarios o no exista oferta educativa
disponible en el area de influencia (MIDES, 2009a).

> Red de Oportunidades estipula una penalizaciéon maxima de 10 ddlares cada dos meses por el
incumplimiento de las corresponsabilidades.
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Gréfico 4.4. Valoracion de los Directores de Centros Escolares sobre el comportamiento de
los indicadores educativos en el marco del Programa Red de Oportunidades

Asistencia I ' 4,10

Matricula r : '3,68

Resultado de Calificaciones I ‘ 3,15

Cambios de Conducta I ' 3,10

Diferencias observadas en aprendizajes (beneficiarios I

y no beneficiarios) l 280 NMIN: 0

MAX: 5

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

Estas valoraciones indican que el Programa ha permitido mejorar indicadores como la matricula
y la asistencia escolar. Sin embargo, no esté claro si esos efectos positivos se deben a un mayor
incremento del ingreso, producto de la transferencia monetaria a las familias beneficiarias
(Cecchini, 2014) (“efecto ingreso”) o a los compromisos que deben adquirir para obtenerla
(“efecto condicionalidades”).

Finalmente, la condicionalidad de acompafiamiento familiar requiere que, al menos un adulto,
miembro del hogar beneficiario del Programa, participe en las actividades y talleres de
capacitacion organizadas por los equipos técnicos que son organizaciones privadas y/o no
gubernamentales contratadas por la Red de Oportunidades para desarrollar esta tarea. Para ello,
la Red entrega el listado de hogares beneficiarios por area geografica a los técnicos contratados.
En aquellos casos en que existan lugares no cubiertos por los equipos técnicos, la Red, a través de
sus Direcciones Provinciales, se hace cargo de organizar el plan de talleres para cada afo fiscal,
que como minimo sera de uno por semestre (MIDES, 2009a).

4.6.3. Otros parametros

Otro de los parametros lo constituye la estructura de beneficios; el Programa contempla
Gnicamente una transferencia monetaria (homogénea y fija) en efectivo, sin que ello suponga que
los beneficiarios tengan que renunciar a otras transferencias en especie (los beneficiarios de la
Red de las comarcas indigenas reciben un bono para la compra de alimentos que gestiona la
Secretaria Nacional para el Plan Alimentario, SENAPAN). La cuantia inicialmente fijada fue de
35 dolares mensuales (pagos bimestrales), sin embargo, desde el afio 2008, la cantidad mensual
pagada se incrementa hasta los 50 dolares mensuales. Como excepcién, las comarcas indigenas
reciben el pago por familia y no por hogar. Al igual que otros programas de América Latinay el
Caribe, la persona responsable de recibir la transferencia es la madre, o en su defecto (no existe,
estd imposibilitada o carece de cédula de identidad) la persona responsable del hogar.

Otro aspecto que forma parte de la estructura de beneficios lo constituyen las modalidades de
pago, que basicamente se canalizan a través de las sucursales del Banco Nacional de Panama.
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Para las areas de dificil acceso, el pago se efectla a través de un mecanismo denominado “Bancas
Méviles” que, a su vez, consta de dos procesos: el pago por planilla y el pago por el sistema
biométrico™. Finalmente, en ambos casos, se efectla el pago.

El sistema biométrico se utiliza en funcion de la accesibilidad del area en el que residen los
beneficiarios. Si el acceso a las areas se debe efectuar por via acuatica, aérea o terrestre sin
carreteras, el dinero se entrega en un sobre con la cantidad de dinero correspondiente a la
transferencia. Si, por el contrario, se trata de areas de dificil acceso, pero accesibles a través de
vehiculos todoterreno, el pago se realiza mediante los dispensadores de dinero. Por otra parte, el
sistema CLAVE'" no se utiliza en el proceso de pagos del Programa (Gréfico 4.5).

Gréfico 4.5. Valoracion de los gestores del Programa sobre las modalidades de pago
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

En las entrevistas mantenidas durante la realizacion del trabajo de campo con los gestores del
Programa directamente involucrados en los procedimientos de pago, indicaron que se habian
encontrado serias y complejas deficiencias en el proceso de pagos debido, fundamentalmente, a
los siguientes motivos:

= la plataforma de pagos resulta inadecuada e ineficiente;
= el sistema biométrico presenta deficiencias graves;

= las bancas maéviles no han recibido el mantenimiento requerido y los controles necesarios
durante el periodo 2010-2014, fallando en maltiples ocasiones.

Todo ello ha derivado en que actualmente se esté trabajando en el disefio e implementacion de
una nueva plataforma de pagos que garantice la transparencia y la eficiencia del sistema.

Otro de los parametros del Programa tiene que ver con los a criterios de salida y recertificacion
de los beneficiarios, estableciéndose su permanencia en él por un periodo de tres afios (36 meses)
pudiendo extenderse hasta un méaximo de cuatro. Culminado este periodo, los beneficiarios se

6 Consiste en captar la huella digital del beneficiario en un ordenador.

7 Red de Pago a través de cajeros automaticos.
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graduan y salen definitivamente de la Red. Sin embargo, podrian someterse a un proceso de
recertificacion por un periodo igual o menor si lo considera oportuno el gestor del Programa.

El Manual Operativo del Programa (MIDES, 2009a) sefiala que las caracteristicas del proceso
de recertificacion, en el momento del disefio del Programa, no estaban claramente definidas dado
que, en otro momento posterior, cuando el Programa estuviera en marcha serian delimitadas’. A
pesar de ello, lo que si estaba claro desde el principio es que los beneficiarios tenian la posibilidad
de salir anticipadamente del Programa por las siguientes razones: por voluntad propia o por
proporcionar informacion falsa.

Como puede observarse, la definicion de este parametro presenta ambigledades que podrian ser
objeto de discrecionalidades administrativas. No esta claro si la salida de un beneficiario obedece
a la superacion de su condicion de pobreza, a ajustes presupuestarios, o a razones de clientelismo
politico.

Uno de los desafios del componente de TMC del Programa Red de Oportunidades de Panama
consiste, precisamente, en la definicidn de estrategias de graduacion que permitan que los hogares
beneficiarios no necesiten volver a utilizar la asistencia. Un camino sin regreso estaria en la
redefinicion de la politica, con un enfoque que promueva cadenas productivas y areas locales de
empleo, de cara a fortalecer redes empresariales en las diferentes zonas de presencia del
Programa.

Finalmente, el Programa Red de Oportunidades contempla una estrategia de acompafiamiento
familiar (apoyo familiar) con el prop6sito de generar espacios de expresion y apoyo familiar que
se cristalizan en la asistencia a talleres de formacién organizados por equipos técnicos para dar a
conocer sus derechos, fortalecer el capital humano y social de las comunidades y lograr un
desarrollo 6ptimo de sus potencialidades. No obstante, esta estrategia ha tenido un desarrollo
escaso y desigual en las diferentes provincias y comarcas indigenas (Gomez Hermosillo, 2009)
(Gréfico 4.6).

Del trabajo de campo realizado se deduce que, en términos generales, durante el periodo 2010-
2014 se cumplié con un conjunto de actividades de cara a difundir el Programa y la comprension
de las normas de operacion de la Red de Oportunidades. La difusion y publicidad del Programa
es realizada por parte del Sistema de Proteccion Social en sus unidades de coordinacion. Se
llevaron a cabo actividades grupales, visitas a los hogares, confeccion de materiales de
informacién sobre las normas y requisitos de los beneficios, talleres formativos y anuncios en
radio, entre otros.

8 Actualmente, con la asesoria del Banco Mundial se estan definiendo los criterios de recertificacion.
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Gréfico 4.6. Valoracion de los gestores del programa sobre el compafiamiento familiar
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1 So6lo es aplicable para los técnicos-operativos del MIDES
Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

4.7. Reflexion final

Tras la aplicacién de un conjunto de fuentes de informacion (primarias, datos administrativos y
documentales), se puede afirmar que el Programa Red de Oportunidades ha significado un paso
notable, de cara a ofrecer un soporte a sectores vulnerables. No obstante, este esfuerzo no es
suficiente. Es necesario incidir en aspectos de su gobernanza, como son: la focalizacion; la
coordinacién entre las instituciones involucradas en la intervencién; una programacion mas
participativa e incluyente; mejorar la formaciéon de los gestores; y avanzar en mecanismos,
procesos, registros y protocolos que deriven en una bateria de indicadores y un sistema de
seguimiento y evaluacién adecuados.

En efecto, las fortalezas y potencialidades de Panama en su crecimiento econémico constituyen
una oportunidad, sin precedentes, que debe ser canalizada con eficiencia y efectividad, de cara a
eliminar la deuda histérica que tiene el Estado panamefio con las zonas mas desprotegidas y
vulnerables del pais. Sin lugar a duda, esto s6lo sera posible si las autoridades presentes y futuras
logran despojarse de intereses politicos y econdmicos, lo que permitiria trazar el camino para
eliminar las brechas sociales que prevalecen en el modelo econémico de Panama.
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CAPITULO 5. PROGRAMACION Y SISTEMA DE
SEGUIMIENTO Y EVALUACION:
ANALISIS, DISCUSION Y PROPUESTAS

Tras el anélisis de la gobernanza del Programa, este capitulo aborda el estudio de su sistema de
seguimiento y evaluacidn, el conjunto de indicadores que se establecid en la programacién, la
evolucion y valoracién de la ejecucion financiera y una serie de propuestas de mejora. La
metodologia utilizada para esta finalidad, como ya se sefial6 en el Capitulo 3, es la establecida
para el seguimiento y evaluacion de las actuaciones financiadas por los Fondos Estructurales y
de Inversion Europeos (Fondos EIE) para el periodo de programacion 2014-2020 en el contexto
de la Unién Europea™ .

La eleccién de la Unién Europea como modelo a seguir (benchmarking) para tal cometido, se
justifica por la experiencia que acumula desde hace décadas en esta materia, teniendo que
conciliar intereses contrapuestos no sélo entre los distintos Estados miembro sino también entre
el conjunto de unidades territoriales que la configuran y que presentan grandes diferencias entre
ellas.

5.1. Limitaciones de los datos utilizados

La recogida de datos para el seguimiento y la evaluacion de las politicas publicas debe ser un
proceso continuo y fiable de quienes manejan los procedimientos administrativos. Disponer de
un sistema de seguimiento y evaluacién adecuado y bien disefiado es un componente esencial de
la gestion por resultados y proporciona informacion valiosa para el disefio, implementacion y
evaluacion de los resultados de una politica o de un programa publico concreto, ademas de
mejorar la rendicién de cuentas y la transparencia, elementos imprescindibles del buen gobierno.
Ayuda a los politicos y gestores a determinar lo que funciona y lo que no y, en su caso, averiguar
las razones de por qué no lo hace.

Las palabras pronunciadas por el actual Presidente del Grupo Banco Mundial, Jim Yong Kim,
durante la ceremonia de entrega de los premios a las buenas practicas evaluadoras, resultan
ilustrativas: “;L0 que estamos haciendo nos lleva a cumplir con nuestros objetivos? La
evaluacion, y especialmente la autoevaluacion, es un elefante en una habitacion. Somos la
primera generacion en la historia de la humanidad en ser capaces de pensar en erradicar la
pobreza extrema. Ese es un objetivo tan convincente que debemos estar dispuestos a ser
autocriticos para asegurarnos que vamos por el camino correcto” (IEG-World Bank Group,
2015).

Los datos utilizados han sido proporcionados por la Secretaria del Sistema de Proteccién Social,
informaciéon que ha sido complementada con otra de carécter cualitativo procedente de las
entrevistas estructuradas realizadas en el trabajo de campo a los érganos gestores del Programa.

" Puede consultarse a este respecto: los articulos 47 a 53 del Reglamento (UE) N°1303/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de diciembre de 2013 (DOUE, L 347 de 20.12.2013) y
European Commission (2013a; 2014a; 2014b).
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El andlisis de la informacién arrojo una serie de limitaciones que se han traducido en algunos
inconvenientes para el desarrollo de este Capitulo. Entre ellas destacan las siguientes:

5.2.

No se dispone de gasto programado por anualidades y sub-componentes lo que imposibilita
medir la ratio pagos realizados/gasto programado para cada afio de vigencia del Programa.
Este hecho impide hacer un seguimiento afio a afio del grado de eficacia financiera e
introducir los cambios necesarios a tiempo para garantizar su nivel de absorcion.

Se han detectado carencias en la programacion, que imposibilitan poder realizar una
valoracion de la eficacia del Programa al no contar, para muchos de los sub-componentes,
con objetivos cuantificados al inicio mediante indicadores pertinentes.

Existen también limitaciones en los indicadores educativos de seguimiento generados a
partir del cruce de datos entre el Ministerio de Educacion y el Programa Red de
Oportunidades, que afectan unas veces a su ausencia y, otras, a su fiabilidad, lo que
dificulta una evaluacién de resultados. A ello hay que afiadir la falta de indicadores
adecuados e informacion estadistica actualizada a partir de fuentes oficiales.

Se han identificado errores en la definicion e inadecuacion de muchos de los indicadores
del Programa. Estos indicadores no se definieron al inicio de la programacion, sino que
fueron incorporados al sistema de seguimiento y evaluacion para rendir cuentas a los
organismos financieros internacionales (Banco Mundial y BID) porque asi lo exigian.

Los indicadores no estan clasificados en funcion de la tipologia que suele utilizarse para
realizar el seguimiento y la evaluaciéon de programas y politicas publicas (realizacién,
resultado e impacto).

Se han detectado algunas deficiencias en la programacion y ejecucion del Programa que
alertan sobre cierta discrecionalidad en el gasto asignado a algunos sub-componentes que
contemplan actuaciones de caracter intangible (adquisicion y desarrollo de capacidades en
gestion, seguimiento y evaluacion; generacion de conocimiento, entre otras) dificiles de
medir y de cuantificar. Esta situacion se aparta de los pardmetros que deben regir el buen
gobierno en el uso de los fondos publicos.

Programacion, financiacion y ejecucion

Antes de pasar a analizar la programacion, financiacion y ejecuciéon del Programa, conviene
recordar que el Ministerio de Desarrollo Social gestiona tres de los cuatro componentes que lo
integran, a excepcion del (3) Fortalecimiento de los servicios de salud materno-infantil, que es
administrado exclusivamente por el Ministerio de Salud (MINSA) (Tabla 5.1).

Ademas, debe tenerse en cuenta que para la ejecucion de los componentes (1) Gestion, monitoreo
y evaluacion, (2) Inclusion social y (4) Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno para
disefiar, implementar y monitorear politicas y programas sociales, el Ministerio de Desarrollo
Social abri6 en el Banco Nacional de Panama una Cuenta Especial para el préstamo del Banco
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Interamericano de Desarrollo (BID)® y una Cuenta Designada para el del Banco Mundial (BM)®,
ambas mancomunadas para poder ejecutar pagos del Programa con cargo a diferentes fuentes de
financiacion. Para las actividades del componente (3) Fortalecimiento de servicios de salud
materno-infantil, los fondos del BID y del BM fueron transferidos directamente al Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) a solicitud del Ministerio de Salud (MINSA).

5.2.1. Programacion financiera

La aportacion de ambos bancos para el conjunto del periodo 2009-2014 ascendia a un total de
46,94 millones de ddlares distribuidos de la siguiente forma: 20,17 millones de financiacion por
parte del BID y 24,0 millones aportados por el BM, a los que habria que afiadir la contrapartida
de 2,77 millones de doélares y el Fondo para el pago de las transferencias monetarias (Fondo
Especial para la Pobreza Extrema), por un total de 161 millones®, con cargo a los recursos
propios del Gobierno de Panama, generados por el Canal, como ya se ha sefialado. Estas
aportaciones se distribuian entre los diferentes componentes y subcomponentes del Programa tal
como se refleja en la Tabla 5.1.

Tabla 5.1. Desglose indicativo del gasto programado del Programa Red de Oportunidades
(importe en doélares USA de 2005, periodo total).

Componentes p
y sub- Descripcion BID BM GOP TOTAL %re%i‘gf
componentes
1 Gestion, monitoreo y evaluacion 3.363.532 4.600.000 | 2.100.000 | 10.063.532
Fortalecimiento de la efectividad y
11 eficiencia de la Red de Oportunidades 950.000 1.447.140 160.000 2.557.140
— - Ministerio
12 Evaluacion de impacto y de procesos de 530.000 844,938 ) 1.374.238 de
las TMC Desarrollo
13 Gestlon de Ia Red de Oportunidatles 1731307 | 2.300.000 | 1.940.000 | 5971307 | Social
RdO) _ (MIDES)
14 Fortalecimiento de la gobernabilidad de ) 8.622 ) 8.622
la RdO
15 Auditoria 152.225 - - 152.225
2 Inclusién Social 1.092.341 2.700.000 40.000 3.832.341
- T Ministerio
21 Apoyo_dlrecto a hogares beneficiarios y 1.067.874 2920.000 ) 3.087.874 de
comunidades
E iade inf p—— = Desarrollo
29 strategia de informacion, educacion y ) 480.000 ) 480.000 Social
comunicacion (MIDES)
2,3 Registro civil 24.467 - 40.000 64.467
Fortalecimiento de servicios de salud
3 materno-infantil 15.381.557 | 15.700.000 | 520.000 31.601.557
31 Fortalecimiento del PAISS - 407.484 - 407.484
3.2 Expansion del PAISS+N por OE 8.943.100 | 15.070.480 - 24.013.580 | Ministerio
33 Expansion del PAISS+N por Gl 5.657.229 - 320.000 5.977.229 de Salud
Fortalecimiento del MINSA para la (MINSA)
34 supervision del PAISS+N 579.542 - 200.000 779.542
35 Monitoreo y evaluacién 201.686 222.036 - 423.722
3,6 Gastos de Administracion UGAF - - - -
4 Fortalecimiento de la capacidad del 332.570 1.000.000 110.000 1.442.570 | Ministerio

8 El contrato de Préstamo del Programa de Proteccién Social N°1867/OC-PN y algunas modificaciones
es suscrito entre el Gobierno de Panama y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) el 14 de enero
de 2008.

81 El contrato de préstamo del Programa de Proteccion Social Préstamo No. 7479-PA es aprobado el 26
de julio de 2007 entre el Gobierno de Panama y el Banco Mundial (Banco de Reconstruccion y
Fomento, BIRF).

8 Montante inicialmente presupuestado en el Plan de Gobierno de Panaméa 2010-2014.
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Componentes p
y sub- Descripcion BID BM GOP TOTAL %re%f;‘f
componentes
GOB de disefiar, implementar y de
monitorear politicas y programas Desarrollo
sociales Social
Fortalecimiento de la capacidad de (MIDES)
41 gestion, coordinacion y monitoreo del - 700.000 - 700.000
sector social
4.2 Generacm_n de conocimiento para el 3 300.000 } 300.000
sector social
4,3 Fortalecimiento de la capacidad del
MIDES 332.570 - 110.000 442.570
TOTAL 20.170.000 | 24.000.000 | 2.770.000 | 46.940.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de MIDES (2009a).

Por su parte, el Grafico 5.1 muestra la distribucién relativa de la aportaciéon del Gobierno de
Panama (2,77 millones de dolares) en cada uno de los componentes del Programa cofinanciado,
poniéndose de relieve que el 75,81% de dichos recursos estaba previsto destinarlos a la gestion,
monitoreo y evaluacion de la Red de Oportunidades.

A su vez, el 76,26% y el 65,42% de los montantes aportados por el BID y el Banco Mundial,
respectivamente, se concentraban en la financiacion del fortalecimiento de los servicios de salud
materno-infantil. Las medidas con un mayor peso relativo, en este &mbito, se dirigian a apoyar al
Gobierno de Panama para fortalecer la oferta de paquetes preventivos de salud y nutricion, asi
como la expansion de la oferta para cerrar el déficit de cobertura de estos servicios en nifios y
nifias menores de cuatro afios, mujeres embarazadas y lactantes, priorizando las comarcas
indigenas. Es decir, se aspiraba a cubrir el incremento en la demanda de estos servicios, por parte
de los usuarios de la Red de Oportunidades, y fortalecer la oferta de servicios de salud. El resto
de la dotacion financiera proporcionada por ambos organismos esta presente en el resto de
componentes del Programa practicamente de forma testimonial (Gréfico 5.1).

Gréfico 5.1. Aportacién porcentual por fuente en el gasto programado de cada
componente (2008-2014)*

Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno de
disefar, implementar y monitorear politicas y 1,65 I‘ 4,17 l 3,97 I
programas sociales (4) ) 1

9 Fortalecimiento servicios salud materno-infantil 76.26 || 65.42 I18’71

% ®) |

z

®)

s

8 Inclusion Social (2) 5,42 ' 11,25 ll,_4|
Gestidn, monitoreo y evaluacion de la RdO (1) | 16,68 || 19,17 || 75,81 I

Porcentajes de participacion

MBID MBIRF (Banco Mundial) ™ Gobierno Nacional

1 Los préstamos comienzan a ejecutarse a partir del afio 2008.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos proporcionados por la Direccion de Presupuesto de MIDES.
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5.2.2.  Evolucion de la ejecucion financiera

La ejecucion financiera del Programa ha ascendido a un total de 64,28 millones de dolares a lo
largo de todo el periodo, sin considerar el componente de Transferencias Monetarias
Condicionadas. El analisis de la evolucion temporal del gasto revela un mejor comportamiento
de los pagos efectuados por los fondos del BID y del Banco Mundial (BIRF), que los realizados
por el Gobierno de Panama® en relacion con los programados. También se observa un ritmo de
gjecucion creciente, a lo largo del horizonte temporal 2009-2014, que se intensifica
ostensiblemente en el Gltimo afio (Anexo II).

Al comparar el gasto programado con el ejecutado para el conjunto del Programa, a 31 de
diciembre de 2014 (finalizacién de las intervenciones cofinanciadas), existe una desviacion del
36,94%, al incrementarse la aportacion que realiza el Gobierno de Panama en mas de 18 millones
de dolares respecto de lo que estaba inicialmente presupuestado (Tabla 5.2).

Desde una perspectiva por componentes, los datos revelan que el gasto total realizado en el
componente 1 se incrementa un 53,7% (5,4 millones de délares adicionales sobre el gasto
programado) debido, en mayor medida, al aumento del gasto ejecutado en el sub-componente 1.3
Gestion de la Red de Oportunidades (91,68%) y, en menor, al sub-componente 1.1
Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la Red de Oportunidades (10,86%), asi como a
la aportacion del Gobierno Nacional al sub-componente 1.5 Auditoria (Tabla 5.2).

La financiacion del sub-componente 1.1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la Red
de Oportunidades esta encaminado a fortalecer la gestion técnica operativa (asistencia técnica
para mantener el Sistema de Informacion Gerencial (SIG), adquisicion de equipo tecnoldgico,
reforzamiento de los mecanismos de focalizacién y formacion del equipo técnico en el manejo
del sistema de informacién). Por su parte, la financiacion del sub-componente 1.3 Gestion de la
Red de Oportunidades cubre los gastos operativos a nivel nacional (central, provincial y
comarcal) relacionados con servicios profesionales para reforzar aspectos técnico-operativos,
adquisicion de equipos informaticos, asi como actividades de capacitacién en cuestiones
administrativas, financieras, de planificacion y técnicas.

8 A lo largo de este periodo se efectuaron varias reprogramaciones en los contratos de los préstamos
aprobados por el MEF. EI MIDES reformula lo relacionado con los componentes 1, 2 y 4 del Préstamo
1867/0OC-PN con el BID: (i) extensién del plazo de ejecucion para octubre de 2014 y cumplir con las
actividades previstas y (ii) reasignacién de recursos entre componentes. Del préstamo 7479-PA con el
Banco Mundial: (i) extension del plazo de ejecucién para septiembre de 2014 y alinearlo con la fecha
de entrega, por lo menos de la primera etapa, de los productos de la Evaluaciéon de Impacto del
Programa; y (ii) reasignacion de recursos entre componentes. EI MINSA, durante el afio 2012, realiza
algunas modificaciones en los préstamos (BID y del BM) con respecto al componente 3: Préstamo
1867/0OC-PN: (i) incrementar el porcentaje del fondo rotatorio de 5,0% a 15,0%; y (ii) explicitar en el
texto del convenio de préstamo el reconocimiento del pago per cépita en funcién a la poblacion
protegida para el sub-componente 3.3. Expansion del PAISS+N por GIl. Préstamo 7479-PA: (i)
extension del plazo de ejecucion para alinearlo con la fecha de cierre del préstamo del BID; (ii)
reasignacion de recursos entre componentes e incremento del financiamiento del componente 3
(MIDES, 2014).
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Tabla 5.2. Gasto total programado y ejecucion financiera acumulada a 31 de diciembre de 2014 (importe en délares USA corrientes)

Ejecucion financiera acumulada al 31 de diciembre | Variacion porcentual del gasto
SEE_T(?;;ZTES,[ZS Concepto o ioiallorpiaiiely 2002 () ! de 2014 (B) total acumlrj)lado con relacigén al
BID BIRF GOP TOTAL BID BIRF GOP TOTAL programado
1 Gestién, monitoreo y evaluacion 3.363.532 | 4.600.000 | 2.100.000 | 10.063.532 | 3.202.215 | 4.393.287 | 7.871.268 | 15.466.769 53,69
Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de
11 la Red de Oportunidades (RdO) 950.000 1.447.140 | 160.000 | 2.557.140 969.115 1.133.845 731.782 2.834.742 10,86
1.2 Evaluacién de impacto y de procesos de las TMC | 530.000 844.238 - 1.374.238 286.450 752.451 12.000 1.050.900 (23,53)
1.3 Gestién de la RdO 1.731.307 | 2.300.000 | 1.940.000| 5.971.307 1.849.702 2.498.369 7.097.707 11.445.778 91,68
14 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO - 8.622 - 8.622 - 8.622 - 8.622 -
15 Auditoria 152.225 - - 152.225 96.949 - 29.778 126.727 (16,75)
2 Inclusion Social 1.092.341 | 2.700.000 40.000 3.832.341 | 1.213.658 2.219.733 879.952 4.313.343 12,55
21 Q,%‘iﬂﬁ.ﬂ!ﬁ;ﬁ" ahogares beneficiarios y 1.067.874 | 2.220.000 - 3.287.874 | 1.189.191 | 1.911.395 | 767.257 | 3.867.843 17,64
22 Estrategia de informacion, educacién y - 480.000 - 480.000 - 308.338 97.298 405.636 (15,49)
comunicacion
2.3 Registro civil 24.467 - 40.000 64.467 24.467 - 15.397 39.864 (38,16)
3 ;Of;trft'ﬁc'm'e”to Servicios de salud materno- | 15 391 557 | 15 700,000 | 520.000 | 31.601.557 | 15.381.557 | 15.700.000 | 12.208.379 | 43.289.936 36,99
3.1 Fortalecimiento del PAISS - 407.484 - 407.484 - 407.484 2.030.478 2.437.962 498,30
3.2 Expansion del PAISS+N por OE 8.943.100 | 15070.480 - 24.013.580 | 8.943.100 | 15.070.480 | 1.067.069 | 25.080.649 4,44
3.3 Expansién del PAISS+N por Gl 5.657.229 - 320.000 | 5.977.229 | 5.657.229 - 2.601.009 | 8.258.238 38,16
Fortalecimiento de la capacidad institucional del
34 MISA para la supervision del PAISS+N 579.542 - 200.000 | 779.542 579.542 - 886.986 1.466.528 88,13
3.5 Monitoreo y evaluacion 201.686 222.036 - 423.722 201.686 222.036 253.784 677.506 59,89
3.6 Gastos de Administracion UGAF! - - - - - - 5.369.053 5.369.053 N/D
Fortalecimiento de la capacidad del GOB de
4 disefiar, implementar y monitorear politicasy | 332.570 | 1.000.000 | 110.000 | 1.442.570 372.570 768.681 67.211 1.208.462 (16,23)
programas sociales
41 Fortalecimiento de la capacidad de gestion, - 700.000 - 700.000 - 530025 | 38655 | 578.580
coordinacién y monitoreo del sector social
4.2 Generacion de conocimiento para el sector social - 300.000 - 300.000 - 228.756 - 228.756
4.3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES 332.570 - 110.000 | 442.570 372.570 - 28.556 401.126
TOTAL 20.170.000 | 24.000.000 | 2.770.000 | 46.940.000 | 20.170.000 | 23.081.701 | 21.026.810 | 64.278.510 36,94
Porcentajes 42,97 51,13 5,90 100,00 31,38 35,91 32,71 100,00 36,94

1Unidad de Gestion Administrativa-Financiera (UGAF). Este subcomponente no estaba disefiado en la programacion inicial.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion proporcionada por la Direccion de Presupuesto del MIDES.




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: andlisis, discusion y propuestas

La programacion inicial no consideraba una aportacion del Gobierno de Panama a los sub-
componentes 1.2 Evaluacion de impacto y de procesos de las TMC y 1.5 Auditoria. Pero al final
de la senda financiera, el Gobierno Nacional realiza una contribucion de 41,7 millones, situacion
que conduce a que el grado de ejecucion respecto del gasto programado sea inferior en un 23,53%
y un 16,75%, respectivamente (Tabla 5.2). Dicho de otro modo, sin la aportacion adicional del
Gobierno de Panama, la eficacia financiera habria empeorado ligeramente para el caso del sub-
componentel.2. Evaluacion de impacto y de procesos de las TMC, pasando de un 76,47% a un
75,60%, y sustancialmente, del 83,25% al 63,69%, para el del sub-componente 1.5 Auditoria.

El gasto realizado en el componente (2) Inclusion Social también se incrementa con respecto a la
programacion original por parte del Gobierno Nacional, a partir del afio 2011, aunque la
desviacidn absoluta es relativamente baja al final del periodo (0,48 millones de dblares) (Tabla
5.2 y Gréfico 5.2).

Gréfico 5.2. Gasto programado versus gasto realizado a 31 de diciembre de 2014 por
fuente de financiacion (En délares corrientes)

® Gasto programado M Gasto realizado al 31 de diciembre de 2014

50,0
45,0
40,0
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20,0
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10,0

5,0

0,0 m | ————"

Gestion, monitoreo y Inclusién Social Fortalecimiento servicios  Fortalecimiento de la
evaluacion de salud materno-infantil capacidad del Gobierno
de disefiar, implementar y
monitorear politicasy
programas sociales

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Direccion de Planificacion del MIDES.

Por otra parte, es preciso resaltar el incremento porcentual (36,99%) registrado en el gasto total
ejecutado del componente (3) Fortalecimiento de servicios de salud materno-infantil (Tabla 5.2)
y, en términos absolutos, de 11,7 millones de dodlares, en el gasto realizado exclusivamente por el
Gobierno de Panama (a través del Ministerio de Salud). Atendiendo a los distintos sub-
componentes, debe sefialarse que no estaba previsto que el Gobierno gastara en los sub-
componentes 3.1 Fortalecimiento del PAISS, 3.2 Expansion del PAISS+N por OE
(Organizaciones Extra-gubernamentales) y 3.5 Monitoreo y evaluacion. Se destaca, también, el
incremento que experimenta el gasto ejecutado en el sub-componente 3.3 Expansion del
PAISS+N por Gl, en relacion con el gasto programado, que se multiplica por méas de siete. Aln
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mas, la programacion original no contemplaba un montante para el subcomponente 3.6 Gastos de
Administracion UGAF. Esta rubrica se crea durante la ejecucion de las actividades cofinanciadas
y es financiada exclusivamente con recursos del presupuesto nacional (Tabla 5.2 y Grafico 5.2).
Finalmente, el componente (4) Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno de disefiar,
implementar y monitorear politicas y programas sociales coherentes es el Unico que registra
reducciones porcentuales en el montante ejecutado con respecto al gasto programado (-16,23%),
aunque en términos absolutos sélo representa una disminucién de algo mas de 234.000 dolares
(Tabla 5.2 y Gréfico 5.2). Esta situacion obedece a la reduccion que experimentan los gastos
ejecutados de los tres organismos financiadores en cada uno de los tres sub-componentes que lo
integran.

Llama especialmente la atencion lo que sucede con los sub-componentes 4.1 Fortalecimiento de
la capacidad de gestion, coordinacion y monitoreo del sector social y 4.3 Fortalecimiento de la
capacidad del MIDES. En el primero, la financiacion efectiva del Banco Mundial, a través del
BIRF, se ve considerablemente reducida en relacion con lo inicialmente previsto, sin embargo, se
recoge una aportaciéon no programada del Gobierno de Panama. En el segundo, la financiacién
final del BID supera lo programado en 12 puntos porcentuales (Tabla 5.5), mientras el Gobierno
Nacional sdlo aporta finalmente el 26% de lo que se habia previsto al comienzo del Programa.

Este componente debia cubrir la financiacion de actividades de formacion para fortalecer la
capacidad del personal de la estructura de apoyo técnico-operativo, la preparacion de diagnosticos
sectoriales, andlisis tematicos sobre brechas de cobertura de servicios, propuestas de
reordenamiento, disefios de herramientas comunes para el seguimiento de las inversiones
sectoriales y el desarrollo de un sistema integrado de informacidn, que alimentara la informacion
de los sistemas sectoriales.

Por lo que se refiere al componente de Transferencias Monetarias Condicionadas, para el periodo
2010-2014, fueron presupuestados 234,168 millones de ddlares para mejorar el funcionamiento
y la operatividad de las transferencias, de los que finalmente se ejecutaron 192,21 millones de
ddlares, lo que supone una media anual de 38,4 millones, y un porcentaje de ejecucién global del
82,08%, equivalente al 0,13% del PIB anual de Panama (Tabla 5.3).

Tabla 5.3. Transferencias Monetarias Condicionadas: Gasto programado y ejecutado
2010-2014 (Millones de dolares corrientes)

FRIGIEIRAA A proggsrg?ado ejgzist?do Porcenftiaggnc(ijeerj;cucién
2010 45,95 33,68 73,29
Sist de Proteccion Social 2011 45,95 37,65 81,93
'f:g;a dee oggr‘:ﬁcn'g; d;)sc"la 2012 47,40 30,02 82,32
2013 47,40 42,36 89,37
2014 47,45 39,50 83,24
Total 2010-2014 234,16 192,21 82,08
Media del periodo 2010-2014 46,83 38,44 -

Fuente: Elaborado a partir de la Direccién de Presupuesto del MIDES.

8  Aunque, como ya se ha sefialado, inicialmente el Gobierno de Panama presupuestd 161 millones de
ddlares para el componente de Transferencias Monetarias Condicionadas, finalmente elevé la cuantia
a 234,16 millones de ddlares.
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5.2.3. Valoracién de la eficacia financiera

Este apartado analiza la eficacia en la ejecucion financiera de las actividades cofinanciadas por el
Programa Red de Oportunidades durante el periodo 2008-2014. Valorar la eficacia de las
intervenciones publicas es una tarea importante pues permite estudiar si la asignacion de los
recursos que se programaron inicialmente ha sido adecuada. Uno de los aspectos a evaluar, en
este sentido, es la absorcion financiera que mide el porcentaje de pagos realizados, con respecto
a los pagos programados para el periodo de referencia (eficacia clasica). Los datos financieros
disponibles de las intervenciones cofinanciadas por el Programa Red de Oportunidades,
desglosados por componentes y subcomponentes durante el periodo 2008-2014, se presentaban
en la Tabla 5.2 y han sido analizados en el epigrafe anterior. Para valorar el grado de ejecucion
financiera del Programa se han utilizado los criterios mas utilizados en evaluaciones ex-post que
figuran en la Tabla 5.4.

Tabla 5.4. Criterios para la valoracion del grado de eficacia financiera

Valoracién propuesta Rango
Ejecucién muy alta Mayor del 125%
Ejecucion alta Entre el 105% y el 125%
Ejecucién ajustada Entre el 95% y el 105%
Ejecucién moderada Entre el 85% y el 95%
Ejecucidn baja Entre el 75% y el 85%
Ejecucion muy baja Inferior al 75%

Fuente: Elaboracion propia.

La Tabla 5.5 muestra el grado de eficacia financiera por fuente de financiacion (BID, Banco
Mundial y Gobierno Nacional) del Programa Red de Oportunidades. El andlisis de los datos
permite extraer los siguientes resultados:

= Globalmente, la eficacia financiera por componentes puede considerarse muy alta ya que
el volumen de gasto realizado ha superado ampliamente todas las previsiones en 36,9
puntos porcentuales, lo que indica una intensa actividad financiera durante el periodo de
vigencia del Programa (Tabla 5.5), situacion que puede ser atribuible, exclusivamente, al
elevado volumen de recursos aportados por el Gobierno Nacional durante este tiempo.

= El grado de eficacia en la ejecucion financiera® ha sido ajustada en los casos de los fondos
aportados por el BID y por el Banco Mundial. No obstante, la ejecucion del préstamo del
BID por componente revela un mejor comportamiento que los recursos financiados por el
Banco Mundial.

= Con respecto a los fondos del Gobierno Nacional, el gasto ejecutado supera
significativamente la programacion de origen (759,1%0), lo que indica una ejecucion
financiera muy alta, siete veces superior a lo inicialmente previsto, excepto en el
componente (4) Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno de disefiar, implementar y
monitorear politicas y programas sociales, que muestra un grado de ejecucion baja®. De
las entrevistas con los gestores, se desprende que la fuente de estos recursos financieros

8  Ratio pagos realizados/gasto programado en el conjunto del Programa.

8  Producto de traslado de partidas presupuestarias.
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proviene del Presupuesto Ley producto de ahorros internos logrados® vy traslados de
partidas de los recursos destinados al Programa.

Tabla 5.5. Grado de eficacia por fuente de financiacion

Eficacia por fuente de financiacion (B/A) : .
Componente *100 Indlé::dor Grado de eficacia
STES: ejecucion

componentes | BID (%) BIRF (%) GOP (%) (%) BID BIRF GOP TOTAL
1 95,2 95,5 374,8 153,7 Ajustada  Ajustada
1,1 102,0 78,4 4574 110,9 Ajustada  Ajustada

. Muy oderad No ;
1,2 54,0 89,1 No medible 76,5 baja . medible! Baja
1,3 106,8 108,6 365,9 1917 Alta Alta alta alta
14 0,0 100,0 No medible 100,0 (-)? A oMl No medible A ada
15 637 00 No medible 83,2 'k\)"a‘J‘Z () | Nomedible |  Baja
2 111,1 82,2 2.199,9 112,6 Alta e alta
2,1 1114 86,1 No medible 1176 Alta A No medible
2,2 0,0 64,2 No medible 84,5 ) Muy baja | No medible Baja
2,3 100,0 0,0 38,5 61,8 A ada -) Muy baja | Muy baja
3 100,0 100,0 47,8 137,0 Ajustada  Ajustada alta
3,1 0,0 100,0 No medible 598,3 ) 'NIHECEM No medible
3,2 100,0 100,0 No medible 104,4 Ajustada A oWl No medible [WAPHERE
33 100,0 0,0 812,8 138,2 Ajustada 6] alta
34 100,0 0,0 4435 188,1 Ajustada 6] alta
35 100,0 100,0 No medible 159,9 AN[S MW TNECEW No medible
. No . No
3,6 0,0 0,0 No medible medible ©) () No medible | e
4 112,0 76,9 61,1 83,8 Ajustada Baja Baja Baja
4,1 0,0 77,1 No medible 82,7 ) Baja No medible Baja
4,2 0,0 76,3 0,0 76,3 ©) Baja ©) Baja
43 112,0 0,0 26,0 90,6 Ajustada ) Muy baja oderada
Total % 100,0 96,2 9 136,9 : A ada alta alta

1 No medible: imposible determinar el grado de eficacia, porque hay gasto ejecutado (B), pero no gasto programado (A).
2(-) Nula, no contempla gasto programado, asi como tampoco existe gasto ejecutado.
Fuente: Elaboracion propia.

Una lectura de los datos por sub-componentes y fuente de financiacion precisa realizar las
siguientes consideraciones:

= La ejecucion financiera del BID y del Banco Mundial de los subcomponentes 1.1 al 1.5
varia desde ajustada a muy baja, pero en ambas instituciones financieras la ejecucion
global del componente es ajustada. Por su parte, el Gobierno Nacional destina cuatro veces
més de los montantes previstos a gastar en el sub-componente 1.1 Fortalecimiento de la
efectividad y eficiencia de la Red de Oportunidades (457,4%), situacion que conduce a una
gjecucion financiera muy alta como organismo de financiacion. Ademas, en los
subcomponentes 1.2, 1.4 y 1.5 es imposible efectuar una valoracion del grado de eficacia
dado que el Gobierno Nacional realiza gastos que no estaban previstos en la programacion
inicial.

8 En un proceso de pago, cuando un beneficiario no cobra su transferencia, automaticamente pierde el
derecho a ese pago bimestral, fondos que se convierten en ahorro interno del presupuesto de las
Transferencias Monetarias.
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= Por lo que se refiere a los sub-componentes 3.1 al 3.5, por parte de los organismos
internacionales de crédito, su ejecucion financiera, en ambos casos, estd ajustada a las
previsiones de gasto iniciales. Es conveniente resefiar la imposibilidad para determinar el
grado de eficacia del Gobierno Nacional (no medible), situacion que obedece a que no
estaban considerados, en la programacion inicial, aportaciones por parte del Gobierno de
Panama. Este hecho no ha impedido que al final de la senda financiera se realizaran pagos
en ambos sub-componentes procedentes del presupuesto nacional, lo que se ha traducido
en un incremento en el gasto ejecutado del orden del 2.347,8%. La ejecucion financiera de
este componente (3) y sus respectivos sub-componentes es responsabilidad directa del
Ministerio de Salud (MINSA). Dicha institucién ejecuto todos los recursos cofinanciados
y se vio en la necesidad de solicitar al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) traslados
de partidas con cargo al presupuesto general del MINSA, de 10 millones de doblares, con el
fin de poder afrontar el pago de gastos que estaban comprometidos y gastados antes de
disponer de los recursos financieros entre categorias.

= Debe destacarse la incorporacion ex novo del sub-componente 3.6. Gastos de
administracién UGAF, una vez que el Programa habia comenzado su andadura, lo que
supuso un incremento en el gasto realizado con fondos asignados al MINSA. En el disefio
inicial del Programa cofinanciado® no estaba prevista esta partida, situacion que conlleva
la imposibilidad de medir su eficacia financiera (no medible).

A la luz de las anteriores consideraciones podemos afirmar que existen deficiencias de gestién en
la ejecucion financiera del Programa durante el periodo 2009-2014, que se aparta de lo que
podriamos denominar el buen gobierno de los fondos publicos. Las mayores cuantias asignadas a
los diferentes componentes y sub-componentes del Programa sugieren una discrecionalidad para
cambiar el presupuesto y aumentar el gasto en partidas que, si bien podrian ser necesarias, son
poco tangibles. Ante tal situacion, se ponen en riesgo recursos que podrian haber sido utilizados
con mayor eficacia para dotar de servicios basicos (salud, educacion, infraestructuras, entre otras)
a las areas mas vulnerables sobre las que pretende incidir el Programa, como son las comarcas
indigenas donde son bien conocidas las carencias y privaciones existentes (alto coste de
oportunidad).

Desde nuestro punto de vista, parece conveniente que el Gabinete Social y la Contraloria General
de la Republica desempefien un papel mas fiscalizador de los recursos destinados al Programa.
Para ello, seria necesaria la constitucion de un Comité de Seguimiento a imagen y semejanza del
que se establece para realizar el seguimiento de las acciones financiadas por los Fondos
Estructurales y de Inversion Europeos (Fondos EIE), en el Reglamento (UE) N°1303/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013,

5.3. El sistema de seguimiento y evaluacion del Programa

Como ya se recogia en el Capitulo 3 de esta investigacion, el seguimiento implica hacer un
balance continuo y sistematico de los recursos presupuestarios, las actividades financiadas y los
primeros resultados obtenidos a nivel de proyecto. Genera datos cuantitativos, proporciona

8 Puede consultarse el Manual Operativo del Programa (Version 5) (MIDES, 2009a).

8 Puede consultarse el Titulo V, Capitulo 1, Articulo 47 de este Reglamento.
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informacién sobre la ejecucion de la intervencion, permitiendo corregir las desviaciones
detectadas en relacion con los objetivos operativos, contribuye a un gasto pablico responsable y
facilita la obtencion de datos valiosos para la evaluacion.

Un sistema de seguimiento debe ser claro y sélido para que pueda facilitar informacion sobre los
avances en la ejecucion de los programas, con respecto a los indicadores de medios y recursos
financieros, de ejecucién (output o realizacion), y de resultados. Se basa en un sistema de
informacién coherente que incluye informes, analisis, balances e indicadores, cuyos datos se
obtienen, en buena parte, de los propios gestores de las actuaciones y se utilizan esencialmente
para dirigir y reorientar las intervenciones publicas.

Para ello, es necesario contar con estructuras especializadas con capacidad y autonomia de gestién
(Barret y Kidd, 2015) que se encarguen de recabar la informacién necesaria. Un sistema de
seguimiento y evaluacion adecuado para un programa de estas caracteristicas, que contempla la
concesion de transferencias monetarias condicionadas, deberia contar como minimo con los
siguientes elementos:

= un registro de inscripcion de beneficiarios;
= un sistema de supervision y control de las condicionalidades;

= un mecanismo de control de pagos y de sanciones, con un doble criterio: compromisos y
pagos/ingresos realizados;

= un sistema de alerta que identifique a los beneficiarios que deben salir del programa
porque han dejado de cumplir los criterios de elegibilidad o han agotado el tempo maximo
para la recepcién de la transferencia;

= una bateria de indicadores SMART.

El seguimiento también genera retroalimentacion de la informacion, favoreciendo el aprendizaje
directo y colectivo. Esta informacién constituye la base de los informes anuales, que se deben
elaborar al efecto, y de la comunicacidn estratégica a escala nacional. Por ello, instaurar y/o
fortalecer sistemas de seguimiento y evaluacién de los programas y las politicas publicas
constituye un requisito necesario para conseguir instituciones eficaces y un buen gobierno
(Mackay, 2006).

5.3.1. Descripcion y funcionamiento

El uso de la informacién generada por el sistema de seguimiento permite verificar quiénes son los
beneficiarios del programa, la rapidez con la que se esta ejecutando, cémo se estan gastando los
recursos y, en general, si las actividades se estdn implementando de acuerdo a lo previsto (Gertler
et.al, 2011). A su vez, un sistema de seguimiento debe aportar informacion sobre los costes de
implantacion del programa, necesaria para evaluar la eficiencia de las actuaciones y, en su caso,
para la aplicacion del analisis coste-beneficio, asi como para las evaluaciones de proceso que se
centran en examinar cdmo se estd implementando y cémo esta funcionando el programa, asi como
si se estd cumpliendo con su disefio original.
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En el caso de Panama4, el Ministerio de Desarrollo Social, como 6rgano rector de las politicas
sociales® del pais, es el responsable de los procesos relacionados con la formulacion, articulacion,
seguimiento y evaluacidn de estas politicas.

La Figura 5.1 muestra como se estructura el sistema de seguimiento y evaluacion de las politicas
sociales y del Programa Red de Oportunidades de Panama. Como puede observarse, involucra a
dos ministerios (MIDES y MEF) y se estructura en tres niveles diferentes.

% Ley N°29 de 01 de agosto de 2005.
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Figura 5.1. Sistema de seguimiento y evaluacion de las politicas sociales y del Programa
Red de Oportunidades de Panama

POLITICAS
PUBLICAS

[ Politicas Sociales ] [ Politicas Econémica ]
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Social. . .
Nivel 1 -Direccion de Poliicas Sociales vt el Sistemade seguimionto
-Secretaria del Sistema de 9 y
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Proteccion Social

Seguimiento a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y ahora
Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS).

Definiciéon de instrumentos y
mecanismos técnicos.
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SISTEMA DE SEGUIMIENTO A PROVINCIAL-Unidad de enlace
NIVEL DE CADA PROGRAMA con la coordinacion de
. Planificacion, monitoreo y
evaluacién

Fuente: Elaboracién propia a partir (MIDES, 2009a).

= En el nivel 1, el Gabinete Social®® discute y coordina la agenda social, operativa y
evaluativa de la politica social del Estado panamefio. Forma parte del érgano coordinador

% Através de la Secretaria Técnica del Gabinete Social y el Ministro del MIDES, el coordinador.
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la Secretaria del Sistema de Proteccidn Social (SSPS), de quien depende el desarrollo de
las estrategias de lucha contra la pobreza y, concretamente, la ejecucion del Programa Red
de Oportunidades®. Dentro de la estructura organizacional del MIDES, se encuentra
también la Direccion de Politicas Sociales® con el objetivo de reorientar y racionalizar,
desde el Gabinete Social, la asignacion de recursos, priorizar sectores, programas y
territorios, y realizar un seguimiento de estas decisiones (sistema de seguimiento y
evaluacion). Estos organismos son también los responsables de llevar a cabo el seguimiento
en el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

= Anivel asesor (nivel 2), se encuentra la Direccién de Planificacién, que es quien define los

instrumentos y mecanismos técnicos que faciliten el desarrollo de actividades para la
formulacion, ejecucion y control de los planes, programas y proyectos puestos en marcha
y bajo la responsabilidad de dicho Ministerio. En ella se integra el area de gestion del
desempefio institucional que tiene la funcidn de dar seguimiento a la ejecucion fisica de los
programas y proyectos de inversion del Ministerio, mediante la implementacion de un
modelo de gestidn por resultados y un sistema de indicadores del desempefio institucional.

= El sistema de seguimiento y evaluacion de cada uno de los programas que desarrolla el

Ministerio® se ubica en el nivel 3. Concretamente, en el Programa Red de Oportunidades,
se halla la Coordinacién de Planificacion, Monitoreo y Evaluacion, unidad que tiene
responsabilidades asociadas al perfeccionamiento de los procesos operativos de la Red de
Oportunidades, a la coordinacién de la programacién entre los érganos involucrados en la
implementacion del Programa y al seguimiento de los avances y su posterior evaluacion.

92

93

94

La Secretaria del Sistema de Proteccion Social y la Secretaria Técnica del MIDES fueron creadas como
brazos técnicos en el proceso de modernizacion institucional. En ese momento se iniciaron las gestiones
para que ambas Secretarias fueran incorporadas formalmente en el organigrama general del Ministerio
(MIDES, 2009a).

Anteriormente se encontraba en el organigrama del Ministerio de Economia y Finanzas (antiguo
Ministerio de Planificacion y Politica Economica).

Algunos de los programas mas emblematicos son los siguientes: (i) 125 a los 65 afios: Programa
especial dirigido a adultos mayores de 65 afios que no cuentan con una pension de jubilacion y a quienes
se les entrega una transferencia no condicionada. (ii) Proyecto de Alfabetizacion Muévete por Panamé
dirigido a personas que se encuentran principalmente en las zonas indigenas, rurales y urbanas
marginales que no tuvieron la oportunidad de asistir a la escuela por falta de recursos econémicos y de
infraestructuras. (iii) Angel Guardian, destinado a personas con discapacidad severa que se encuentran
en condiciones de vulnerabilidad social y pobreza extrema, reconociendo a estas personas como sujetos
de derecho. EI MIDES, a través de la Direccion Nacional de Inversion Social para el Desarrollo y
Fomento del Capital Social, también desarrolla el proyecto Redes Territoriales cuyo objetivo es
promover la articulacién entre instituciones, gobiernos locales, sociedad civil y comunidades,
implementando acciones de reconstruccion y rehabilitacién del tejido social, con la finalidad de
identificar y resolver sus problemas, alineado con una estrategia de descentralizacion del Estado. Se
trata de una propuesta de desarrollo sostenible que se construye a partir de la integracion de los recursos
del gobierno, sociedad civil y empresa privada. Un conjunto articulado y organizado de redes sociales
para la mejora del nivel de vida de las comunidades pobres en determinado espacio geografico. Apoyo
a la Cohesion Social (COHESAL) es un programa conjunto de cooperacion entre la Unioén Europea y
el Estado de Panama ejecutado por el MIDES, que desarrolla, en el area geografica de incidencia,
acciones de cara a mejorar la articulacién y coordinacion de la institucionalidad publica, el
fortalecimiento de los gobiernos municipales en el desarrollo local con participacion ciudadana, y la
mejora del ingreso de los grupos locales en situacion de vulnerabilidad. Otros programas son: Acciones
por una esperanza, Muévete por Panama, Centro de Orientacion, Padrino empresario y Subsidios
Estatales.
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Esta coordinacion corre a cargo de cuatro servicios gestores: (i) planificacion y evaluacion;
(ii) programacion, monitoreo y enlace sectorial; (iii) procesamiento de pagos, y (iv)
administracion del Padron de Beneficiarios.

= En el Gltimo nivel se encuentra cada una de las direcciones provinciales del MIDES, con
su respectiva unidad de enlace con la Coordinacion de Planificacion, Monitoreo y
Evaluacion de la Secretaria del Sistema de Proteccion Social. Esta unidad tiene bajo su
responsabilidad la supervision regional del Padron de Beneficiarios mientras que el
servicio regional de informatica, desempefia la funcién de coordinar el volcado de datos
relacionados con el cumplimento de las corresponsabilidades, quejas, reclamaciones,
apelaciones y actualizaciones de informacion presentadas por los beneficiarios del
Programa.

Durante el trabajo de campo realizado a lo largo de esta investigacion, se decidi6 preguntar a los
gestores sobre la composicion y el funcionamiento del sistema de coordinacion del seguimiento
y evaluacion del Programa. El anélisis de las respuestas revelé que para un 66,67% de los
entrevistados la composicién era adecuada, sin embargo, sélo algo méas de la mitad (51,85%)
valor6 positivamente su funcionamiento y una tercera parte (33,33%) lo consideré claramente
adverso (Gréfico 5.3).

Gréfico 5.3. Valoracion de los gestores sobre la composicion y el funcionamiento de la
coordinacién del sistema de seguimiento y evaluacion de la Red de Oportunidades
(porcentajes de respuesta)

B No Sabe M Positiva H Negativa

Funcionamiento de la Coordinacién de
Seguimiento y Monitoreo de la Red de
Oportunidades

51,85

33,33

Composicion de la Coordinacion de Seguimiento

y Monitoreo de la Red de Oportunidades eoeT

|

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

5.3.2. Disefio, definicion y cuantificacion de indicadores

Un sistema de seguimiento debe estructurarse atendiendo a la l6gica de intervencion, que organiza
los objetivos en diferentes niveles jerdrquicos en forma de arbol, mostrando asi los vinculos
I6gicos entre los objetivos y sub-objetivos. De esta forma, como ya se ha analizado en el Capitulo
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3, la jerarquia de objetivos presenta sistematicamente las diferentes Idgicas de intervencion que
vinculan las actuaciones con los objetivos globales del programa en cuestion (Comision Europea,
2006a).

Debe recordarse, en este sentido, que la Comision Europea (European Commission, 2014a)
propone una jerarquia de indicadores que permiten medir los logros de una intervencion: de base
(contexto), de medios y recursos financieros, de ejecucion (output o realizacion), de resultados y
de impacto (estos Gltimos Unicamente a efectos de la evaluacién). Para la seleccion de estos
indicadores es necesario tener en cuenta la claridad de su delimitacion, la sencillez en su
aplicacion y la representatividad en cuanto a los objetivos que pretende medir dentro del sistema
de seguimiento y evaluacion.

En el caso del Programa Red de Oportunidades, un primer analisis de la matriz de indicadores
(Tabla 5.7 a Tabla 5.10) permite afirmar que han sido disefiados para informar sobre la evolucion
del Programa y las actuaciones cofinanciadas por los organismos internacionales de crédito,
probablemente por exigencia de estos Gltimos. Esta matriz®, compuesta por 41 indicadores,
define operativamente cada uno de ellos y recoge los valores actuales y las metas, desde el afio
2008 hasta 2014, indicando el medio de verificacion por el que deben ser comunicados.
Basicamente, dos son los ministerios responsables del seguimiento de los 41 indicadores que lo
integran: MEDUCA y MINSA. La Tabla 5.6 muestra el nimero de indicadores por componente
gue se establecié al comienzo de la programacion.

Tabla 5.6. Numero de indicadores por componente del Programa Red de Oportunidades

Componente NCTIETD e

P indicadores
1. Gestion, monitoreo y evaluacion 17
2. Inclusion social 6
3. Fortalecimiento de los servicios de salud materno-infantil 10
4. Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno de Panaméa para disefiar, implementar y 8

monitorear politicas e intervenciones sociales coherentes

Total 41

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién proporcionada por el MIDES-Coordinacién de Monitoreo y
Evaluacion.

Como puede observarse, el componente (1) Gestion, monitoreo y evaluacion es el que considera
un mayor nimero de indicadores, con un total de 17 (Tabla 5.7). Le sigue en importancia los
componentes (3) Fortalecimiento de los servicios de salud materno-infantil y (4) Fortalecimiento
de la capacidad del Gobierno de Panama para disefiar, implementar y monitorear politicas e
intervenciones sociales coherentes, con 10 (Tabla 5.9) y 8 indicadores, respectivamente (Tabla
5.10). El componente (2) Inclusion social, con 6 indicadores, es el que tiene asignado un menor
ntmero (Tabla 5.8).

Algunos indicadores han sido definidos como detonadores del BID y/o indicadores PDO BM
(Tabla 5.7) queriendo indicar con ello que se trata de indicadores clave para ambos organismos
de financiacion, que dan cuenta de los avances del Programa en el logro de sus objetivos.

El primer grupo de indicadores (del N° 1 al N° 17) (Tabla 5.7) aspira a examinar la operatividad
de la gestidn y del funcionamiento del Programa. Dada su mision, parece 16gico que, en varios
de ellos, al inicio del Programa, en el afio 2008, tengan asignado un 0 como valor actual, pero si

% Fue necesario dividir la matriz de indicadores para su tratamiento.
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describen o cuantifican el valor actual al final del afio 2014. Tal es el caso, por ejemplo, del
indicador N° 1, Unidad Técnica del Programa de la Red de Oportunidades con todo el personal
completo, medido como el porcentaje de personas contratadas sobre un total de 25 puestos de
trabajo de la Unidad Técnica Central de la Red de Oportunidades. De acuerdo con los datos de
seguimiento proporcionados por el MIDES y presentados en la Tabla 5.7, en el afio 2008, su valor
era de 0%, y al cierre del Programa, en septiembre de 2014, se habia conseguido el 92% del
objetivo previsto.

Este componente informa sobre el funcionamiento del Sistema de Informacion Gerencial. En el
afio 2008 se disefio el Sistema, en 2009 debia estar operativo parcialmente (de 2 a 4 modulos
generando datos e informes) y para el afio 2014, deberia haber estado funcionando plenamente
(con los 4 médulos operativos). No obstante, al final del periodo de programacidn se observa que
el Sistema no hatenido la capacidad de operar a pleno rendimiento. Frente a esta dificultad técnica
el MIDES se ha planteado la creacion de un nuevo Sistema de Informacion Gerencial para la Fase
Il del Programa Red de Oportunidades, que comenz0 a ejecutarse en 2016.

El indicador N° 9 ofrece informacidn de las verificaciones muestrales realizadas sobre el terreno
(spot checks) y el N° 10 sobre los avances en el disefio e implementacion de la evaluacién de
impacto que se contemplaba en el Programa. Para dar cumplimiento a ambos indicadores, se
contratd a consultoras externas. Sabemaos, por las entrevistas mantenidas con técnicos del MIDES
en la realizacion del trabajo de campo, que, en el mes de septiembre de 2014, la empresa Synergia
Consultoria y Gestion S.A. entregd al Ministerio la Base de Datos Documentados de la primera
ronda de la evaluacién de impacto del Programa. A la fecha de cierre de esta investigacion, los
resultados de esta evaluacién no se habian hecho publicos, hecho que limita su utilidad e incumple
una de sus funciones: rendir cuentas al conjunto de la sociedad.

Con respecto al indicador que cuantifica el cumplimiento de la corresponsabilidad en educacion
(indicador N° 17), porcentaje de nifios de 4 a 17 afios de edad que forman parte de la Red de
Oportunidades que cumplan con la corresponsabilidad de educacion (matricula y asistencia) con
relacion al total de nifios de la Red de Oportunidades en primaria y secundaria, el Programa®
solo disefia dos indicadores de resultados: matricula y asistencia escolar. Al inicio del Programa
no se tuvo una linea base (Valor actual no disponible, N/d), situacion que se mantiene hasta el
afio 2011. Es a partir del afio 2012 cuando se registran datos para el indicador, segun los cuales
solo el 45% de los nifios de primaria y secundaria beneficiarios de la Red de Oportunidades
cumplen con la corresponsabilidad en educacion. Al final del Programa, en el afio 2014, el
indicador no habia mejorado sustancialmente (59%), situdandose muy por debajo de la meta
prevista (90%), a pesar de los esfuerzos invertidos en mejorar su gestion y los procedimientos
para el pago de las TMC (componente 1).

El seguimiento de la corresponsabilidad en educacion se debi6 realizar a partir de los informes de
la plataforma informatica del Programa. Sin embargo, frente a la debilidad técnica del mismo, el
proceso de verificacion y seguimiento de la matricula y asistencia, a partir de 2014, se realiza
mediante el cruce de informacién masivo con el Sistema de Captura de Calificaciones del
Ministerio de Educacion de Panama (SIACE). Lo que ha supuesto que el seguimiento de la
corresponsabilidad en educacion se haya realizado finalmente a través del Sistema de Verificacion
de Corresponsabilidades (SISVCO).

% Caracteristicas de todos los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas.
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Durante el trabajo de campo llevado a cabo en Panam@, durante los meses de agosto y septiembre
de 2015, a los gestores del Programa se les pregunto sobre el funcionamiento de esta herramienta
en varias categorias. El 75% de los entrevistados respondié que es buena para capturar el control
de matricula de nuevos beneficiarios, y entre regular y buena (96,3%) para llevar a cabo el
seguimiento del control de la asistencia. El resto de aspectos como son su capacidad para cruzar
datos del MIDES y MEDUCA, la disponibilidad de capacitacion técnica para el manejo del
sistema y la coincidencia entre los ciclos de pagos y coordinacién con los educadores y enlaces
con el MIDES, también fue valorado satisfactoriamente (regular y buena) (Gréfico 5.4).

Gréfico 5.4. Valoracion de los gestores sobre el funcionamiento del Sistema de
Verificacion de Corresponsabilidades (SISVCO)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.
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Tabla 5.7. Evolucidn de la meta y del valor actual del Componente 1: Gestion, seguimiento y evaluacion del Programa Red de Oportunidades

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 Si 0% L .
1. Unidad Técnica del 2009 Si 68% Megilé:sgr;ig\lr;u; |I.aLfJeltCIrr]r;odtéat0
: 2010 Si 96% i
Programa de RdO con todo P elaboracion del_lnforme de Informes de Avance. | A fecha de cierre del Programa, en septiembre de 2014, se cuenta con
el personal completo 2011 Si 92% Avance. Porcentaje de personal - . . : P
- Evaluaciones operativas | el 92% de las posiciones de la Unidad Técnica Central de la RdO.
(como se describe en el 2012 Si 80% contratado sobre el total de los 25
Manual de Operaciones) - o puestos de trabajo de la Unidad
2013 S 80% Técnica Central de la RdO.
2014 Si 92%
2008 2 0 o o
Medicion Anual. Ultimo dato
2. Numero de oficinas 2009 6 ! disponible a la fecha de
. 2010 10 4 poniv A fecha de cierre del Programa, en septiembre de 2014, se habia
provinciales con personal elaboracion del Informe de " ido el 60% del lenl fici | S
completo (como se 2011 1 6 Avance. Definicién operativa: In ormes de Avanc_e. conseguido el 60% de personal en las 1? oficinas de las 9 provincias
. , ) - L Evaluaciones operativas y las 3 comarcas del pais, lo que equivale a tener un total de 5
describe en el Manual de | 5912 12 5 Numero de oficinas provinciales e
. ] oficinas con el personal completo
Operaciones) 2013 12 5 con personal capacitado completo
(4 contratados).
2014 12 5
2008 30% Nrd Informe de los
3. Proporcién de los 2009 60% N/d Medicion Anual. Prestadores de Directores de
prestadqfes de servicios de | 2010 90% 58% servicios de educacion capacitados MEDUCA sobre Se trabaja en un borrador de capacitacion para los educadores y
educacion capacitados en (Directores de escuela) con capacitaciones a - A .
2011 100% 100% ” supervisores cuyo objetivo es la captura de datos (matriculas y
RdO (personal MEDUCA relacion al total de prestadores de Maestros de Escuela. asistencia) en el SIACE trimestralmente
del nivel central, provincial | 2012 100% 89% educacion en corregimientos con | Medicion intermedia a :
y de las escuelas) 2013 100% 100% presencia de la RdO. finales del mes de
2014 100% 100% septiembre.
2008 30% N/d § | dores d
i Medicion Anual. Prestadores de
0,
re:&gg?gg?;%gfﬁcli%ss de 2009 600/0 N/Od servicios de salud capacitados Reporte de cada DRS al El objetivo se ha alcanzado al 100% al cierre del Programa. Se ha
F;alud canacitados en RdO 2010 80% 30% (responsable de la Unidad Basica MINSA central sobre estado trabajando en un modelo de capacitacion de la Red
( ersonalp MINSA del nivel 2011 100% 100% de Atencion, UBAS) con relacion | capacitaciones en RdO | adaptado a las necesidades de cada area. Estas capacitaciones se
P S 2012 100% 100% al total de prestadores de servicios | a los responsables de | programaron para los meses de octubre, noviembre y diciembre
central, provincial y de los 0 0 de salud - de 20
restadores de salud) 2013 100% 100% e salud en cprreglmlentos con UBAs. e 2014.
p presencia de la RdO
2014 100% 100%




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: analisis, discusion y propuestas

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 Funcional No Medicién Anual. Para |
5. Comité Interministerial | 2009 Funcional No le c1on m.JaI ) z:ra a |
de la RdO-CIRO- jonal SvaLaclon parcia se coma © En el mes de septiembre de 2014 no se realizaron reuniones debido a
- . 2010 Funciona No nimero de reuniones realizadas a S A .
funcionando (reuniones - - - Actas del CIRO que se inicio la reorganizacion del Programa. Las reuniones del
2011 Funcional Si la fecha de elaboracion del NN - .
regulares y actas - - informe distribuidas CIRO, por acuerdo entre sus miembros, se realizan cada 2 meses, es
distribuidas a los 2012 Funcional Si Funcional (4/6 I decir se celebran 6 al afio.
Ministros) 2013 Funcional Si S
- — con actas distribuidas)
2014 Funcional Si
2008 Disefio Disefiado L » »
2009 | Operacion parcial Operacion parcial Me_dlcwn categqnca. Operacion Actualmente funciona el médulo Administracién, Censo, Novedades
— — - parcial (2 de 4 médulos generando P | deh d h ‘s de base d
6. Sistema de Informacién | 2010 | Operacion plena Operacion parcial informes), Operacion plena (4 y Pagos (la carga de hogares pagados se hace a través de base de
: : — — - . ! B Informes generados por datos). Debido a los resultados obtenidos de la Consultoria de la
Gerencial funcional 2011 Operacion plena Operacion parcial médulos generando informes). Los | luacion de la Plataf 16gica del .
Detonador BID) — — - médulos son: Padrén el SIG Evaluacion de la Plataforma Te_c’no ogica de Pr(_)gr_ama, se contrzf\to a
( 2012 | Operacion plena Operacion parcial s y una empresa para la formulacién de los requerimientos necesarios
— — - Corresponsabilidades, Pagos, - - L -
2013 Operacion plena Operacion parcial Quejas y Reclamos para la creacion de un nuevo Sistema de Informacion Gerencial.
2014 Operacion plena Operacion parcial
2008 na C 6dulo de SIG
. . 5 on médulo de
7. Mecz;lgcllsgwrﬁocsieeguejas y | 2009 10% N/d funcionando: Informe A fecha de cierre del Programa, en septiembre de 2014, no se habia
funcionamiento (porcentaje 2010 20% N/d Categoérico. Quejas y Reclamos del modulo. recibido ninguna queja. Actualmente las quejas y reclamos se reciben
de queias reglamos U€ [ 2011 30% 53% resueltas al menos dentro de dos Sin médulo de SIG a través del Centro Nacional de Atencién Ciudadana 311.
res%el#as é’e manera 2012 50% 100% ciclos de pagos. funcionando: Informe Se recibieron 1.598 novedadessqluGe fueron procesadas a través del
oportuna) 2013 70% 100% sobre Ips formularios de .
quejas y reclamos
2014 70% 100%
8 p i6nd 2008
. Proporcién de pagos 0 o
bimensuales que se basan 28(1)3 ii; gof Definicion Operativa: Total de Se realiza el proceso de verificacion y seguimiento de Matricula
imi 0 (]
en el cumplimiento de las hogares con pagos y Reporte del mdulo de | 2014 mediante un cruce de informacién masivo con el SIACE por
corresponsabilidades del 2011 55% 0% corresponsabilidades verificados . .
pago de SIG parte de MEDUCA. Se continta con el seguimiento del tercer
SIG, de acuerdo al Manual [ 5912 759 0% con respecto al total de hogares - L
: 0 0 A trimestre de los menores en educacion.
Operativo. 2013 7506 0% beneficiarios con pagos.
(Indicador PDO BM) 2 2
2014 75% 0%




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: analisis, discusion y propuestas

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 0% 0%
9. Verificaciones 2009 Sl, No
muestrales en campo (spot | 2010 Si No Cateabrico
checks) de procesos 2011 Si No Inf iqd ' t check Informes de spot checks Culminé la consultoria
operativos del programa. [ 5912 Si No nrorme anual de Spot CNecks
(Detonador BID) 2013 Si No
2014 Si No
2008 Disefio Disefio
2009
~ 10.Disefioe 2010 Producto 4. Evaluacign | A finales de septiembre 2014 se recibi6 el Producto 4. Base de Datos
implementacion de la 2011 1 Ronda No de impacto Documentadas en revision y aprobacion por el BID y Banco
evaluacion de impacto. Producto 5. Informe Mundial. En revision el Producto 5 por parte de la consultora del
(Detonador BID) 2012 : MIDES.
2013 22 Ronda
2014 22 Ronda
2008 22% 16% El coste operativo para la entrega de las TMC ha disminuido debido
2009 19% 16% Gastos operativos incurridos para _ alaimplementacion de la modalidad de pagos a través de
S 2010 7% % efectuar el proceso de pago con Dlspens’adores de Dinero. Con este metodo se disminuye I_a cantidad
11. Costes administrativos relacién al monto entregado en de dias en pagar en los corregimientos con mayor cantidad de
como porcentaje del coste | 2011 13% % Transferencia Monetariag incluve | Informes de Avance | hogares. También debido a que el Banco Nacional de Panama tiene
de las transferencias 2012 13% 5% - Incluy nuevas sucursales ampliando la cobertura de hogares con esta
gastos con fondos de gobierno -
2013 13% 5% local e internacional modalidad de pago. _
’ Actualmente se esta implementando esta modalidad en Coclé,
2014 13% 5% Veraguas, Chiriqui y Bocas del Toro (se paga RdO y cien a los 70)
2008 580 570
2009 621 621
12. Corregimientos 2010 621 621 Total de corregimientos con al . ) -
cubiertos por la RdO. 2011 621 621 menos un Censo de Vulnerabilidad Informe de Avance COE:EC?;?gn?gsvﬂgerﬁg 'ggédbizcelf?::is;izzlLcnoggelgse ilzlis
(Detonador BID) 2012 621 621 RdO realizado. Y - Hay hog ’
2013 621 621
2014 621 621




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: analisis, discusion y propuestas

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 75.000 54.510
2009 75.000 69.759
13. Hogares beneficiarios | 2010 75.000 75.030 Numero de hogares beneficiarios . . .
de la RdO con TMC. 2011 75.000 74.481 del programa RdO que reciben Informe de Avance En el bimestre julio — agosto Qe .2014’ 72‘820 hog_ares recibieron
TMC en 586 corregimientos a nivel nacional.
(Detonador BID) 2012 75.000 72.485 TMC.
2013 75.000 72.534
2014 75.000 72.895
14. Porcentaje de las 2008 80% 98%
transferencias de efectivo | 2009 Definicion operativa: TMC En el mes de septiembre de 2014, la firma Synergia Consultoria y
que son recibidas porlos [ o019 b P : ENV, Evaluaciones de | Gestién S.A. entreg6 el Producto 4 Base de Datos documentados de
h . enviadas a pago a hogares de los 2 R . g >
ogares mas pobres 2011 uintiles més bobres. con respecto focalizacion de la la primera ronda de la evaluacion de impacto del Programa. Sus
(quintiles 1y 2, o el 40% d al total de h% ares’ e reciri)e primera ronda de resultados deberian informar del porcentaje de las transferencias de
mas pobre). 2012 N/d TI%/IC q Evaluacién de Impacto efectivo recibido por los hogares mas pobres (quintiles 1y 2, o el
(Indicador PDO BM) 2013 80% N/d ' 40% maés pobre).
(Detonador BID) 2014 80% N/d
2008
2009 Nudmero de hogar n
15. Porcentaje de hogares | o010 umero de hogares co
ST informacion recolectada para s s .
beneficiarios 2011 recertificacion con relacion al total Informes de Avance de Se inicia el proceso de revision de encuestas y convocatoria de
recertificados. deh h ibido 18 recertificacion. consultorfa que realizara la recertificacion.
Detonador BID) 2012 100% 0% € hogares qug a recinldo
( 2013 pagos 0 mas de TMC.
2014
6P o deh 2008 50% 70%
reciben transferencias 2010 60% 70% Medicion Anual. Cantidad de De acuerdo con los datos del Censo de Poblacion 2010 hay 33.809
(como : hogares comarcales que reciben SIG y Proyecciones hogares en las Comarcas de los cuales, en el cuarto pago bimensual
porcentaje del 2011 65% 69% c lacién al total d blacional c iuli de 2014, 23.283 recibi C. Pued
ntimero total de hogares en . S TMC con relacion al total de poblacionales INE julio -agosto de 2014, 23. recibieron TMC. Pu_e e aceptarse que
las comarcas) 2012 70% 68% hogares en comarcas. el 69% de los hogares en las Comarcas reciben TMC.
0, 0,
(Indicador PDO BM) 2013 0% 67%
2014 70% 69%




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: analisis, discusion y propuestas

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 60% N/d El nuevo seguimiento para matricula de 2014 asciende a 79.498
2009 70% N/d menores, pertenecientes a 40.962 hogares beneficiarios. Este
2010 80% N/d aumento proviene de los cruces de bases de datos entre MIDES,
MEDUCA 'y TE. Se realiza el proceso de verificacion y seguimiento
2011 85% N/d de matricula 2014 mediante un cruce de informacién masivo con el
17. Porcentaje de nifios de 2012 90% 45% SIACE por parte de MED'UCA.'Segl]n el Inform_e'de Ayance de
4 217 afios de edad que 2013 90% 42% L corres_ponsabllldad, en (_el ejercicio manual de verlflcam_on, se han
forman parte de hogares Medicion Anual. obtenido datos sobre asistencia escolar_en el segu_n(_io trimestre de
beneficiarios de la RdO Definicion operativa: Nimero de _ gOlB_gara un total de 56.367 estudiantes verificados. La )
que cumplan con la nifios de hogares beneficiarios de SIG disminucion en _eJ porcentaje se debe a que, aunque se aumento
corresponsabilidad de la RdO que cumplen la Informes de Avance la c_a~nt|dad de nifios gue cumplen, también aumento el universo
educacion (matricula y corresponsab_llldad con relacién al " | denifios en edad escolar en el SIG. EnNeI Padron (SIG) actualmente
asistencia) total de nifios de la RdO en ~hay registrados un total _de 1_:}3.852 nifios en edades entre 4y 17
(Indicador PDO BM) . . primaria y secundaria. afos y se espera la e}ctuallzacmn de! mismo para conocer con certeza
(Detonador BID) 2014 90% 59% a cuantos estudiantes se les verificara corresponsabilidad en
educacioén. En el mes de septiembre de 2014 se continuaba con el
seguimiento a la corresponsabilidad mediante la herramienta
SISVCOy la actualizacion de bases por ciclo de pago. En este
momento y, a corto plazo, se esperaba un aumento sustancial en la
cantidad de menores en seguimiento producto de dos cruces de bases
de datos: uno con MEDUCA y otro de verificacion con TE.

N/d: Dato no disponible.

Detonador BID: Indicador considerado clave, por parte del Banco Interamericano de Desarrollo, para llevar a cabo el seguimiento y la evaluacion.
Indicador PDO (Program Development Objectives) BM: Indicador que mide los Objetivos de Desarrollo del Programa (PDO) a los efectos del Banco Mundial.
Fuente: MIDES-Coordinacion de Monitoreo y Evaluacion.




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: andlisis, discusion y propuestas

La Tabla 5.8 describe los indicadores disefiados para el seguimiento del componente (2) Inclusion
Social (indicadores del N° 18 al 23). Este conjunto de indicadores esta asociado a acciones de
inclusion social de los hogares beneficiarios de la Red de Oportunidades para que conserven su
diversidad étnica y cultural y contribuyan al pleno aprovechamiento de los beneficios del
Programa en todos los corregimientos (provinciales y comarcales).

Asimismo, facilita el seguimiento de la difusion de los servicios sociales, como el
acompafiamiento familiar, educacién y comunicacion sobre los beneficios de la Red de
Oportunidades. Por ejemplo, el indicador N° 18, proporcién de corregimientos que reciben
acompafamiento familiar (con promotores sociales, no tiene un valor asignado al comienzo del
Programa, en el afio 2008, pero si una meta del 100% en 2014. Sin embargo, al final de la vigencia
del Programa solo fue posible alcanzar el 46%. En este sentido, debe ponerse de manifiesto que,
durante el trabajo de campo, los gestores del Programa manifestaron su preocupacién por la
escasez de promotores sociales para poder hacer un seguimiento a los beneficiarios de todos los
corregimientos donde la Red de Oportunidades tiene presencia.

También se encuentra por debajo de la meta prevista el indicador porcentaje de los corregimientos
(provinciales y comarcales) beneficiarios de TMC, con al menos un comité de familia, si bien, en
este caso, el valor alcanzado ha sido mucho mayor (94%), préximo a la meta del 100%.
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Tabla 5.8. Evolucién de la meta y del valor actual de los indicadores del Componente 2: Inclusién Social

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 -
L 2009 - - En el mes de septiembre 2014 de los 586 corregimientos con
corl’le&irllj"lrigﬁ?c:?gl;]b?s ros | 2010 - - c Informetsemestral. ib beneficiarios de la RAO hay cobertura de 230 Promotores Sociales
gor la RO con 2011 30% 29% orreglm[entosfqug|(e0| en Informes de Avance de | (BIRF 99 y 131 MIDES) en 267 corregimientos. A partir del mes de
acgm afiamiento de ?\C‘;{"F’a"%’ﬂ'i“ 0 Tamifiar qtue s€ Apoyo Familiar octubre la contratacion de los promotores sociales del Programa
pho ares 2012 70% 45% alfan cubertos FI’OF promotores dejara de financiarse mediante el BIRF y pasara a ser financiado con
9 2013 100% 66% socrales. cargo al presupuesto local.
2014 100% 46%
2008 15% 0%
19. Porcentaje de los 2009 30% 0% .
L Total de corregimientos en los S L . -
corregimientos 2010 50% 55% cuales se tiene al Menos un comité La coordinacion de Inclusién acordd con los bancos crear comités de
(provinciales y comarcales) 2011 100% 81% de familia con relacion al total de Informes de Avance de familia en 393 corregimientos, que a su vez son los que tienen 25
beneficiarios de TMC, con - Apoyo Familiar hogares 0 mas. Se tienen conformados 2.411 comités en 369
oy 2012 100% 89% corregimientos con 25 hogares o L -
al menos un comité de més beneficiarios de TMC corregimientos que incluyen 19.288 hogares.
familia. 2013 100% 93% '
2014 100% 94%
20. Difusién d 2008 - -
. - Ditusion de 2009 - - En el mes de septiembre 2014, de los 586 corregimientos con
informacion sobre la - A -
i 2010 - - Reporte semestral. Corregimientos beneficiarios de la RAO hay cobertura de 230 Promotores Sociales
operacion del Programa i L0 S .
adaptada a patrones 2011 Si Si que reciben acompafiamiento Informes de Avance de | (BIRF 99 y 131 MIDES) en 267 corregimientos. A partir del mes de
culturales y sociales de los - - familiar reportados por los Apoyo Familiar octubre la contratacion de los promotores sociales del Programa dejé
beneficiarios indigenas 2012 Si Si promotores sociales. de financiarse mediante el BIRF y paso a ser financiado con cargo al
(Indicador PDO BM) 2013 SI[ SI’ presupuesto local.
2014 Si Si
2008 - -
. 2009 - - Lo
21. Porcentaje de Total, de corregimientos en los L L, ; .
o 2010 - - . " La coordinacion de Inclusion acordé con los bancos crear comités de
beneficiarios de la RdO cuales se tiene al menos un comité f d d famili 303 . | : 5
que conoce sus derechosy | 2011 N B de familia con relacion al total de In o;\mes szv_aIr)ce e arI111| iaen corregimientos, ?ue a Zu vgz4sloln 0s que tienen 5
corresponsabilidades. 2012 20% 5% corregimientos con 25 hogares o poyo Familiar 0gares 0 mas. S_e tienen con olrma 059 2.88 hcomltes en 369
(Indicador PDO BM) mas beneficiarios de TMC. corregimientos que incluyen 19. ogares.
2013 70% 74%
2014 70% 79%




Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 - -
2009 - - Informe semestral En el mes de septiembre 2014, de los 586 corregimientos con
22. Porcentaje de hogares | 2010 - - c imient .'b beneficiarios de la RAO hay cobertura de 230 Promotores Sociales
beneficiarios que ha 2011 N acor?]rrsg;nrglizatgsfgr*eiIEZ?I 32 s Informes de Avance de | (BIRF 99y 131 MIDES) en 267 corregimientos. A partir del mes de
recibido los médulos de hall P biert qt Apoyo Familiar octubre la contratacion de los promotores sociales del Programa dejo
formacion 2012 40% 53% alfan cubiertos rl)or promotores de financiarse mediante el BIRF y pas6 a ser financiado con cargo al
2013 70% 61% SOCIales. presupuesto local.
2014 70% 73%
2008 Si No
2009 Si No
23.Informacién sobre la Folletos, dipticos, tripticos, . L
AR - Se han elaborado carteles con informacion sobre la
cobertura y focalizacion carteles, pagina web con Informes de Avance de L . - .
: i o corresponsabilidad y se actualiza la pagina de transparencia todos los
del Programa a 2010 si si informacion de la Red a Apoyo Familiar meses
disposicion del publico disposicion del publico. '
2011 Si Si
2012 Si Si
2013 Si Si
2014 Si Si

N/d: Dato no disponible.

Detonador BID: Indicador considerado clave, por parte del Banco Interamericano de Desarrollo, para llevar a cabo el seguimiento y la evaluacion.
Indicador PDO (Program Development Objectives) BM: Indicador que mide los Objetivos de Desarrollo del Programa (PDO) a los efectos del Banco Mundial.

Fuente: MIDES-Coordinacion de Monitoreo y Evaluacion.




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: andlisis, discusion y propuestas

La Tabla 5.9 muestra los resultados del seguimiento del componente (3) Fortalecimiento de los
servicios de salud materno-infantil. ElI conjunto de indicadores que forman parte de este
componente (N°24 al N°33) se obtienen por funcionarios del Ministerio de Salud y tienen como
objetivo realizar el seguimiento de las actuaciones financiadas por el Programa para el
fortalecimiento de los servicios preventivos de salud, nutricion y expansion de la oferta con el fin
de cerrar las brechas de cobertura de dichos servicios en nifios y nifias de 0 a 4 afios y mujeres
embarazadas y lactantes, dando prioridad a las comarcas indigenas.

El sistema de informacion del MINSA indica, por ejemplo, en el indicador N° 27, nifios menores
de un afio beneficiarios de la Red de Oportunidades que cuentan con inmunizacién completa
(PAISS+N) y el N° 28, porcentaje de nifios menores de 2 afios de edad en las comarcas, en su
modalidad PAISS+N, que se benefician del paquete de PAISS+N, que al inicio del Programa, en
el afio 2008, no se disponia de datos al respecto, asi como tampoco los operadores del seguimiento
indican una cuantificacion de la meta y el valor alcanzado al final del Programa (2014).

El indicador N° 33, reduccion de la prevalencia de la desnutricion crénica en nifios menores de
2 afios de las comarcas, en su modalidad de PAISS+N, no cuenta con valor meta ni valor actual
al inicio y en el afio 2014, se fija su valor meta en 4 puntos porcentuales; no obstante, carece de
valoracion actual. Es relevante el comportamiento de este indicador, puesto que puede informar
sobre la evolucidn del Objetivo de Desarrollo del Milenio 1: Pobreza, empleo y hambre, y sobre
la eficiencia con la que el resto de los indicadores se han comportado, sobre todo si se tiene
presente que el objetivo y los recursos destinados a esta finalidad aspiraba al fortalecimiento de
los servicios de salud del Gobierno, fundamentalmente en las comarcas indigenas.

La Tabla 5.10 recoge el comportamiento de los indicadores que forman parte del seguimiento del
componente (4) Fortalecimiento de la capacidad del gobierno de Panama para disefiar,
implementar y monitorear politicas e intervenciones sociales coherentes (indicadores del N° 34
al N° 41).

Salvo en el caso del indicador N° 35, proporcion de programas sociales y proyectos incluidos en
el sistema de informacién social, los siete indicadores restantes no pueden considerarse como
tales. Tal como aparecen definidos en la informacién proporcionada por el MIDES no son
indicadores, mas bien, hacen referencia a la constitucion de ciertas instituciones, mecanismos o
procedimientos que, en todo caso, afectarian a la articulacion institucional del Programa y, por
ende, a su gobernanza, pero que nunca servirian para desempefiar las funciones de un indicador.
Un buen ejemplo para reflejar este hecho podria ser el caso del indicador N° 36, mecanismos para
mejorar la gobernabilidad. Segun se observa en la Tabla 5.10, estos mecanismos fueron disefiados
en el afio 2011 y su difusion se hizo efectiva en 2013 y 2014, segun parece a partir de informes
presentados por la Secretaria Técnica del Gabinete Social y de la construccion de una pagina web:
http://gabinetesocial.mides.gob.pa/ a la que es posible acceder a partir de noviembre de 2012. Al
intentar hacerlo re-direcciona a la siguiente: http://www.mides.gob.pa/, a partir de la cual se puede
consultar informacion sobre los diferentes programas sociales puestos en marcha por el Gobierno
de Panamd, incluido el Programa Red de Oportunidades.
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Tabla 5.9. Evolucién de la meta y del valor actual del Componente 3: Fortalecimiento de servicios de salud materno-infantil

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 | Paquete Definido No Medicion Categdrica: Si/No. Paquete de R;%?;%T%g%ﬁg\gﬁarif
2009 | Paquete Definido Si servicios PAISS+N: Paquete del PAISS con incornora en la Cartera ge
24. Nuevo paquete R R adaptacion cultural y fortalecido con servicios p - -
o 2010 C . - < Prestaciones Priorizadas cinco
definido y con protocolos de nutricién que incluye intervencion g
" 2011 i _ o . servicios de AIN-C cada uno con su
claros y plan de accion comunitaria AIN-C. El paquete est4 rotocolo de atencion. Las
para incorporar nuevos 2012 - - acompafado de nuevos reglamentos de Eo ecciones contem Ién las
servicios prestacion de servicios, protocolos de atencion proyecc P
2013 - - L actualizaciones de materiales de
con adaptacion intercultural, y un Manual I :
Operativo AIN-C comunicacion para una mejor
2014 - i} ' adaptacion cultural
2008 120.000 0 )
2009 180.000 196.875 Base de Datos de la herramienta
: . - . L informatica del Sistema de
25. Cobertura de PAISS + informat (
N S 25203 | O eneiciata o s Esategia de Extensionde | "OMMECIOn e a Estrategiade |
. . 2011 180.000 222.268 - S Extension de Cobertura. Las Indicador del BID: Poner meta del 2013
(Indicador adicional del Cobertura (EEC) modalidad PAISS+N al inicio - |
BID) 2012 180.000 - del afio de prestacion proyecciones contemplan un
2013 N N ' crecimiento poblacional observado
del 4,5% anual
2014 - -
’ o~ 2008 20.000 0
26. Nur~nero de nifios de 0- 2009 30,000 15.492
5 afios que reciben Dato generado a partir del nimero de nifios
intervenciones de AINC y 2010 30.000 35.000 menoreg de 5 afios Eon control de crecimiento y
eIC;r):cqiLrofitgnctig prggg::rlmode 2011 30.000 43.140 desarrollo realizado en la Gltima ronda del afio
- y de - | 2012 30.000 : calendario correspondiente.
(Indicador adicional del 2013
BID y Detonador BID) - -
2014 - -
2008 N/d N/d ) ] -~
27. Nifios menores deun | 2009 90% 59% Dato ge”e(;ado aparty Ol'f' numero ‘fe ninos
afio beneficiarios de la 2010 0% Y menores de 1 afio bene iciarios de a_R
RAO que cuentan con 0 0 cubiertos por la Estrategia de Extension de
. gue ct 2011 94% - Cobertura modalidad PAISS+N con esquema de
inmunizacién completa 2012 94% inmunizaciones completo para su edad
- e b B .
(Indlcadog ?g;cmnal del 2013 N N Indicador 7 de monitoreo y evaluacién del

2014

desempefio de la EEC.




Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
28. Porcentaje de nifios | 2008 nfa -
menores de 2 afios de edad | 2009 20% -
en las comarcas, 2010 40% - Medicion anual. Dato generado a partir del
identificados por la EEC en 0 o porcentaje de nifios menores de 24 meses con
su modalidad PAISS + N, 2011 65% 60% control de crecimiento realizado en la Gltima Informe de Avance
que se benefician del 2012 90% - ronda del afio calendario correspondiente.
paquete de PAISS+N 2013 90% -
(ll"ldiCﬁdOl’ de PDO BM) 2014 90% -
29. Porcentaje de mujeres 2008 60% N/d
embarazadas en las 2009 70% 63%
comarcas, identificadas por | 5019 5% 70% Medicién anual. Dato generado por el Indicador
la EEC en su modalidad 717 80% 74% de Desemperio NGmero 1 en el dlti Informe de A
PAISS+N, que reciben al b b e Desempefio Ntimero 1 en el Gltimo nforme de Avance
menos tres controles 2012 85% _ cuatrimestre del afio.
prenatales. 2013 85% -
(Indicador PDO BM) 2014 85% -
2008 e - Se mide el avance en el desarrollo (primer afio) Informes de Supervision Nacional y
2009 Desarrollado Si - S otio (p Regional por Ronda. Informes de .
30 e implementacion (afios subsiguientes). Para IS Las proyecciones contemplan
. Protocolos de 2010 Implementado Si S Auditorfa Técnica Externa (ATE). P - .
s N p supervision, corresponde al desarrollo de los . actualizaciones del sistema segin su
supervision y de auditoria I p | ision del Las proyecciones contemplan licacit | p ;
ara OEs y Gls 2011 Implementado Si protocolos de supervision de PA_ISS+N por actualizaciones del sistema segun su aplicacion por los equipos supervisores.
p 2012 Implementado _ parte del MINSA central y las Regionales. Para P . La ATE inici6 operaciones en agosto
implementados p - R, - aplicacion por los equipos
la auditoria corresponde al inicio de la Auditoria - L 2010.
2013 Implementado - Técnica Externa (ATE) supervisores. La ATE inicio
2014 Implementado - ’ operaciones en agosto 2010.
2008 Disefio No
zggg - . Se mide el avance en la capacidad de uso del Informe de avance de la RdO. Las
31 Sistema de informacion _ sistema de informacion de prest.at_:lon_c,ie proyecciones contemplan hacer
. - Armonizado y . servicios del PAISS+N para la verificacion de enlace directo con la RdO para
compatible y armonizado | 2011 Si limi d bilidades de salud lizado |
con el SIG de la RdO testeado cumplimiento de corresponsabilidades de salu mantener actualizado los
2012 Implementado - de los hogares beneficiarios de la Red de beneficiarios de la RdO y programar
Oportunidades. Sus servicios.
2013 Implementado -
2014 Implementado -




Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios

2008 Disefio -
2009 - - Informe del levantamiento de
2010 - - informacion de Evaluacion de
32. Evaluacion de Impacto - Medicioén categérica asociada a los tiempos de Impacto y presentacion de
. 2011 Primera Ronda - . - -
del componente realizado levantamiento de informacion. resultados. Las tareas de la
2012 | - - evaluacion de impacto se inician en
2013 Data y andlisis - agosto 2010.
2014 Data y andlisis -
Se realizara la revision en la
reestructuracion. Se acordo revisar la meta
33. Reduccion de la del indicador de r_esultado del _Rroyecto del
. Banco Mundial de reduccién de la
prevalencia de la . AU
S prevalencia de la desnutricion crénica
desnutricion cronica en L ) o o "
nifios menores de 2 afios de Medlg:lc_m dela dls_,[nmucmn dela desnut~r|c10n 5 entre nifios menores de 2 afios de edad,
. . 2008 - - crénica entre nifilos menores de dos afios Informe de Evaluacion de Impacto | registrada en el PAISS+N en las comarcas
las comarcas, identificada .
registrados en PAISS + N de 5 puntos porcentuales a 4 puntos ya que

por la EEC en su
modalidad PAISS + N.
(Indicador PDO BM)

se habfa acordado una reduccién de un

punto porcentual al afio y el primer afio

fue de disefio y no de implementacién.

Esto armonizaria las metas a alcanzar en
ambos proyectos.

N/d: Dato no disponible.

Detonador BID: Indicador considerado clave, por parte del Banco Interamericano de Desarrollo, para llevar a cabo el seguimiento y la evaluacion.

Indicador PDO (Program Development Objectives) BM: Indicador que mide los Objetivos de Desarrollo del Programa (PDO) a los efectos del Banco Mundial.
Fuente: MIDES-Coordinacion de Monitoreo y Evaluacion.



Tabla 5.10. Evolucién de la Meta y del valor actual del Componente 4: Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno de Panama para disefiar,
implementar y monitorear politicas e intervenciones sociales coherentes.

Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 Definicion Si
2009 Operacién Si
34. Bstructura institucional | 2010 Operacion St Operativa del Gabinete Social - - . N S
y mecanismo de — - . P Resolucion. Informe de | Seguimiento a las reuniones de coordinacién de la comision técnica
L . 2011 Operacién Si definida. Categorico: i
coordinacion del Gabinete — - finicion/ S Avance de la poblacién (COTEPO)
Social definidos 2012 Operacion Si Definicion/Operacion
2013 Operacién Si
2014 Operacioén Si
2008 Disefio N/d
35. Proporcion de los 2009 D!56T0 N/d
programas sociales y 2010 Disefio N/d Informe del Sistema de . Seguimiento a la propuesta borrador de la ley del Sistema del
N - . S Informe de la Secretaria - e N . L
proyectos incluidosenel | 2011 Validacién N/d Monitoreo y Seguimiento de Técnica del GS Registro Unico de Beneficiarios (RUB), reuniones de coordinacion
sistema de informacion 2012 70% 30% Programas Sociales con instituciones para la implementacion del Sistema.
social. 2013 n/d 30%
2014 - N/d
2008 - -
36. Mecanismos para 2222 - -
mejorar la gobe_rpabﬂndad — Medicion Anual. Categérico Informe de la Secretaria | Desde noviembre de 2012 existe esta pagina web a la cual se puede
(diseminacion de 2011 Disefio No - L - o - bl
. - ‘s d - Si/No Técnica del GS acceder desde el siguiente link: http://gabinetesocial.mides.gob.pa/.
|n_fc:(rmaC|on a_trgyes e 2012 Piloto No
informes periddicos) 2013 Difusion Si
2014 Difusion Si
2008 | Mapa de servicios sociales Si
2009 | Revision del Gasto Publico Si
37. Ané]|5|_s periddico del 201 Racionalizacion de Gasto Si
gasto publico en sectores 010 Social
socml_es, el analisis de las 2011 - Si Medicién Anual. Categdrico Informe Final de Seguimiento a la Inversion Social en las Comarcas
carencias, las propuestas de . Informes .
SN 2012 Si Si Si/No Indigenas, de la Consultora Clara de Souza (agosto 2011)
racionalizacion y
reorganizacion del gasto Revisiones basadas en Si
- 2013 h -
social evidencias
2014 Revisiones basadas en Si

evidencias




Indicador Afo Meta Valor actual Definicion operativa Medio de verificacion Comentarios
2008 nfa -
2009 nla -
o 2010 Si Si . o . . .
38. Anélisis de los 2011 Si Si Estudio de analisis de la ENV Estudio realizado En el 2009 se completd el estudio "Pobreza y proteccién Social en
resultados de la ENV 2008 e 2008 ' Panama" financiado con recursos del BID
2013 - -
2014 - -
2008 - -
39. MIDES 2009 - -
reestructuracion a nivel Lal final finir | _—
central y local, con 2010 - - o Se estd a la espera de propuesta final para definir los Términos de
unidades y gI’lY,IpOS 2011 Disefio Si 0 Plan de Fortalecimiento |  Referencia (TDR) que apoyarian con una consultoria al Registro
definidos. claros mandatos - del MIDES adoptado | Unico de Beneficiarios (RUB). Por revisar a la luz de consultoria de
y programas de trabajo 2012 | Desarrollo de la Estructura Si Fortalecimiento Institucional del MIDES
. 2013 Estructura Funcional Si
(Indicador PDO BM) - -
2014 Estructura Funcional Si
dad 2008 No No
40. MIDES unida -
fiduciaria con todo el 2009 S', N? Acompafiamiento en la
personal y funcional, 2010 Si Si ejecucion de las actividades
informes de satisfaccién de | 2011 Si Si programadas en el Plan UEAF operando La UEAF continta operando de forma funcional
gestion financiera 2012 Si Si Operativo Anual. Pago oportuno
presentado en forma - - de las transacciones realizadas.
oportuna 2013 Si Si
2014 Si Si
2008 - -
2009 - -
41. MIDES estrategia de 2010 R R
protecm3nazc:;$d2nahzado 2011 ) N Por determinar Por determinar. Se estan realizando reumg;gfactiﬁ/ gsrogramacmn y estrategias
(Indicador PDO BM) 2012 Desarrollo -
2013 Adopcion -
2014 Adopcion -

N/d: Dato no disponible.

Detonador BID: Indicador considerado clave, por parte del Banco Interamericano de Desarrollo, para llevar a cabo el seguimiento y la evaluacion.
Indicador PDO (Program Development Objectives) BM: Indicador que mide los Objetivos de Desarrollo del Programa (PDO) a los efectos del Banco Mundial.
Fuente: MIDES-Coordinacion de Monitoreo y Evaluacidn.




Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: anlisis, discusion y propuestas

Una vez analizado el conjunto de indicadores del sistema de seguimiento y evaluacion del
Programa, parece oportuno realizar algunas consideraciones al respecto:

Los indicadores han sido clasificados por componentes, no asi para cada uno de los sub-
componentes, lo que impide construir la légica de la intervencion y atribuir los posibles
efectos observados a cada uno de ellos.

A pesar de ello, hemos podido detectar que los indicadores propuestos informan sobre un
namero reducido de sub-componentes, sobre todo de los tres primeros componentes. Aun
asi, no se identifican indicadores para el sub-componente 2.3. Registro Civil, ni para el sub-
componente 3.6 Gastos de administracion de UGAF.

En contraposicion, son bastante aceptables los indicadores de realizacion (ejecucion o de
output) definidos para medir el cumplimiento de la corresponsabilidad en salud.

El disefio de los indicadores no tuvo en cuenta su clasificacion (contexto, medios,
realizacion, resultado e impacto), lo que sin duda se traduce en dificultades para realizar un
buen seguimiento y posterior evaluacion.

No se visualiza con claridad la existencia de indicadores relativos a prioridades
horizontales, como pueden ser: la igualdad de oportunidades, los relativos al mercado de
trabajo (empleos creados), las caracteristicas de la poblacion beneficiaria, el espiritu
emprendedor, el consumo de la poblacién beneficiaria o el nivel de ingreso de los hogares
beneficiarios por area geogréfica, entre otros.

Algunos de los indicadores del sistema de seguimiento y evaluacion del Programa, tal
como estan definidos, no pueden considerarse indicadores en sentido estricto si nos
atenemos al concepto que se recogia en el Capitulo 3 y que hemos asumido en esta
investigacion. Esta situacion se da en 16 de los 41 indicadores del sistema de seguimiento
y evaluacion del Programa (Tabla 5.11).

Tabla 5.11. Indicadores del sistema de seguimiento y evaluacion del Programa Red de

Oportunidades que no lo son en sentido estricto

NUmero
i Descripcion del indicador
indicado

r

5 Comité Interministerial de la RdO-CIRO- funcionando (reuniones regulares y actas distribuidas a los
] Ministros)

6. Sistema de Informacién Gerencial funcional (Detonador BID)

10. Disefio e implementacion de la evaluacion de impacto (Detonador BID)

20 Difusion de informacion sobre la operacion del Programa adaptada a patrones culturales y sociales
' de los beneficiarios indigenas. (Indicador PDO BM)

23. Informacién sobre la cobertura y focalizacidn del Programa a disposicién del publico

24, Nuevo paquete definido y con protocolos claros y plan de accidn para incorporar nuevos servicios

30. Protocolos de supervision y de auditoria para OEs y Gls implementados

31. Sistema de informacién compatible y armonizado con el SIG de la RdO

32. Evaluacion de Impacto del componente realizado

34. Estructura institucional y mecanismo de coordinacién del Gabinete Social definidos

36 Mecanismos para mejorar la gobernabilidad (diseminacién de informacion a través de reportes
) periédicos)

37 Andlisis periodico del gasto publico en sectores sociales, el analisis de las carencias, las propuestas de
' racionalizacion y reorganizacion del gasto social

38. Andlisis de los resultados de la ENV 2008

39 MIDES reestructuracién a nivel central y local, con unidades y grupos definidos, claros mandatos y
' programas de trabajo (Indicador PDO BM)
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Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: anlisis, discusion y propuestas

Ndmero
2kl Descripcion del indicador
indicado
r
40 MIDES unidad fiduciaria con todo el personal y funcional, informes de satisfaccion de gestion
' financiera presentado en forma oportuna
a1 MIDES estrategia de proteccion social finalizado y adaptado
' (Indicador PDO BM)

Detonador BID: Indicador considerado clave, designado por el Banco Interamericano de Desarrollo para llevar a cabo
el seguimiento y la evaluacion.

Indicador PDO (Program Development Objectives) BM: Indicador que mide los Objetivos de Desarrollo del Programa
(PDO) a los efectos del Banco Mundial.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por el MIDES.

= Existencia de indicadores carentes de las caracteristicas recomendables SMART y RABID,
como es el caso de los que se proponen para el componente (4) Fortalecimiento de la
capacidad del Gobierno de Panama para disefiar, implementar y monitorear politicas e
intervenciones sociales coherentes.

5.3.3. Deficiencias y limitaciones del sistema de seguimiento y evaluacion

Como ya se indicd en el Capitulo 3, el seguimiento y la evaluacion son dos conceptos
estrechamente vinculados. Sin embargo, persiguen diferentes objetivos y desempefian funciones
distintas, aunque complementarias. El seguimiento se dedica esencialmente al control de los
productos (outputs) y resultados generados por una intervencidon al objeto de identificar
desviaciones que requieran una modificacion (reprogramacion) del programa. Generalmente se
trata de una tarea sencilla siempre y cuando los indicadores hayan sido definidos y cuantificados
correctamente. La evaluacion va mas alla. Implica interrogar sobre la informacion que arroja el
seguimiento y otras fuentes de informacion que den cuenta del impacto del programa a través de
la medicion del efecto neto®.

Un sistema de seguimiento y evaluacion requiere un cambio de mentalidad no sé6lo entre los
funcionarios y trabajadores publicos, sino también entre los beneficiarios, que contribuya a crear
una cultura de la evaluacién. Para tal fin, se requiere de algunas herramientas como son el
establecimiento de acuerdos estructurales para asegurar la objetividad y la calidad del sistema, la
formacion a los responsables de la alimentacion (incorporacion de datos) y uso del sistema y el
compromiso a largo plazo para su institucionalizacion. El criterio basico para el éxito en su
implementacion se encuentra en el grado en que la informacion se utiliza para mejorar las
actuaciones del gobierno y en tener una idea clara de lo que el sistema debe ser en el futuro
(Rascon Maquero, 2010).

El sistema de seguimiento y evaluacion debe ofrecer informacion lo més actualizada posible de
los avances y logros de las actuaciones que permitan realizar evaluaciones de impacto y medir la
eficacia, la eficiencia y la pertinencia de las intervenciones. Para ello, es imprescindible el
mantenimiento, el registro y la agregacion de informacion a partir de una bateria adecuada de
indicadores del programa (de base, de medios, de realizacion, de resultados y de impacto)
(European Commission, 2014b).

% Tal como se definia en el Capitulo 3 se trata del efecto imputable a una intervencion publica y sélo a
ella, en contraposicion a los cambios aparentes o efectos brutos.

165



Capitulo 5. Programacion y sistema de seguimiento y evaluacion: anlisis, discusion y propuestas

La Tabla 5.12 resume los resultados obtenidos en el trabajo de campo, cuando los gestores fueron
preguntados sobre las principales deficiencias que presenta el sistema de seguimiento y
evaluacion del Programa Red de Oportunidades. Destaca como la mas importante la limitada
disponibilidad de indicadores de realizacion, que es valorada entre moderada y muy alta por el
68,6% de los entrevistados. En segundo lugar, se sitda la falta de capacitacion técnica, una
limitacién relevante para el 63% de los encuestados. Por dltimo, la inadecuada coordinacién
institucional es también una deficiencia preocupante a resolver para el 55,5% de los encuestados.

En realidad, las respuestas de los gestores sobre el conjunto de deficiencias, reflejadas en la Tabla
5.12, alertan de las dificultades que esta teniendo que afrontar la gestion del seguimiento del
Programa, como son: la inadecuada coordinacién institucional, los problemas de coordinacion en
los centros escolares para la verificacion de las corresponsabilidades, las deficiencias en el sistema
de almacenaje de la informacién y el retraso en la generacion de esta Gltima. En la practica, el
MIDES no ha desarrollado un sistema de informacion capaz de facilitar el seguimiento en el
cumplimiento de las condiciones requeridas para las transferencias (Arraiz y Rozo, 2011).

Tabla 5.12. Valoracién de las deficiencias del sistema de seguimiento y evaluacion del
Programa Red de Oportunidades

Limitaciones (%)
Deficiencias identificadas . Muy
Ninguna | Pocas | Moderadas | Altas altas Ns/Nc
Retraso en la generacion de informacion 14,8 16,7 22,2 259 7,4 13,0
leltadg,dlsponlbllldad de indicadores de 74 5.6 50,0 93 93 185
realizacion
!Deflmenql,as en el sistema de almacenaje de 167 148 278 241 0.0 167
informacion
Problemas_d_e co_qrdlnacmn en los centros escolares 111 241 333 130 7.4 111
para la verificacion de las corresponsabilidades
Falta de capacitacion técnica 11,1 7.4 53,7 7,4 1,8 18,5
Inadecuada coordinacidn institucional 11,1 14,8 44,4 9,3 1,8 18,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

A partir de las entrevistas realizadas a los gestores del Programa se pueden extraer las siguientes
conclusiones:

= Se acepta que el sistema de seguimiento y evaluacion del Programa fue originalmente
pactado con las organizaciones internacionales de crédito, al objeto de controlar el destino
de los fondos. No obstante, los entrevistados sefialan que se esta intentando corregir a través
de un proceso auténomo e integral orientado a resultados que ya se ha implantado en la
Fase 11 del Programa.

= Existe una tarjeta de seguimiento, que posee el beneficiario del Programa (la madre,
generalmente), para dar fe del cumplimiento de las corresponsabilidades en salud y
educacion, que coexiste con un sistema paralelo que consiste en el cruce de informacién
cuantitativa, a nivel central, a partir de bases de datos institucionales, que ha permitido
obtener informacion fiable automatizada.

= La insuficiencia del Sistema de Informacion Gerencial para sistematizar informacion
relevante, que arroje cifras cuantificables sobre los indicadores del Programa, ha derivado
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en la creacion de un sistema paralelo de cruce de informacion®, al que ya se ha hecho
referencia. Actualmente, intervienen el médulo de administracion, censo, y pagos (el
proceso de pago a hogares se realiza a través de bases de datos alternativas). Por todo ello,
se estd contemplando la posibilidad de adquirir un nuevo sistema de informacion
armonizado con capacidad para generar datos de forma fluida.

El conjunto de indicadores del sistema de seguimiento y evaluacion fue descrito al
comienzo del Programa, definiéndose los valores iniciales (valor actual y meta anual), de
acuerdo con las directrices marcadas por los Bancos involucrados en su cofinanciacion. Sin
embargo, una de sus debilidades es la carencia de una linea base para algunos de los
indicadores clave del Programa® (como es el caso, por ejemplo, de los indicadores N° 17,
27 y 28), hecho que limita las posibilidades de medicion de los impactos atribuibles al
mismo en los aspectos relacionados con la formacion de capital humano (matricula y
asistencia escolar) y la salud.

La ausencia de encuestas longitudinales especificas, como las realizadas por algunos
paises’® de la regidn, que permitan estudiar los cambios en las condiciones de vida de los
afectados por las politicas sociales, es otra de las limitaciones del sistema de seguimiento
y evaluacion del Programa. Disponer de este tipo de datos hace posible identificar,
cuantificar y caracterizar aquellos hogares beneficiarios del Programa que lograron salir
de su condicidn, o bien mejorar sus estandares de educacion y salud. En definitiva, medir
cambios socioecondémicos que ayuden a la toma de decisiones de los “policy maker” 'y
orienten mas eficientemente los gastos de la politica social. Sin informacién cuantitativa
de calidad es imposible medir los impactos atribuibles a un programa.

A pesar de que estaba previsto en la matriz de indicadores que el Sistema de Informacién
Gerencial estuviera operativo plenamente en el segundo afio de vigencia del Programa,
puede afirmarse que este Sistema nunca funciond a plenitud. De hecho, se ha creado un
nuevo sistema de informacion para la Fase 11 del Programa.

Es preciso garantizar la integridad de los datos a lo largo de todo el ciclo del Programa,
asegurarse que el sistema es fiable, manejable, compatible con otros sistemas de
procesamiento de datos y lo suficientemente flexible para responder a las demandas de
informacién y a las necesidades de recopilacion de datos que puedan surgir posteriormente.
El andlisis del sistema de seguimiento y evaluacién del Programa no permite concluir que
esto sea asi.

98

99

100

Sistema de cruce de informacién al que no fue posible tener acceso.

En los casos que corresponda, como son los indicadores de seguimiento de las corresponsabilidades en
educacion (matricula y asistencia escolar) y salud.

En México, por ejemplo, se elaboran: Encuestas de Evaluacién de los Hogares (ENCEL) (2007, 2000,
1999); Encuestas de Caracteristicas Socioeconémicas de los Hogares (1998,1997). Se trata de
encuestas de panel conformadas por bases de datos que Prospera (Oportunidades) ha generado entre
1997 y 2008 para las evaluaciones de impacto en el medio rural. En el afio 1997 fue levantada la linea
base de laENCEL vy, entre 1998 y 2007, se llevaron a cabo seis rondas de encuestas a todos los hogares
de la muestra de localidades. Estas encuestas han sido ampliamente utilizadas para medir los impactos
atribuibles al Programa en México. En el medio urbano se denomina Encuesta de Evaluacion de los
Hogares Urbanos (ENCELURB) (2009, 2004, 2003, 2002). Se puede acceder en el siguiente enlace:
https://prospera.gob.mx/EVALUACION/es/eval_cuant/bases_cuanti.php.
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A la luz de las consideraciones anteriores podemos afirmar que una de las debilidades méas
notables del Programa Red de Oportunidades es precisamente su sistema de seguimiento y
evaluacion. Los gestores del Programa deben realizar los esfuerzos necesarios para afrontar y
subsanar estas deficiencias, lo que redundara en una mejor gestion en la Fase 1l del Programa.

5.3.4. Propuestas de mejora

Las propuestas que se presentan a continuacion para mejorar el sistema de seguimiento y
evaluacion del Programa'® estan inspiradas en las directrices de la Union Europea para el Marco
Coman de Seguimiento y Evaluacién de los programas cofinanciados por los Fondos
Estructurales y de Inversion Europeos'®. Estas propuestas son: la creacion de un Comité de
Seguimiento; la elaboracion de fichas técnicas para cada sub-componente del Programa con
informacion relevante sobre la base legal, los objetivos, la justificacion, los beneficiarios, que
incluya la definicion y cuantificacion de los indicadores debidamente clasificados; la
incorporacién de un nuevo sub-componente en materia de formacion de capital humano; vy, el
disefio de una bateria de indicadores siguiendo la l6gica de la intervencion. A continuacion, se
detalla cada una de ellas.

5.3.4.1. Creacién de un Comité de Seguimiento

Seria deseable que todos los programas que gestiona el MIDES tuvieran un Comité de
Seguimiento. Este Comité podria ser Gnico para todos los programas que administre el MIDES, o
bien, configurar uno ad hoc para cada uno de ellos. Ademas, seria necesaria la elaboracion de un
reglamento interno de funcionamiento que esté amparado por el marco institucional, juridico y
financiero del pais.

La creacion de un Comité de Seguimiento exige tomar una serie de decisiones que afectan a su
composicién, la delimitacion de sus funciones y competencias y a su funcionamiento y
procedimientos de actuacion. Todos estos aspectos deberian reflejarse en ese reglamento de
funcionamiento interno que deberia aprobarse previamente a su creacion.

A. Sobre la composicion del Comité del Seguimiento.

El Gabinete Social, como organismo que toma las decisiones politico-estratégicas relacionadas
con la politica social de Panam4, y de conformidad con el marco institucional, juridico y
financiero que lo respalde, tendria las competencias necesarias para crear 12 asociaciones'® con

101 Desde nuestro punto de vista, seria deseable, establecer disposiciones comunes para todos los programas
que integran la politica social de Panama.

102 pyeden consultarse los articulos 47 a 50 del Titulo V del Reglamento (UE) N°1303/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de diciembre de 2013 por el que establecen disposiciones
comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de
Cohesion, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural, al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca,
y por el que establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al
Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion, al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga
el Reglamento (CE) n°1083/2006 del Consejo (DOUE, L 347 de 20.12.2013).

108 Serfa deseable la creacion de un Comité de Seguimiento en cada una de las nueve provincias y de las
tres comarcas indigenas del pais.
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las autoridades provinciales y comarcales competentes. Serian miembros natos del Comité los
siguientes:

Presidente: Coordinador de Planificacion, Monitoreo y Evaluacion (del Sistema de
Proteccion Social-Red de Oportunidades).

Secretario Técnico: Coordinador Provincial de la Red de Oportunidades (provincia y
comarca indigena).

Vocal: Oficial Regional de Informética (provincia y comarca indigena).

Representantes de las siguientes autoridades locales y otras autoridades publicas
competentes (uno de la gobernacion y alcaldia de cada distrito).

Un representante del Ministerio de Educacion.
Un representante del Ministerio de Salud.
Un representante del Ministerio de Economia y Finanzas.

Un representante de los organismos internacionales de financiacion que financian parte del
presupuesto del Programa, si los hubiera.

Interlocutores econdmicos y sociales (Camara de Comercio, Industria y Agricultura de
Panamd; Asociaciones gremiales: Asociacion de educadores, Asociacién de Médicos.
Asociaciones de la sociedad civil: Alianza Ciudadana Pro-Justicia, entre otros).

Un representante de diferentes universidades (publicas y privadas).

Un miembro de cada organizacion que represente a la sociedad civil, interlocutores
medioambientales, organizaciones no gubernamentales y organizaciones encargadas de
promover la inclusion social, la igualdad de género y la no discriminacién (por ejemplo,
fundaciones para el desarrollo social y de la educacion, para la erradicacién de la pobreza,
para promover la inclusion social de grupos en riesgo de vulnerabilidad, para el rescate a
nifios de la calle, para la conservacion del medio ambiente, entre otras).

Un representante de los hogares beneficiarios por corregimiento en cada provincia y
comarca indigena.

Un representante del Instituto Nacional de Formacién Profesional y Capacitacion para el
Desarrollo Humano (INADEH).

Un representante de la Autoridad para la Micro y Pequefia Empresa (AMPYME).

Finalmente, podrén formar parte del Comité asesores externos que colaboren en las tareas
de seguimiento y evaluacion.

B. De las funciones y responsabilidades del Comité de Seguimiento.

Aunque sin duda podrian identificarse otras funciones que podria desempefiar este Comité de
Seguimiento, a nuestro juicio, al menos, deberian considerarse las siguientes:

El Comité de Seguimiento debera estudiar aspectos relativos a los datos financieros, la
evolucion de los indicadores del Programa y, de manera particular, los cambios en los
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valores de los indicadores de resultados y los avances en la consecucion de los valores
previstos cuantificados.

El Comité de Seguimiento debera examinar todas las cuestiones que afecten al rendimiento
del Programa, los resultados del sistema de informacion y, especialmente, el cumplimiento
de los objetivos establecidos. También debera analizar y aprobar los informes anuales de
gjecucién (de seguimiento o de avance) y de evaluacion antes de ser presentado ante el
Gabinete Social.

El Comité de Seguimiento deberd examinar toda propuesta del organismo responsable de
la gestidn (Gabinete Social) para modificar el Programa.

El Comité de Seguimiento tendré la facultad de formular observaciones a la autoridad
gestora (en este caso el MIDES) acerca de la ejecucion y evaluacion del Programa y haré
un seguimiento de las acciones emprendidas a la luz de las observaciones o las
recomendaciones efectuadas.

El érgano responsable de la gestion del Programa, junto con el Comité de Seguimiento,
controlarén la calidad de la aplicacién del Programa y llevaran a cabo el seguimiento
mediante los indicadores financieros, de realizacion y de resultados.

El Comité de Seguimiento comprobara la eficacia de la aplicacion del Programa. A tal fin
examinara periédicamente los avances registrados en el cumplimiento de los objetivos
especificos del Programa, sobre la base de los documentos presentados por el 6rgano
responsable de la gestién del mismo (informes anuales de ejecucidn), y los resultados de
su aplicacion.

El Comité de Seguimiento debera ser informado del grado de cumplimiento de las
corresponsabilidades por parte de las familias beneficiarias de las TMC, asi como de la
evolucion de egresados y recertificados del Programa y de las sanciones impuestas. Para
ello, deberan existir exhaustivos sistemas de control.

Los informes anuales de ejecucion seran utilizados por el Comité de Seguimiento y deberian
contener, como minimo:

cualquier cambio habido en las condiciones generales que afecte a la aplicacion del
programa;

- un cuadro con la ejecucién financiera del Programa y una declaracion de los gastos
abonados a los beneficiarios, para cada uno de los sub-componentes, durante el afio
civil;

- los cuadros de seguimiento, en los que se recogera informacién cuantitativa basada en
los indicadores de realizacion y de resultados;

- un resumen de los principales problemas que ha planteado la gestion del Programa y
las medidas adoptadas para subsanarlos.

El Presidente del Comité de Seguimiento informara al Gabinete Social sobre los avances
registrados en el cumplimiento del Programa de cada provincia y comarca indigena.
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C. Del procedimiento de actuacion.

Para el buen funcionamiento del Comité serd necesario establecer el siguiente protocolo de
actuacion:

El Comité de Seguimiento elaborard y aprobara un reglamento de funcionamiento interno.

El Comité de Seguimiento deberia reunirse, por lo menos, una vez al afio para examinar la
ejecucion del Programa y sus avances en términos de la consecucion de los objetivos.

También podra reunirse, por iniciativa de su Presidente, con mayor frecuencia si hubiera
necesidad o si lo solicitara la mayoria simple de sus miembros. La notificacion
(convocatoria) se realizara con un minimo de 20 dias naturales de anticipacion.

Como instrumento de coordinacién y foro de debate y analisis, en el seno del Comité de
Seguimiento se podran constituir grupos de trabajo sectoriales y/o tematicos, que se
reunirdn con la periodicidad que determine el propio Comité, al que informaran del
desarrollo de sus trabajos.

El Comité de Seguimiento debera contar con una Secretaria responsable de la preparacion
de las convocatorias de las reuniones, 6rdenes del dia, documentos, informes y actas de las
reuniones. Se recomienda que esas funciones sean realizadas bajo la responsabilidad del
Secretario Técnico del Comité.

5.3.4.2. Elaboracion de una ficha técnica para cada subcomponente del Programa y

propuesta de un subcomponente adicional

En el Anexo Ill, se presenta un modelo de ficha técnica que contiene la estructura basica que
deberia tener cada sub-componente en un futuro programa de estas caracteristicas. A modo de
prototipo se han elaborado cinco ejemplos (fichas) a partir de algunos de los sub-componentes e
indicadores originales del Programa Red de Oportunidades. La informacion que se recoge en
cada una de ellas se presenta en la Tabla 5.13.

Tabla 5.13. Campos que deberan contemplarse en cada una de las fichas técnicas

Denominacion del sub-componente

Base legal

Unidad responsable

Objetivo del sub-componente

Justificacion de la actuacion

Descripcion de los beneficiarios

Ambito de la actuacion

Objetivos cuantificados a partir de los indicadores definidos
Indicador de impacto

Medida del indicador

Definicion del indicador

Subdivision

Nivel de recopilacion

Actor responsable de recopilar la informacion
Método de recopilacion

Fuente

Disponibilidad

Frecuencia de registro

Fuente: Elaboracion propia.
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Ademas, se propone un componente (5) Fortalecimiento de la formacion del capital humano,
integrado por cuatro sub-componentes, todos ellos vinculados con la educacion, la formacion para
la insercion laboral y para la creacion de pequefios negocios y la prestacion de servicios basicos.
Las fichas técnicas que se han elaborado para cada uno de estos cuatro sub-componentes también
se recogen en el Anexo Ill. A su vez, la bateria de indicadores que se propone para realizar su
seguimiento y evaluacién se presenta en la Tabla 5.14.
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Tabla 5.14. Propuesta de un nuevo componente y subcomponentes con sus respectivos indicadores: 5. Fortalecimiento de la formacién del capital

humano

Medidas nuevas

Realizacion

Resultados

Impacto

Unidad Responsable

5.1. Formacion de
capital humano

N° de cursos de formacién y actualizacion para
personal docente/provincial

N° de docentes beneficiarios de programas de
capacitacion

N° de centros educativos acogen nifios de la Red de
Oportunidades

Numero de proyectos de reparacion de centros
educativos

N° de centros educativos de primaria nuevos
construidos en comarcas indigenas y éreas rurales

N° de centros educativos de secundaria nuevos
construidos en comarcas indigenas y areas rurales

N° de centros educativos de areas indigenas
equipadas

N° de centros educativos de areas rurales equipados
Volumen de inversion

Volumen de inversion realizada/Gasto en Educacion
% de escuelas con suministro de agua potable

% de escuelas con energia eléctrica

% de escuelas con acceso a internet

N° de pruebas de aprendizaje estandarizas aplicadas
N° de escuelas con saneamiento

N° de escuelas con comedores escolares

N° de escuelas con acceso a una computadora

Tasa bruta y neta de matricula en promedio
Tasa bruta y neta de matricula en media

Reduccion de la tasa de analfabetismo en
comarcas indigenas (hombres y mujeres)

Incremento del ndmero de centros
educativos en comarcas indigenas

Incremento del nimero de docentes
calificados en pre-media y media

reduccién del N° de escuelas multigrados

incremento de escuelas con suministro de
agua potable

Incremento de escuelas con acceso a internet

Incremento de escuelas con suministro de
energia eléctrica

Resultados de pruebas de aprendizaje

Incremento del N° de escuelas con acceso a
computadora

Tasas de desercion escolar

Tasas de repeticion escolar

Incremento de escuelas con saneamiento
N° de maestros calificados en preescolar
Relacion graduados/matriculados
beneficiarios de la Red de Oportunidades
Tasa de aprobados en comarcas indigenas,
areas rurales y urbanas.

- Esperanza de vida escolar

- Reduccion de la tasa de
analfabetismo en comarcas
indigenas y areas rurales

- Tasa de egresados en cada
nivel educativo

- Tasas de matricula en
educacion superior

- Ministerio de educacion:
Nacional y Regional

- Cruce de datos con el
Ministerio de Desarrollo
Social-Coordinacion de
Planificacién, Monitoreo y
Evaluacion

5.2. Formacion y
capacitacion para la
insercion a trabajo
productivo

N° de cursos de formacion profesional para fomentar
el empleo formal en comarcas indigenas, areas
rurales y urbanas.

N° de cursos disefiados para poblacion joven de 18-
25 afios de edad que no termin6 su escuela
secundaria en areas urbanas

% de personas capacitadas

% de jovenes entre 18-25 afios que
realizaron cursos de formacion profesional

- % de personas insertadas
en el mercado laboral

- N° de microempresas
creadas

- Instituto Nacional de
Formacidn Profesional y
Capacitacion para el
Desarrollo Humano
(INADEH) coordinado con
el MIDES




Medidas nuevas

Realizacion

Resultados

Impacto

Unidad Responsable

5.3. Desarrollo de
PYMES.
Fortalecimiento y
creacion de
pequefios negocios

Volumen de microcréditos productivos concedidos

Volumen de ayuda otorgada para la creacién de
microempresas

N° de asesorias técnicas a micro emprendedores

Volumen de inversion destinada a actividades
agropecuarias

N° de empleos creados en el sector
agropecuario

N° de nuevas empresas operando

N° de empleos creados en el sector no
agropecuario

N° de pequefios negocios creados en
comarcas indigenas, areas urbanas y rurales
N° de beneficiarios de la Red de
Oportunidades con pequefios negocios
creados

Autoempleo. N° de actividades por cuenta
propia financiados por el Programa
(desagregado por género y edad)

Incremento del nivel de
ingresos promedio de
hogares en distintas areas
geogréficas

Puestos de trabajo creados
y mantenidos
(transcurridos tres afios
desde la concesion del
microcrédito)

Trabajo productivo: valor
agregado por unidad de
trabajo anual

- Autoridad de la Microy
Pequefia Empresa
(AMPYME)-MIDES.
Creacion de proyectos para
esta finalidad

5.4. Prestacion de
servicios basicos

Penetracién de internet en comarcas indigenas y
areas rurales

% de la poblacién con acceso a instalaciones
sanitarias en comarcas indigenas y zonas rurales

% de la poblacion con acceso a agua potable en
comarcas indigenas y areas rurales

% de poblacidn con acceso a energia eléctrica
(comarcas indigenas y areas rurales)

N° de instalaciones sanitarias nuevas instaladas en
comarcas indigenas y areas rurales

Volumen de la inversion en construccion de
instalaciones sanitarias

Volumen de inversion realizada /Gasto publico
social

Km de tuberia instalada para agua potable en
comarcas indigenas

Densidad vial (Superficie vial / Superficie distrital)
Km por m?. Extension de la red vial nacional,
distrital asfaltada (en km) / Superficie (en m?)
Porcentaje asfaltado de la red vial a nivel de distritos
(Km?)

N° de puentes construidos en éreas de dificil acceso

Incremento de poblacién con acceso a agua
potable en comarcas indigenas y areas
rurales

Incremento en la cobertura de hogares con
acceso a energia eléctrica

Incremento de red vial asfaltada a nivel de
distritos

- Instituto Nacional de
Estadistica y Censo (INEC),
Ministerio de Obras Publicas
(MOP), Instituto de
Acueductos y
Alcantarillados Nacionales
(IDAAN), cruce de
informacién con MIDES-
Coordinacién de
Planificacién, Monitoreo y
Evaluacion.




Fuente: Elaboracion propia.
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5.3.4.3. Disefio de indicadores jerarquizados en funcién de la l6gica de intervencion.

La revision del conjunto de indicadores, asi como el anlisis del sistema de seguimiento y
evaluacion del Programa Red de Oportunidades, han permitido identificar algunas deficiencias
gue limitan el eficaz desempefio del sistema.

La importancia de los indicadores de seguimiento y evaluacion reside en que posibilitan la
medicién de los efectos y avances de los programas y las politicas pablicas. Existe un vinculo
entre la definicion de los indicadores y la necesidad de disefiar métodos robustos que permitan
medir el grado en que el cambio del indicador pueda ser atribuible a la intervencion. Es
responsabilidad del gestor publico garantizar la disponibilidad de datos de calidad que provengan
de diferentes fuentes de informacion (internas y externas) y faciliten su evaluacion.

Como ya se ha sefialado, las actuaciones cofinanciadas no contemplan intervenciones claras de
cara a mejorar la formacién de capital humano y las condiciones de los servicios basicos, por lo
que se ha decidido proponer un nuevo componente en esta linea (componente 5) y algunos sub-
componentes, también nuevos, en los cuatro componentes ya existentes. Asimismo, se han
identificado algunos indicadores minimos necesarios que deberia considerar el sistema de
seguimiento y evaluacion con la finalidad de proporcionar informacion relevante para medir los
logros del Programa en este ambito (Tabla 5.14 y Tabla 5.15). Debe matizarse que estos
indicadores permiten niveles de desagregacion mayor, tanto en el ambito territorial (provincias,
distritos y corregimientos), como por género y areas geogréaficas (rural, urbana, indigena).

Ademas, en el componente (4) Fortalecimiento de la capacidad del Gobierno para disefiar,
implementar y monitorear politicas y programas sociales, se plantea la necesidad de crear una
cultura de la evaluacion a partir de la adquisicion de capacidades de los trabajadores puablicos y
de un sistema de informacion para el seguimiento de los beneficiarios a través de una plataforma
on-line que permita fortalecer y mejorar el seguimiento del Programa. Ello permitira, a su vez, la
consolidacion del MIDES como responsable de la politica social de Panama al impulsar acciones
de cara a mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas.

Sin lugar a dudas, el reto insoslayable de la Red de Oportunidades es generar un conjunto de
indicadores financieros, de realizacién, de resultados y de impacto que posibilite la medicién de
la incidencia del Programa en la poblacion objetivo y, de esta forma, poder atribuir los logros
que se deben a la intervencion.

La mayor parte de los indicadores'® propuestos procedera de fuentes estadisticas secundarias
elaboradas por algunas instituciones y organismos publicos de Panama como: el Instituto de
Estadistica y Censo, el Ministerio de Educacion, el Ministerio de Salud, el Ministerio de Obras
Publicas, el Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), el Instituto Nacional
de Formacion Profesional y Capacitacion para el Desarrollo Humano (INADEH) y la Autoridad
para la Micro y Pequefia Empresa (AMPYME). Todas ellas deberdn colaborar coordinadamente
con el Servicio de Coordinacion de Planificacion, Monitoreo y Evaluacion del MIDES para volcar
la informacion precisa en el sistema.

104 |os indicadores financieros se obtendran del 6rgano gestor del Programa, el MIDES, a través de la
Direccion de Planificacion.
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Tabla 5.15. Pro

uesta de indicadores de realizacion, resultados e impacto

Medidas nuevas

Realizacion

Resultados

Impacto

Unidad Responsable

1. Gestién, monitoreo y
evaluacion de la Red de
Oportunidades

1.1. Fortalecimiento de la
efectividad y eficiencia de
la Red de Oportunidades

Disefio e implementacién de
un Nuevo Sistema de Informacion
Gerencial

- Ministerio de Desarrollo
Social-SSPS

2. Inclusién social

2.1. Aplicacion de
estrategias de Desarrollo
Local en comarcas
indigenas y areas rurales

N° de proyectos de desarrollo
comunitario en comarcas indigenas
N° de grupos de accién local
creados en las comarcas y areas
del pais

Monto de inversion realizada en
comarcas indigenas

- N° de pequefias empresas creadas
- N° de empleos creados en comarcas indigenas

Incremento del nivel de
ingresos promedio en las
comarcas indigenas

- Ministerio de Desarrollo
Social-SSPS

3. Fortalecimiento de
servicios de salud
materno-infantil

3.1. Acceso a los servicios
de salud en las comarcas
indigenas y areas rurales

N° de centros de salud construidos
N° de centros de salud equipados
Poblacién beneficiaria de esos
servicios

N° de personas atendidas

N° de menores de cinco afios
atendidos en centros de salud

N° de mujeres en edad fértil/total
de personas atendidas del
Programa RdO

- Incremento de la tasa de usuarios de la Red de
Oportunidades/cobertura de servicios de salud

- Incremento en la tasa atencion médica de
menores de cinco afos beneficiarios de la Red de
Oportunidades

- N° de pacientes por médico

- Reduccidn de incidencia de enfermedades
- Reduccion de tasa de embarazos

- N° de habitantes por médico

Reduccion de la tasa de
desnutricion infantil

Reduccion de la tasa de
incidencia de enfermedades
de transmisidn sexual
Reduccion del promedio de
habitantes por médico
Mejora en la esperanza de
vida

Mejora en el componente de
salud del indice de Desarrollo
Humano

- Ministerio de Salud (MINSA),
coordinando el cruce de datos
con el MIDES-Coordinacion
de Planificacion, Monitoreo y
Evaluacion

4. Fortalecimiento de la
capacidad del Gobierno
para disefiar,
implementar y
monitorear politicas y
programas sociales.

4.1. Creacion de una
cultura de evaluacion:
sistema de informacion
para el seguimiento de
beneficiarios

N° de cursos de formacion a
gestores en materia de evaluacion
e indicadores.

Aplicacion de rondas de encuestas
de seguimiento bajo estandares
internacionales

Creacion de Comités de
Seguimiento (Nacional y
Provincial)

Creacion de una plataforma on-
line para el seguimiento de
indicadores de programas sociales

- N de estudios longitudinales sobre evolucién de
indicadores socio-econémicos de beneficiarios.
Mejorar la toma de decisiones.

- NOde reuniones anuales con presentacion de
informes de evolucion de indicadores
socioeconomicos de los beneficiarios de la Red
de Oportunidades: mejora de la capacidad de
generacion de ingresos, de la capacidad de
empleabilidad y participacion en el mercado
laboral de los beneficiarios del Programa.

- Secretaria del Sistema de
Proteccion Social (SSPS)
conjuntamente con la Unidad
de Monitoreo y Evaluacion-
Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES) asesoria del Instituto
de Estadistica y Censo de la
Contraloria General de la
Republica

Fuente: Elaboracion propia.







Capitulo 6. Una aproximacion del impacto del Programa Red de Oportunidades

CAPITULO 6. UNA APROXIMACION DEL IMPACTO
DEL PROGRAMA RED DE
OPORTUNIDADES EN LA ASISTENCIA
ESCOLAR Y LA REDUCCION DEL
TRABAJO INFANTIL.

El presente Capitulo, Gltimo de esta Tesis Doctoral, tiene un doble objetivo: realizar una
aproximacion del impacto del Programa Red de Oportunidades de Panama en la asistencia
escolar, asi como, cuantificar su incidencia en la reduccion del trabajo infantil en los afios 2010 y
2013.

En primer lugar, se explican los datos y la metodologia aplicada; a continuacién, se describe la
estructura y el contexto educativo en Panam4, utilizando estadisticas secundarias de diversas
fuentes como el Instituto de Estadistica y Censo de Panaméa (INEC), el Ministerio de Educacion
(MEDUCA), la Organizacién de Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) y la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Asimismo, es
objeto de andlisis la evolucion de la pobreza por ingresos y la distribucién del ingreso de los
hogares antes y después de incorporar a éstos, las transferencias monetarias condicionadas del
Programa Red de Oportunidades. Por ltimo, se presentan los resultados obtenidos de la
aplicacién del propensity score matching para evaluar el impacto en las dos variables de interés
(asistencia escolar y trabajo infantil), asi como la discusion y conclusiones mas relevantes.

6.1. Datos y metodologia

Los datos utilizados en este Capitulo proceden de la Encuesta Continua a Hogares (ECH), que
realiza el Instituto de Estadistica y Censo de Panama de forma ininterrumpida desde el afio 1963.
La muestra que utiliza esta encuesta se extrae del Censo de Poblacion y Vivienda del afio 2000 y
el universo esta constituido por la poblacién de 15 y mas afios de edad que reside en viviendas
particulares.

La informacién suministrada por la encuesta es representativa a nivel de provincias y comarcas
indigenas, asi como de éareas urbanas y rurales, recogiendo caracteristicas generales y
socioeconémicas de la poblaciéon®,

El registro de los microdatos se presenta de forma desagregada en tres ficheros (hogares, personas
y viviendas), recogiendo cada uno informacion especifica de los hogares, de las personas que los
componen, y de las viviendas que éstos habitan. En concreto, el fichero de personas incluye
caracteristicas generales (sexo, edad, parentesco, etc.) y econémicas que permiten estudiar el
comportamiento del mercado laboral y la condicion econdmica de la poblacion, distinguiendo
entre poblacion econdmicamente activa (poblacion ocupada o desocupada) e inactiva.

105 |os principales resultados son publicados en la siguiente pagina web de la Contraloria general de la
Republica de Panama -Instituto de Estadistica y Censo: https://www.contraloria.gob.pa/inec/
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Se ha trabajado con los datos de la encuesta correspondientes a los afios 2010 y 2013 (Tabla 6.1).
En el afio 2010, la muestra incluye un total de 48.881 individuos que pertenecen a 13.391 hogares,
correspondiendo al afio 2013, 44.237 individuos repartidos en 11.853 hogares. En la tabla se
muestran también los datos de individuos y hogares en términos poblacionales, que se obtienen
al utilizar los correspondientes factores de elevacion.

Tabla 6.1. Tamafios muestrales y poblacionales de la ECH de Panamé

Muestra Poblacion
Afio Hogares Individuos Hogares Individuos
2010 13.391 48.881 942.051 3.456.443
2013 11.853 44.237 1.032.762 3.816.220

Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

El objetivo Gltimo de este Capitulo es obtener una estimacion del efecto que el programa Red de
Oportunidades ha tenido en la asistencia escolar y, por otro lado, en el trabajo infantil. De cara a
seleccionar la poblacion objeto de estudio, se ha tenido en cuenta el nivel de pobreza definido
este en términos de los ingresos.

Como es habitual en las encuestas a hogares, la ECH proporciona informacion sobre los ingresos
que reciben los individuos por distintos conceptos, fijando el ambito temporal de dicha
informacion en la semana anterior a la realizacion de la encuesta. En concreto, la encuesta nos
permite identificar los ingresos procedentes de la realizacion de actividades econdémicas (ingresos
laborales) y otros ingresos (no laborales) en los que se incluyen conceptos como las pensiones,
beneficios y capital, becas publicas y privadas, y subsidios (entre otros, las transferencias
monetarias condicionadas).

Siguiendo la metodologia de CEDLAS y The World Bank (2014) se ha definido el ingreso total
como la suma de todas las fuentes de ingreso, tanto por trabajo laboral por cuenta ajena,
autoempleo, rentas u otros beneficios, asi como por aquellos ingresos que proceden de
transferencias y/o subsidios. De esta manera, se obtienen los ingresos para cada individuo a partir
de los cuales se han construido el ingreso del hogar y el ingreso per capita. En particular, el ingreso
del hogar resulta de sumar los ingresos de todos los miembros que forman el mismo. Por su parte,
el ingreso per cépita se obtiene como la ratio entre el ingreso del hogar y el nimero de miembros
de ese hogar®,

Una vez obtenidos los ingresos, se ha calculado la tasa de pobreza (general y extrema) de personas
y hogares, utilizando para tal finalidad las lineas de pobreza (general y extrema) que oficialmente
fija el Ministerio de Economia y Finanzas, cuyos valores se encuentran recogidos en la Tabla 6.2.
Estas se determinan a partir del coste de un conjunto de bienes y servicios incluidos en el célculo
de la Canasta Basica de Alimentos (CBA)'¥’. Se define como el conjunto de alimentos que cubren

106 |_a falta de respuestas en las preguntas relativas al ingreso podria infravalorar la estimacion del ingreso
de los individuos y del hogar. Para los objetivos de esta investigacion, y debido a las limitaciones
estadisticas existentes, se ha decidido no utilizar ningiin método de imputacién del ingreso.

107 panama actualiza sus lineas de pobreza e indigencia como resultado del Convenio de Cooperacion y
Asistencia Técnica que suscribe con la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). A partir del analisis de los resultados de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares
2007-2008 se identifican 359 productos alimenticios que regularmente compran los hogares
panamefios dependiendo de su nivel de ingresos, de la edad media y de ofertas de los intermediarios
mas asequibles al hogar. Por otra parte, la CEPAL determiné que la Canasta bésica alimentaria cuenta
con 155 productos (MEF, 2011; CEPAL, 2011b).
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las necesidades nutricionales minimas de una poblacion y dependen de los habitos de consumo y
los precios relativos, en un periodo determinado. Asi, se fijan dos umbrales: uno asociado a la
indigencia o pobreza extrema (corresponde a la canasta alimentaria), y la linea de pobreza general,
que incluye ademas de los alimentos (canasta alimentaria) vestidos, articulos educativos, servicios
de la vivienda, transporte y servicios médicos, entre otros (canasta basica de bienes y servicios no
alimentarios). De la comparacion de los ingresos obtenidos a partir de la encuesta y las lineas de
pobreza, se considera a una persona pobre (o0 indigente) si su ingreso per cépita es inferior a la
linea de pobreza general (o extrema) oficial.

Tabla 6.2. Lineas de pobreza en Panama por areas (en ddlares al mes por persona)

I CE MENEEE Linea de pobreza general

Afio (pobreza extrema)

Urbana Rural Urbana Rural
2010 55,59 46,51 117,95 87,45
2013 67,21 56,76 138,15 102,61

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

De cara a estimar el impacto del Programa Red de Oportunidades sobre las variables de resultado
(asistencia escolar y trabajo infantil) se ha hecho uso de la metodologia de evaluacion de impacto
cuasi-experimental conocida como propensity score matching (PSM)!®, que consiste en
comparar la variable resultado una vez se empareja cada participante en el programa con aquellos
similares a él que no son participantes.

La encuesta registra una pregunta, a partir del afio 2010, que investiga si el entrevistado recibe
TMC. Por lo tanto, nos permite distinguir entre los hogares que participan en el Programa Red de
Oportunidades (grupo de tratamiento) y los que no participan.

La aplicacidn de la técnica PSM requiere que se construya, de forma artificial, un grupo de control
que, siendo similar al grupo de tratamiento en las caracteristicas observables, esté formado por
individuos que no han participado en el programa Red de Oportunidades. Por lo tanto, este grupo
lo forman los miembros de aquellos hogares que se encuentran por debajo de la linea de pobreza
y que no reciben la TMC.

Una vez se han construido los grupos de tratamiento y control, se procede a realizar el
emparejamiento (matching), que consiste en buscar individuos dentro del grupo de control
idénticos o similares a los del grupo de tratamiento teniendo en cuenta un conjunto de
caracteristicas observadas (X) o una combinacion de las mismas que se obtiene al estimar la
probabilidad de participar en el programa condicionada a esas caracteristicas, lo que se conoce
como propensity score (p(X)). Esta probabilidad de participar en el programa se estima utilizando
un modelo multivariante binario (probit). Las puntuaciones de asignacion que se obtienen se
utilizan para realizar el emparejamiento, empleando para ello algunos de los criterios de
emparejamiento disponibles: el vecino mas cercano, el método radio y Kernel (Becker y Ichino,
2002). El resultado de comparar la variable de interés (asistencia o trabajo infantil) en las muestras
emparejadas nos permite obtener una estimacion del efecto medio del tratamiento en el grupo de
tratamiento (ATT).

108 En el Capitulo 3 de esta Tesis Doctoral, se examinan las caracteristicas de la técnica, las etapas de su
implementacion, los supuestos, asi como las ventajas e inconvenientes de su aplicacion.
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La validez de los resultados se sustenta en el cumplimiento de dos supuestos: la hip6tesis de
independencia condicional y la existencia de una region de soporte comun. El primero de los
supuestos quiere decir que las observaciones con el mismo propensity score tienen la misma
distribucion en las caracteristicas observables independientemente que hayan recibido
tratamiento. Por otra parte, la condicién de soporte comun, certifica la existencia de solapamiento
entre el grupo de tratados y el de no tratados.

6.2. Laeducacion en Panama

6.2.1. Estructura del sistema educativo en Panama

La estructura del sistema educativo en Panama se encuentra plasmada en la Constitucion politica.
El 6rgano rector de la politica educativa es el Ministerio de Educacién (MEDUCA) al amparo de
la Ley N° 47 de 1946, con las modificaciones introducidas a partir de la Ley N° 34 del 6 de julio
de 1995. Esta Ley Organica establece que la educacion es un derecho y un deber de la persona
humana, sin distincion de edad, etnia, sexo, religion, posicién econémica, social o ideas politicas.

El Ministerio de Educacion tiene la responsabilidad de coordinar, orientar y supervisar los
servicios educativos de los centros oficiales y particulares de dos subsistemas: el regular y el no
regular. El subsistema regular comprende la educacién formal que acoge la poblacion escolar de
menores, jovenes y adultos, incluyendo la poblacién con necesidades educativas especiales.
Mientras que el subsistema no regular incluye modalidades formales y no formales con el objetivo
de ofrecer estudios que contribuyan a la superacion personal y profesional.

El subsistema regular se organiza en tres niveles, tal como se muestra en la Tabla 6.3.

Tabla 6.3. Estructura del sistema educativo en Panama

Edades N° de afios Grados

Preescolar y jardin de infancia Nifios de 4 a 5 afios lo02 cuidado de infantes
Primaria obligatoria 6 a 11 afios 6 1-6
Educacion Secundaria

Primer ciclo o premedia 12 a 14 afios 3 7-9

Segundo ciclo o media 15 a 17 afos 3 10-12

Vocacional 3 7-9
Educacion superior no universitaria o
universitaria 18 afios y méas 6

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Educacion.

En el primer nivel se encuentra la educacion basica general, que es de caracter universal, gratuito
y obligatorio, y con una duracion de 11 afios de estudio. Este nivel incluye:

= la educacion preescolar y jardin de infancia para nifios de 4 a 5 afios, con una duracion de
uno o dos afos;

= la educacion primaria para nifios en edades comprendidas entre 6 y 11 afios y con una
duracion de seis afos;

= la educacion premedia con una duracion de tres afios, para la cohorte en edades
comprendidas entre 12 a 14 afios.

El sistema establece que la educacion basica general se pueda impartir de dos formas: unigrado y
multigrado. El servicio multigrado se ofrece principalmente en los centros escolares de las areas
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rurales por insuficiencia de matricula y se caracteriza porque los docentes se alternan para atender
varios grados mientras que en el servicio unigrado, el docente atiende un solo grado.

El segundo nivel se corresponde con la educacion media, también de carécter gratuito y que tiene
una duracion de tres afios para las cohortes en edad entre los 15 a 17 afios. Debe aclararse que en
los estudios vocacionales es necesario contar con los estudios completos de primaria y su
finalidad es preparar a los estudiantes para un oficio o profesién. Ademas, la educacion media
tiene disefiada diferentes modalidades de bachilleratos con especialidades y peritos (ciencias,
comercio, letras y agropecuario, entre otros).

El tercer nivel lo constituyen los estudios universitarios formales que se imparten en las
universidades pablicas y privadas del pais (se incluyen estudios postgrado: Especialidad, Maestria
y Doctorados). En lo que atafie a los estudios universitarios no formales, estos son ofrecidos por
institutos superiores en diversas especialidades.

En la base de la estructura se encuentra la educacion especial para los estudiantes con necesidades
educativas especiales de todo el pais.

6.2.2. Panoramica de la educacién en Panama

Invertir en educacion y en el desarrollo de las capacidades intelectuales de las personas se ha
convertido en la forma mas importante de inversion en capital humano ya que el gasto en
educacion que produce capital humano es similar al gasto en inversion que produce capital fisico
(Weil, 2005). Invertir en educacion genera externalidades positivas al conjunto de la sociedad.

Ademas, la temética de la educacién como estrategia de desarrollo socioecondémico debe pasar de
laretérica a decisiones concretas, particularmente referidas a la asignacién de recursos financieros
y a la adopcién de metas de largo plazo que comprometan a mas de una administracion (CEPAL,
2011c).

De este modo, el gasto publico en educacién como porcentaje del PIB pone de manifiesto el grado
de importancia que tiene para un pais la formacién de su recurso humano y muestra, ademas, el
grado de riqueza que ha sido destinada a dicha formacion.

Desde esta perspectiva, en lo que atafie al contexto educativo en Panama, los datos disponibles
referidos al gasto publico en educacion revelan la prioridad que el pais otorga a la formacion. En
el afio 2013, el gasto medio en educacion per capita fue de 1.342 dolares, con 11 afios de
educacion obligatoria. En términos del PIB, el gasto en educacién se ha mantenido en torno a un
mismo nivel, representando el 4,16% y 4,66% para los afios 2010 y 2013, respectivamente
(Gréfico 6.1).

Estas cifras se encuentran por debajo del promedio de gasto en educacion de los paises europeos
y de Estados Unidos, que en el afio 2010 fue de 5,6% del PIB (UNESCO, 2013) y en el contexto
de América Latina y el Caribe donde la tendencia general del gasto publico en educacion durante
la dltima década fue levemente positiva, pasando aproximadamente de un 4,5% a un 5,2% del
PIB en el afio 2000 y 2010, respectivamente. En general, el gasto publico en educacion fue uno
de los factores relevantes para explicar las diferencias de logro en las metas educativas para los
paises de la region (UNESCO, 2013).
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Gréfico 6.1. Evolucidn del gasto publico social y el gasto publico en educacion como % del
PIB, en ddlares a precios corrientes
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Economia y Finanzas.

Por otra parte, son varios los indicadores que permiten valorar el comportamiento y evolucion de
la escolarizacion, esto es, la cobertura de la educacion en un pais; si bien los mas utilizados son
la tasa neta de matricula, la tasa neta de escolarizacion y la tasa neta de asistencia.

La tasa neta de matricula se define como el nimero de alumnos del grupo de edad correspondiente
en teoria a un nivel de educacion, expresado en porcentaje de la poblacion total de ese grupo de
edad. El objetivo de este indicador es mostrar el nimero de nifios y adolescentes en edad escolar,
oficialmente matriculados en un nivel educativo determinado, respecto del grupo de edad oficial
correspondiente a dicho nivel (UNESCO, 2009). Por su parte, la tasa neta de escolarizacioni®
expresa en qué medida la poblacion, que por su edad debiera estar asistiendo a la escuela primaria,
premedia 0 media, efectivamente esta escolarizada en ese nivel. En el caso de que todos los nifios
0 jovenes en las edades analizadas estén escolarizados al nivel correspondiente, el indicador toma
el valor de un 100%.

Con respecto a la tasa neta de asistencia, expresa el nimero de alumnos del grupo en edad oficial
de cursar un determinado nivel de ensefianza que asisten a la escuela en ese nivel, expresado en
porcentaje de la poblacién de ese mismo grupo (UNESCO, 2017). La tasa de asistencia
proporciona una medida alternativa de cobertura neta a las que se obtienen de las estadisticas de
escolarizacion. Alternativa, porque para que un individuo asista a un centro escolar, la condicion
necesaria es que esté escolarizado. Por otra parte, estar escolarizado no es una condicion
suficiente, si no se cumple con la asistencia a clase de manera regular.

La evolucidn de la tasa neta de escolarizacion en la educacion primaria y secundaria y de la tasa
neta de asistencia escolar por area geogréfica se presenta en la Tabla 6.4. Los datos indican que
las tasas de escolarizacion en primaria a nivel nacional se reducen en unos dos puntos entre los

109 Tasa neta de escolarizacion primaria (secundaria) es el cociente entre las personas escolarizadas en el
nivel primario (secundario) con la edad pertinente al nivel y el total de poblacion de ese grupo de edad,
por cien.
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afios 2005 y 2013, manifestandose una tendencia a la baja en este periodo. En el nivel secundario,
las tasas netas de escolarizacidn en premedia y media (12 a 17 afios) se incrementan en unos tres
puntos porcentuales.

Tabla 6.4. Indicadores de cobertura educativa en Panama (%)

Indicadores alios
2005 2010 2012 2013
Tasa neta de escolarizacion en primaria 94,15 94,15 92,47 91,95
Tasa neta de escolarizacion en premedia y media 66,09 67,80 67,80 69,07
Tasa neta de asistencia en primaria
Nacional 98,30 99,10 98,90 99,10
Rural 97,10 98,40 99,10 98,60
Urbana 99,10 99,60 99,60 99,50
Tasa neta de asistencia en secundaria
Nacional 73,80 76,00 77,65 78,50
Rural 61,60 67,50 70,70 72,00
Urbana 80,60 81,20 81,85 82,30

Fuente: Elaborado a partir de UNESCO (2017); CEPAL (2017a); CGR-INEC (2017).

Ademas, no hay cambios significativos a nivel nacional en las tasas netas de asistencia en primaria
(98,3% y 99,1% en los afios 2005 y 2013, respectivamente). Es decir, en el afio 2005, 98,3 nifios
de cada 100 con edad tedrica, asisten a la escuela primaria y ocho afios mas tarde la proporcion
se mantiene igual. Al mismo tiempo, la proporcion de alumnos que asisten a la escuela primaria
es superior en las areas urbanas que, en las areas rurales.

Por otra parte, la evolucion de las tasas netas de asistencia en secundaria a nivel nacional constata
un incremento de 4,7 puntos durante el periodo (2005-2013); presentando un mejor
comportamiento, las tasas netas de asistencia rurales que las urbanas (10,4 y 1,7 respectivamente).
Sin embargo, la brecha entre las areas urbanas (82,3%) y rurales (72%) en el afio 2013 persiste,
con una diferencia de 10,3 puntos porcentuales.

Para completar la informacion, en el Grafico 6.2 se ha recogido la evolucion de las tasas de
asistencia a nivel nacional, diferenciando por sexo y area geografica. A nivel nacional, las tasas
de asistencia de mujeres son superiores a las de los hombres, registrandose un comportamiento
similar en los tres afios analizados en el gréafico. En el afio 2013, la tasa de asistencia de los
hombres (73,2%) es inferior al de las mujeres (75,2%) en dos puntos porcentuales. Las areas
urbanas presentan un comportamiento mas homogéneo donde los hombres registran un aumento
de 0,4 puntos porcentuales entre los afios 2005 y 2013. En el caso de las mujeres, esta evolucion
favorable es incluso superior (1,7 puntos porcentuales) en el periodo.

En las éreas rurales, se percibe una menor tasa de asistencia escolar de los hombres con respecto
a las mujeres, a pesar de que estas diferencias entre sexo se han ido reduciendo durante el periodo
2005-2013. Estas disparidades por sexo y area geografica indican la presencia de brechas entre
las regiones y género, que si bien se han ido reduciendo (4%, 2,1% y1% en los afios 2005, 2010
y 2013, respectivamente) aln prevalecen, situacion que puede estar relacionada con la existencia
de desigualdades socioecondémicas.
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Graéfico 6.2. Tasa neta de asistencia por sexo y area geografica
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Fuente: Elaborado a partir de CEPAL (2017a).

El comportamiento de las tasas de asistencia precedente insindia que Panama se encuentra a menos
de un punto porcentual de alcanzar la educacion universal en educacion primaria, medida a partir
de las tasas netas de asistencia, presentando atn dificultades para incrementar dichas tasas a nivel
de secundaria. Cabe destacar que aln persisten diferencias por sexo y regiones geograficas. En
contraste, las tasas netas de escolarizacion ponen de manifiesto la existencia de una poblacion con
edades normativas que se estd quedando fuera del sistema, lo que puede indicar la presencia de
brechas de cobertura, situacion que en el periodo de referencia tiene una tendencia al alza.
Ademas, por limitaciones en la disponibilidad de datos estadisticos no ha sido posible contar con
informacion de las tasas de escolarizacion por area geografica (urbana y rural).

Complementando la informacion que proporcionan los indicadores educativos, en la Tabla 6.5 se
analiza el comportamiento de otros indicadores relacionados con la oferta educativa en Panama.
Los datos disponibles indican que, a nivel de escuelas primarias, la distribucion de maestros y
profesores se ha visto modificada, cobrando mayor peso la region occidental, a costa de las otras
regiones, en las que el porcentaje se ha mantenido o disminuido. Conviene recordar que las
regiones Occidental y Oriental son las que concentran un mayor nimero de beneficiarios de la
Red de Oportunidades, mas del 60%'%°,

En términos absolutos, el sistema educativo contaba en el afio 2012 con 8.155 escuelas
distribuidas en 3.744 escuelas de educacion preescolar, 3.372 escuelas primarias y 1.032 centros
educativos que imparten la educacién secundaria (premedia y media).

Se debe afiadir que, en términos relativos, estos centros educativos, por nivel, registran un
incremento porcentual de un 26,5% entre el afio 2012 con respecto al 2005, siendo las escuelas
de premedia y media las que registran un incremento superior del 50%, seguido de los centros de
educacion preescolar (39,53%) y, en menor medida, aquellos que imparten educacion primaria
con un incremento de un 4,8%.

Tabla 6.5. Indicadores de oferta educativa en Panama
% de maestros en escuela primaria Afio

10 pyede consultarse el Capitulo 4 de esta Tesis Doctoral.
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Region 2005 2010 2012
Occidental 26,38 28,98 29,67
Oriental 4,48 4,56 4,46
Central 23,39 21,97 21,12
Metropolitana 45,75 44,49 4474
Total 100 100 100
% de profesores en escuela secundaria Afio
Regidn 2005 2010 2012
Occidental 18,16 20,87 20,42
Oriental 1,85 2,43 2,24
Central 22,53 22,94 22,00
Metropolitana 57,47 53,76 55,34
Total 100 100 100
N° de centros escolares Afio
Nivel educativo 2005 2010 2012
Educacion preescolar 2.264 2.986 3.744
Educacion primaria 3.210 3.250 3.372
Educacidn pre media y secundaria 518 878 1.039
Total 5.992 7.114 8.155
Porcentaje de escuelas oficiales con suministro de agua potable. Afio 2010
Nivel Bocas oE Comarca COTER Comarca
educativo Total 'Ifjoerlo Coclé Col6n Chiriqui Darién Herrera s Panama Veraguas Emberé NB?le?g
Primaria 59,2 536 819 583 787 411 886 79,4 152 595 282 306
Secundaria 66,3 68 8509 75 814 606 905 86,6 28 478 10 385
Porcentaje de escuelas oficiales con suministro de energia eléctrica. Afio 2010
Primaria 67,4 365 541 49,7 872 43 824 72,4 749 571 231 656
Secundaria 83,9 62 679 694 929 788 857 88 939 545 60 881

1 Bocas del Toro y Chiriqui y la Comarca Ngabe Buglé.

2 Darién, Comarca Worgandi, Embera, Madugandi, Embera Wonnan y Kuna Yala.

3 Coclé, Herrera, Los Santos y Veraguas.
4Colon y Panama.

5Es posible que exista un error en estos datos, porque son inconsistentes.

Fuente: Elaborado a partir de CGR-INEC (2017); MEDUCA(2011) y FUDESPA (2013).

Una aproximacion a la disponibilidad de recursos fisicos la facilitan dos indicadores: el porcentaje
de escuelas con suministro de agua potable y el porcentaje de escuelas con suministro de energia
eléctrica (Tabla 6.6).

Tabla 6.6. Suministro de servicios basicos en centros de educacion primaria: cinco paises
de América Latina. 2006

Pais Electricidad Agua Saneamiento
Brasil 95 88 62
Colombia 92 73 75
Chile 99 92 82
Meéxico 97 80 67
Panama 66 61 46

Fuente: Adaptado de Banco Mundial (2012:36).

El porcentaje de escuelas con suministro de agua potable en primaria y secundaria por provincias,
en el afio 2010, permite evaluar las condiciones sanitarias en las que se encuentra la poblacion
escolar y la lectura del indicador sefiala que en promedio 4 de cada 10 escuelas primarias carecen
de agua potable, y una tercera parte de los centros educativos, a nivel de premedia y media,

11 ltimo afio del que se dispone informacion estadistica.
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presentan deficiencias en la dotacion de este servicio basico. Las escuelas mejor dotadas se
encuentran ubicadas en las provincias de Coclé, Chiriqui, Herrera, Los Santos y Panama que se
ubican por encima de la media; mientras que las que presentan mayores deficiencias son las
escuelas ubicadas en las comarcas indigenas (Tabla 6.5).

Por otra parte, la disponibilidad de energia eléctrica es esencial para la actividad econémica y el
desarrollo humano. En los centros escolares, permite mejorar las condiciones pedagdgicas y, lo
que es mas importante adn, la utilizacion de tecnologias de la informacién y de la comunicacion
(TIC). La lectura de la parte inferior de la Tabla 6.5 pone de manifiesto que las provincias de
Chiriqui, Herrera, Los Santos, Panama y Veraguas se encuentran por encima de la media del pais
en escuelas primarias y secundarias y, nuevamente, las ubicadas en las comarcas indigenas
presentan dificultades con el suministro de energia eléctrica.

Cabe sefialar que, en términos comparados con cuatro paises de América Latina de renta media
alta, el suministro de servicios basicos de las escuelas primarias de Panama presenta condiciones
inferiores a la media de estos paises de la regién. Los datos de la Tabla 6.5 y Tabla 6.6. ponen de
manifiesto la existencia de cuellos de botella en las infraestructuras de estos centros escolares.
Esta es una cuestion de especial trascendencia, dado que los programas de TMC inciden sobre la
demanda, pero ignoran las condiciones de la oferta. Es preciso, tal como se ha puesto de
manifiesto en paginas precedentes, que los gobiernos puedan asegurar la calidad y disponibilidad
de los servicios, puesto que en ellos el impacto de las TMC sera menos efectivo a largo plazo.

A la luz de las consideraciones anteriores, la calidad y provision de la oferta escolar es
heterogénea. En gran medida podria ser explicada por las diferencias geogréaficas claramente
establecidas en Panama. Es necesario el estudio de alternativas que conduzcan a la mejora de la
provision de los servicios educativos.

6.3. Evolucion reciente de la distribucion del ingreso y de la pobreza en
Panama

Una evolucidn comparada del crecimiento del PIB de Panama y del conjunto de paises de América
Latina y el Caribe se observa en la Tabla 6.7. Las tasas de crecimiento del PIB de Panama han
sido superiores a las registradas en el conjunto de paises de América Latina y el Caribe, con
excepcion del afio 2009. Panama presenta un crecimiento medio anual de un 7,86% del PIB, entre
los afios 2005 y 2015, representando més del doble de la media regional (3,06%).

Tabla 6.7. Tasas de crecimiento del PIB e Ingreso Nacional per capita
Indicado7r PAIS 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Panama 7,19 8,53 1532 861 1,60 5,77 11,81 9,23 6,62 6,05 5,78
Crecimiento del América

PIB (% anual) Latinayel 450 532 572 397 -173 579 438 282 278 075 -0,68

Caribe

Panaméa 4880 5.170 5.900 6.510 6.650 7.010 8.350 9.510 10.530 11.430 12.050
INB per capital America

Latinay el 4523 5157 6.057 6.961 7.117 7.989 8.780 9.616 9.898 9.807 8.939

Caribe

1 Método Atlas del Banco Mundial. US$ a precios actuales.
Fuente: Elaborado a partir de Banco Mundial (2017).

A partir del afio 2011, América Latina y el Caribe inician un proceso de desaceleracion, situacion
que podria ser uno de los factores que ralentiza el crecimiento de la economia panamefia, sin
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embargo, continla liderando el crecimiento econémico en la regién, muy por encima de la media.
En este contexto, y a pesar de estos excepcionales progresos, el crecimiento econémico no ha sido
suficiente para reducir las desigualdades en términos del ingreso.

La Tabla 6.8 describe la distribucion del ingreso medio de los hogares por quintil**2, a partir de la
informacidn facilitada por la ECH en los afios 2010 y 2013. También proporciona la razén de
ingreso por quintiles, que es la medida utilizada por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) para medir la desigualdad. Si el primer quintil (Q1) agrupa al 20% de los
hogares més pobres, es decir, aquellos que tienen menores ingresos y el ultimo quintil (Q5), al
20% con mayor nivel de ingresos, la razén quintil (también llamada razon 20/20) se obtiene de la
division del ingreso promedio del 20% mas rico entre el ingreso promedio del 20% mas pobre de
la poblacién. Por lo tanto, expresa el nimero de veces que se concentra el ingreso de los mas ricos
con respecto a los méas pobres.

Tabla 6.8. Distribucién del ingreso medio de los hogares segun quintiles (en délares)

Afio
P 2010 2013
Rt Ingreso medio % de Ingreso medio % de
(Nacional) Ingreso (Nacional) ingreso
TOTAL 943,31 TOTAL 1.278,31

Q1 150,70 3,20 Q1 217,02 3,40

Q2 364,33 7,72 Q2 520,59 8,14
Q3 612,37 12,97 Q3 853,59 13,38
Q4 100,26 21,33 Q4 1.357,56 21,18
Q5 2.583,79 54,78 Q5 3.445,49 53,90
Raz6n quintil (Q5/Q1) 17,14 Razo6n quintil (Q5/Q1) 15,88

Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

A laluz de los resultados, los datos revelan que la distribucion de ingresos ha mejorado levemente
en 1,26 puntos porcentuales, ya que la razén ingreso medio por hogar en el afio 2013 es menor.
En otros términos, en el afio 2010, el 20% de los hogares mas ricos concentraba 17,14 veces mas
ingresos que el 20% de los hogares méas pobres. En el afio 2013, esa relacion se reduce a 15,88
Veces.

Desde una perspectiva gréfica, la curva de Lorenz aporta evidencia sobre la distribucion del
ingreso medio a partir de la ordenacion de los hogares, en escala ascendente, de acuerdo con el
nivel de ingresos. El eje de abscisas (X) representa el porcentaje de hogares y el eje de ordenadas
(YY) el porcentaje acumulado de los ingresos medios que esos hogares reciben (Grafico 6.3).

Cuanto més se aproxime la curva a la diagonal, mayor es la equidad en el reparto del ingreso
medio de los hogares, mientras que cuanto mas se aproxime la curva a los ejes, el reparto es peor.
La distribucion del ingreso medio por quintiles en Panama presenta cambios favorables, pero casi
imperceptibles en la parte central de la distribucion.

12 |os quintiles dividen los hogares en cinco grupos iguales, representando cada uno el 20% del total.
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Gréfico 6.3. Curva de Lorenz del ingreso medio de los hogares en Panama
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

Como herramienta analitica complementaria, el indice de Gini*® mide el grado de desigualdad de
la distribucion del ingreso medio entre los hogares con respecto a una distribucion con perfecta
igualdad. Es decir, mide la concentracion del ingreso. Los resultados para el ingreso de los
hogares, a partir de la ECH, se presentan en la Tabla 6.9. De la informacién contenida se
desprende que a nivel nacional este indice se ha reducido en 0,001 puntos entre los afios 2010 y
2013. Esta centésima en la disminucion obedece a que en el area urbana la reduccién en la
concentracion supera la mayor concentracion registrada en el area rural cuyo efecto final se
traduce en un decrecimiento del indice a nivel nacional.

Tabla 6.9. Desigualdad en el ingreso medio de los hogares segun el indice de Gini

Area Geoaréfi 2010 2013
reateograica “eimacion STE LI LS  Estimacion STE LI LS
Urbana 0452 0003 0446 0458 0430 0003 0425 0,435
Rural 0459 0003 0454 0464 0469 0003 0463 0475
Poblacion 0491 0002 0486 0495 0490 0002 0486 0,494

Nota: STE se refiere a la desviacion estandar, LI: limite inferior y LS: limite superior.
Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

Por otra parte, la incidencia de la pobreza segln las lineas de pobreza es una metodologia que
consiste en obtener los umbrales econémicos que determinan el ingreso necesario, sobre el cual
estan los no pobres, y bajo el cual se encuentran aquellos que no cuentan con ingresos suficientes
para superar su condicion de privacion. Es el coste monetario de un nivel de bienestar de
referencia para una persona dada, en un momento y un lugar dados (Ravallion,1999). Las personas
gue no alcanzan ese nivel de bienestar se consideran pobres por insuficiencia de ingresos, y
quienes si lo hacen se excluyen de esa calificacion.

El enfoque de la pobreza, como un fenémeno multidimensional, es un tema de creciente interés 'y
su incorporacion en el &mbito de la formulacién y evaluacion de politicas sociales, es una

113 E] [ndice de Gini toma valor entre 0y 1. El valor 0 supone una equidistribucion del ingreso, el valor 1
méaxima desigualdad en el reparto. Por lo tanto, valores cercanos a 0 indican una mayor igualdad en la
distribucion del ingreso, mientras que préximos a 1 una fuerte concentracion de ingreso.
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necesidad urgente. Sin embargo, dado los objetivos de esta investigacion se han realizado
estimaciones de pobreza y pobreza extrema desde una perspectiva unidimensional.

A partir de las lineas oficiales de pobreza y del ingreso per cépita y del hogar, se ha calculado el
porcentaje de personas y hogares que se encuentran por debajo de las lineas de pobreza general y
extrema, realizando una distincion segun el area geogréafica (nacional, urbana y rural) y que se
muestra en la Tabla 6.10.

Tabla 6.10. Evolucion de la pobreza segun lineas de pobreza en Panama (%o)

Afio 2010
. Hogares Personas
Linzes oo Polorer Nacional Rural Urbana Nacional Rural Urbana
Pobreza extrema (indigencia) 10,69 22,88 4,51 14,55 31,81 5,16
Pobreza general 26,59 43,64 17,95 33,52 54,90 21,89
Afio 2013
Lineas de Pobreza LloOoES ETS ol
Nacional Rural Urbana Nacional Rural Urbana
Pobreza extrema (indigencia) 7,84 1854 3,07 11,16 26,2 3,58
Pobreza general 20,96 37,21 13,70 27,26 47,12 17,24

Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

La lectura de la tabla nos indica que, en el afio 2013, el 27,26 % de la poblacion panamefia no
contaba con los ingresos necesarios para cubrir el coste de la canasta basica alimentaria y no
alimentaria, es decir se encontraba por debajo de la linea de pobreza general. En términos
comparados, esa situacion supone una reduccion de 6,26 puntos porcentuales con respecto al afio
2010. Esta circunstancia es mas critica en el medio rural ya que, en ese afio, el 47,12% de las
personas se encuentra en situacion de pobreza general, registrando una reduccion de 7,78 puntos.
A pesar de esta disminucion, la incidencia de la pobreza sigue siendo méas severa en el medio
rural, donde un porcentaje realmente importante de la poblacidn (casi el 50%) aln se encuentra
afectado por dicha condicion.

En las areas urbanas, también la incidencia de la pobreza general y extrema presenta reducciones
de 4,65y 1,44 puntos porcentuales en el afio 2013 con respecto al afio 2010.

En términos generales, la incidencia de la pobreza en los hogares y las personas muestra una
evolucion positiva. Sin embargo, es preciso sefialar la existencia de una proporcion alta de la
poblacion panamefia que continia en situacion de pobreza en el afio 2013. EI Banco Mundial
(2011) advierte que la baja elasticidad observada en la reduccion de la pobreza en Panama
probablemente se pueda asociar al nivel elevado de pobreza en las zonas indigenas.

Las valoraciones precedentes se manifiestan en las ratios de pobreza general a nivel de provincias
y comarcas indigenas que registran una tendencia a la baja entre los afios 2010 y 2013. Sin
embargo, su expresion méas severa se presenta en las comarcas indigenas donde las tasas de
pobreza resultan alarmantes (Grafico 6.4). En media, el 94% de la poblacion de estas regiones
esta bajo el umbral de pobreza en el afio 2010 y, para el afio 2013, se observa una tendencia a la
baja, con excepcién de la Comarca Ngabe Buglé que acusa un incremento de 4,94 puntos con
respecto al afio 2010.
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Grafico 6.4. Incidencia de la pobreza general por provincias y comarcas indigenas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

6.4. Cambios en la distribucion del ingreso por las transferencias
monetarias condicionadas

Tal como se ha descrito en el Capitulo 4, el programa Red de Oportunidades se lanz6 en el afio
2006, como parte de un esfuerzo por parte del Gobierno de Panama para romper con la
transmision intergeneracional de la pobreza extrema. Se dirige principalmente a la poblacién en
situacion de pobreza extrema, con el objetivo de mejorar la educacion, la salud y la nutricion de
los hogares pobres, especialmente con nifios de edades entre 0 y 17 afios.

El subsidio de las transferencias monetarias esta condicionado al cumplimiento de las reglas del
Programa, que a menudo incluye la escolarizacién de los menores en edad escolar y el
cumplimento de controles de salud, asi como la asistencia a charlas. Al participar en estas
actividades, los hogares invierten de forma permanente para salir de su condicién de pobreza.

En la Tabla 6.11 se ha realizado un ejercicio comparativo de la distribucién del ingreso de los
hogares antes de recibir las transferencias y después. Como ya se ha mencionado en el Capitulo
4, la cuantia entregada a los hogares participantes en el Programa es de 50 ddlares mensuales
(pagados bimensualmente). Esta transferencia supuso un incremento de 14,45 puntos
porcentuales en el afio 2010 para los hogares que se encuentran ubicados en el primer quintil de
ingresos. En otros términos, la razén ingreso con transferencias mejord 2,5 veces con respecto a
la razon de ingreso sin transferencias en ese afio (Tabla 6.11).

En el afio 2013, las transferencias incrementan los ingresos del 20% maés pobre en 35,30 dolares
en términos absolutos, situacion que mejora porcentualmente el ingreso medio de este grupo en

192



Capitulo 6. Una aproximacion del impacto del Programa Red de Oportunidades

19,43 puntos porcentuales, incrementandose la razén ingreso 2,99 veces en ese afio, situacion que
en términos comparativos con el afio 2010, se amplia. Los resultados ponen de manifiesto que las
transferencias consiguen cierto avance en la reduccion de la desigualdad, aunque apenas
perceptible.

Tabla 6.11. Distribucion del ingreso medio de los hogares segin quintiles antes y después

de las TMC

2010 2013
Quintiles 7% sinTMC  Dif. '””(eoz)e”m Quintiles "t sinTMC  Dif '“Cr(e(;f)‘)e”to
Q1 15070 131,67 19,03 1445| Q1 217,02 181,72 3530 19,43
o) 364,33 356,67 7,66 215| Q2 52059 49662 2397 4,83
Q3 612,37 608,98 3,39 056| Q3 85359 83384 1975 237
Q4 100626 1.004,52 174 017| Q4 135756 133694 2062 154
Q5 258379 258647  -2,68 010| Q5 344549 342770 17,79 0,52
Total 94331 937,14 6,17 0,66| Total 127831 125449 2382 1,90

ggfgq 1714 1964 ggfgi 1588 18,86

Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

A la luz de las apreciaciones precedentes, el Grafico 6.5 ilustra la distribucion del ingreso de los
hogares que participan y no participan en la Red de Oportunidades en los afios 2010 y 2013. El
eje de abscisas mide el ingreso de los hogares hasta el quintil 4 y el de ordenadas la funcién de
densidad (nimero de personas para cada nivel de ingresos). En el afio 2010, se observa la
concentracion de un grupo de individuos cuyos ingresos se encuentran por debajo de los 642
ddlares (Q1 y Q2) y que no participan del Programa (error de exclusion), asi como individuos en
los quintiles de ingreso mas altos que reciben la ayuda (error de inclusién).

Gréfico 6.5. Distribucion del ingreso medio de los hogares segin su participacién en el
programa Red de Oportunidades
Ano 2010 Afio 2013

T T T T T T
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T T
1000 1500 2000
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ECH (2010; 2013).

La distribucion de ingresos para el afio 2013, no presenta cambios significativos a pesar de que,
en el caso de los participantes, la cola superior de la distribucion indica un incremento en la
cantidad de participantes, cuyos ingresos son superiores a los umbrales de pobreza.

Si la cobertura del Programa se define como el porcentaje de pobres elegibles que reciben las
transferencias y la filtraciébn como el porcentaje de personas que reciben las transferencias y no
son pobres, entonces, la filtracion del Programa se amplia hacia hogares que se encuentran muy
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por encima de los umbrales de pobreza. Una filtracion hacia los no pobres resulta inconveniente,
dado que esto genera perdida en términos de recursos financieros que podrian haber sido
canalizados hacia la reduccion de la pobreza.

Los resultados del Grafico 6.5 profundizan en las conclusiones que se obtenian en el Capitulo 4.
El Programa Red de Oportunidades esta entregando subsidios a los no pobres, es decir,
individuos que se encuentran en la parte superior de la distribucion, con ingresos incluso en el
cuarto quintil.

6.5. Aproximacion empirica al impacto del Programa Red de
Oportunidades en la asistencia escolar y el trabajo infantil

Una vez se ha puesto de manifiesto la situacion educativa y social en la que se ha desarrollado el
Programa Red de Oportunidades, en este apartado el objetivo es obtener una aproximacion
empirica al impacto que dicho Programa puede haber tenido sobre la asistencia escolar, asi como
su efecto en el trabajo infantil.

En realidad, hasta la fecha, poco se sabe de como ha afectado el Programa Red de Oportunidades
a la formacion de capital humano en los hogares en situacion de pobreza. Apenas existen estudios
que planteen algun tipo de evaluacion de impacto del Programa, con la excepcion del trabajo de
Arraiz y Rozo (2011). Estos autores evalGan dicho Programa, centrandose en el impacto en la
educacion, la salud y el trabajo infantil, basicamente en las areas rurales y las comarcas indigenas.
Otros trabajos son evaluaciones de caracter cualitativo (Waters, 2009a; 2009b) y de proceso
(Marques, 2009) que se han realizado al Programa Red de Oportunidades desde su
implementacion. Por lo tanto, resulta apremiante que se disponga de estudios e investigaciones
gue profundicen en el alcance del Programa.

Para cumplir con el objetivo, se hace uso de la metodologia cuasi-experimental de evaluacion de
impacto conocida como propensity score matching, descrita previamente. Dicha metodologia se
aplica a los microdatos de la ECH, explotando en particular los datos correspondientes a los afios
2010 y 2013. En concreto, se trata de una estimacion del efecto medio del Programa en el grupo
de los que han participado en el mismo (ATT) para cada una de las variables de resultado
consideradas, la asistencia escolar y el trabajo infantil.

Para llevar a cabo el andlisis, se ha restringido la muestra inicial de la ECH a aquellos nifios en
edad escolar, de 6 a 17 afios, que forman parte de hogares en situacion de pobreza. Resultado de
esta seleccion, el nimero de nifios en la muestra final es de 5.794 y 4.879 en los afios 2013 y
2010, respectivamente. Mas adelante, se ha dividido esta muestra en dos cohortes de edad: una
cohorte que comprende a los nifios de 6 a 11 afios que, segun el sistema educativo panamefio,
corresponderia con las edades oficiales en las que se cursa primaria, y otra cohorte con edades
entre 12 y17 afios que, segun el sistema educativo, engloba el grupo de nifios que cursan
secundaria.

La asistencia escolar se ha construido a partir de la pregunta de la encuesta: ¢ Asiste a la escuela
actualmente? Se trata, por tanto, de una variable dicotomica que toma el valor uno, si el nifio
responde que asiste a la escuela y toma el valor cero si no asiste. En aras a construir la variable
tratamiento, se considera la pregunta: ¢Recibid usted ingresos el mes pasado por transferencia
monetaria condicionada (¢ Red de Oportunidades?). Esta pregunta se incorpor6 por primera vez
en el disefio del cuestionario en el afio 2010. A partir de la misma, se define una variable
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dicotémica que es igual a uno cuando el individuo pertenece a un hogar que es beneficiario de la
Red de Oportunidades, recibiendo, por lo tanto, la transferencia monetaria condicionada, e igual
a 0 si no es participante.

Para la construccion de la probabilidad de ser beneficiario del programa Red de Oportunidades,
el propensity score, se han construido un conjunto de variables relacionadas con las caracteristicas
del nifio (sexo), caracteristicas geograficas (distinguiendo, por un lado, entre &rea rural y urbana
Yy, por otro, entre las provincias agrupadas en cuatro regiones: occidental, oriental, metropolitana
y central), caracteristicas del jefe de familia (ocupacion y estado civil), caracteristicas sanitarias
(inscripcidn en la seguridad social) y caracteristicas basicas del hogar (nimero de miembros del
hogar y situacion de hacinamiento en el hogar). En relacion con esta Gltima variable, el criterio
para considerar que existe hacinamiento se basé en la mediana. Calculada la mediana, aquellas
familias con un nimero de miembros por debajo del percentil 50, se consideréd que no tenian
problemas de hacinamiento y las viviendas en las que el nimero de personas se encontraba por
encima, son familias que viven en condiciones de hacinamiento.

En la Tabla 6.12 se recoge la descripcion estadistica de las variables para el conjunto de la muestra
de datos seleccionada. La lectura de dicha tabla pone de manifiesto que las familias pobres con
nifios entre 6 y 17 afios tienen, de media, 3,2 y 3,17 hijos en los afios 2010 y 2013,
respectivamente. La distribucién por género revela que, en el afio 2010, los nifios representan el
49,52% vy las nifias el 50,48%; mientras que, en 2013, los porcentajes pasan al 48,72% y 51,28%,
respectivamente. El 71% de la muestra no tiene seguridad social en el afio 2010, situacion que se
incrementa a un 77% en 2013. Ademas, mas de las tres cuartas partes se encuentran viviendo en
hogares en los que hay hacinamiento.

Tabla 6.12. Estadistica descriptiva

2010 2013
Variable Total Tratados  No tratados Total Tratados No tratados
6-17 afnos RdO=1 RdO=0 6-17 anos RdO=1 RdO=0
Nimero de hijos en el 321 3,51 3,10 3,18 3,44 2,29
hogar
Sexo
Hombres 49,52% 48,92% 49,73% 48,72% 48,13% 49,05%
Mujeres 50,48% 51,08% 50,27% 51,28% 51,87% 50,95%
Dispone de seguridad Social
No 70,92% 85,75% 65,63% 77,02% 90,21% 69,73%
Si 29,08% 14,25% 34,37% 22,98% 9,79% 30,27%
Estado civil del jefe del
hogar
Unido 55,09% 61,65% 52,75% 61,20% 46,46% 57,15%
Separado o divorciado 15,19% 7,88% 17,79% 15,63% 3151% 18,09%
Casado 22,73% 23,44% 22,48% 16,37% 36,30% 16,79%
Viudo 4,94% 6,63% 4,33% 5,35% 19,94% 6,02%
Soltero 2,05% 0,39% 2,65% 1,46% 7,57% 1,94%
Ocupacion laboral del jefe
del hogar?
Ejecutivos, directivos, 1,69% 1,45% 1,78% 2,22% 0,83% 3,08%
profesionales
Iﬁi?r']‘fs yempleados de 5 gy, 1,69% 4,75% 2,07% 1,14% 2,65%
Vendedores, Jornaleros, g 439, 96,86%  9347%  9572%  98,03% 94,28%
artesanos, operadores
Area
Rural 63,53% 87,33% 55,05% 68,42% 92,34% 55,19%
Urbana 36,47% 12,67% 44,95% 31,58% 7,66% 44.81%
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2010 2013
Variable Total Tratados  No tratados Total Tratados No tratados
6-17 afos RdO=1 RdO=0 6-17 afos RdO=1 RdO=0
Regiones?
Occidental 30,01% 29,15% 30,32% 34,52% 49,13% 31,13%
Oriental 7,02% 14,51% 4,35% 16,40% 42,86% 12,06%
Metropolitana 32,48% 22,59% 36,01% 24,60% 29,17% 33,00%
Central 30,48% 33,75% 29,31% 24,49% 43,73% 23,81%
Hacinamiento
Si 76,75% 89,17% 72,32% 79,75% 88,67% 74,86%
No 23,3% 10,83% 27,68% 20,25% 11,39% 25,14%
Nimero de observaciones 5794 1523 4271 4879 1737 3143

(*) Media de la variable
LEn la variable ocupacion laboral del jefe de hogar no todos declaran tener ocupacion.

2Bocas del Toro y Chiriqui y la Comarca Ngabe Buglé.
Darien, Comarca Worgandi, Embera, Madugandi, Emberd Wonnan y Kuna Yala.
Panama y Colon.
Los Santos, Coclé, Veraguas y Herrera.

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

En los afios 2010 y 2013 mas del 50%, manifiestan que su estado civil en el hogar es unido y casi
el 95% estan ocupados como vendedores, jornaleros, artesanos y operadores de maquinaria.

La distribucion por areas geograficas indica que el 63,53% de las personas, en el afio 2010,
proceden del area rural, incrementandose esta relacion en el afio 2013 (68,42%). La muestra mas
pequefia proviene de la region oriental (7,02%). El porcentaje para el resto de regiones se
encuentra entre un 30% y un 32%, en el 2010. Esta proporcién cambia ligeramente en el afio
2013.

6.5.1. Efecto del programa Red de Oportunidades en la asistencia escolar

Para obtener el propensity score, se estimd para cada afio objeto de estudio un modelo
multivariante binario (probit), cuyos resultados se presentan en la Tabla 6.13 para el grupo
completo de 6 a 17 afios. En aras a que en el modelo se verificara que los grupos de tratamiento
y control estuvieran balanceados (estadisticamente similares), la especificacion del modelo probit
resultante es diferente en cada afio (especificacion 1y especificacién 2).

Tabla 6.13. Modelo probit: Estimacion de la probabilidad de participar en la Red de
Oportunidades

2010 2013
Variable Especificacion 1 Especificacion 2
Coef Std. Err Z Coef Std. Err z
Nuamero de hijos en el hogar 0,018 0,01 1,86 -0,019 * 0,01 -1,98
Sexo
Hombres 0,036 0,04 0,85 0,033 0,04 0,78

Seguridad Social

No tiene seguridad social 0,488 0,05 8,93 0,484 0,06 7,72
Estado civil del jefe del hogar

Unido 0,133 0,12 1,07
Separado o divorciado -0,230 0,08 -2,97 0,180 0,14 1,31
Casado 0,074 * 0,05 1,41 0,200 0,13 1,51
Viudo 0,085 0,14 0,59

Soltero -0,606 ™ 0,26 -2,30 -0,118 0,25 -0,47
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2010 2013
Variable Especificacion 1 Especificacion 2
Coef Std. Err Z Coef Std. Err z
Ocupacion laboral jefe del
hogar
Técnicos y empleados de -0,047 022  -021| 089 ™ 027 335
oficina
Vendedores, jornaleros, 0,136 0,18 0,72 0,619 . 0,19 3,26
artesanos, operadores
Area geografica
Rural 0,909 ™ 0,06 16,43 1,000 0,07 15,35
Regiones
Oriental 0,812 ™ 0,08 10,68
Metropolitana -0,519 0,07 -7,84
Central 0,239 ™ 0,05 5,04 -0,039 - 0,05 -0,77
Hacinamiento 0,654 ™ 0,07 9,94 0,574 0,06 8,84
Constante -2,557 ™ 0,20 -12,95 -2,549 - 0,24 -10,64
Pseudo R? 0,17 0,16
LR chi2 942,27 900,02
Prob > chi? 0,00 0,00
N 4904 4105

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

El modelo probit estimado nos muestra que hay una relacién directa entre la probabilidad de
participar en el programa Red de Oportunidades y la zona geogréfica rural. También que, si las
condiciones de habitabilidad no son las adecuadas y no se dispone de un seguro social, existe una
mayor probabilidad de participar en el Programa. Otros factores que resultan determinantes para
explicar la participacién en el Programa son el estado civil o la ocupacién del jefe del hogar,
aunque su importancia es variable segun el afio considerado.

Como se ha sefialado anteriormente, se ha repetido el analisis separando la muestra en dos
cohortes, de manera que se obtiene el efecto desagregado segin el grupo de edad que se
corresponde a cada uno de los niveles educativos de la ensefianza obligatoria (primaria y
secundaria). Los modelos probit estimados, para el grupo de 12 a 17 afios, se encuentran en la
Tabla AIV.1y para el grupo de edad de 6 a 11 afios en la Tabla AlV.2, ambas en el Anexo IV.

Una vez obtenido el propensity score, el siguiente paso en la aplicacion de esta metodologia es el
del emparejamiento de individuos del grupo de tratamiento con individuos del grupo de control.
En esta fase, se ha considerado utilizar inicamente las unidades que estan dentro de la region de
soporte comun. Con esta condicidén nos aseguramos que no existen observaciones en el grupo de
tratamiento con una puntuacion mayor (o menor) que el maximo (o minimo) del grupo de control.
En la Tabla 6.14 se informa sobre el nimero de observaciones tanto del grupo de tratamiento
como del grupo de control que se encuentran dentro de la regién de soporte comin. Como se
puede apreciar, apenas hay observaciones fuera de la zona de soporte comun, por lo que el nimero
de observaciones que se pierde es minimo. La condicion de soporte comdn también se valido para
las otras dos submuestras que resultan de desagregar segun la edad (6-11 y 12-17 afios).

Tabla 6.14. Region de soporte comun
2010 2013

197



Capitulo 6. Una aproximacion del impacto del Programa Red de Oportunidades

Grupos de fuera de dentro fuera de dentro
~ Total Total
edad/afios soporte soporte soporte soporte
Grupo de edad: 6-17 afios
Control 48 3.613 3.661 87 2.443 2.530
Tratamiento 2 1.241 1.243 8 1.567 1.575
Total 50 4.854 4.904 95 4010 4.105
Grupo de edad: 6-11 afios
Control 19 1.932 1.951 45 1.298 1.343
Tratamiento 0 681 681 0 825 825
Total 19 2.613 2.632 45 2.123 2.168
Grupo de edad: 12-17 afios
Control 60 1.650 1.710 118 1.069 1.187
Tratamiento 1 561 562 4 746 750
Total 61 2.211 2.272 122 1.815 1.937

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

Gréaficamente, podemos comparar la distribucion del propensity score para los dos grupos, el de
tratamiento y el de control (Gréafico 6.6). La parte superior del grafico muestra la distribucion para
el grupo de individuos que participan en el Programa, mientras que en la parte inferior se
encuentra la distribucion de los individuos en el grupo de control. También se puede apreciar en
el grafico las observaciones que estan fuera de la region de soporte comun.

Gréfico 6.6. Distribucion del propensity score seguin participacion. Grupo: 6-17 afios

Grupo de edad: 6 a 17 afios Grupo de edad: 6 a 17 afios
Afio 2010 Afio: 2013

0 2 4 K 8 0 2 4 6 8
Probabilidad de participar en la Red de Oportunidades Probabilidad de participar en la Red de Oportunidades

I Control: fuera de soporte I Control: dentro del soporte I Control: fuera de soporte I Control: dentro del soporte

[ Tratamiento: dentro del soporte [ Tratamiento: fuera del soporte [ Tratamiento: dentro del soporte  [FX Tratamiento: fuera del soporte

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

A modo de validacion de la estimacion del propensity score, también se ha procedido a la
utilizacion de varios estadisticos que comparan para cada variable las muestras antes y después
del emparejamiento, y que permiten, en cierta medida, acercarnos a la hipotesis de independencia
condicional. Las salidas de dichas pruebas se presentan en las Tablas AIV.5; AIV.6; AIV.7,
AIV.8; AIV.9 del Anexo IV para todas las cohortes (6-17; 6-11y 12-17).

Los resultados indican que casi todas las variables presentan una normalizacion y reduccion del
sesgo después del emparejamiento, asi como que no se encuentran elementos suficientes para
rechazar la hipétesis nula de igualdad de medias. En términos generales, el pseudo-R? se reduce
de forma significativa tras el emparejamiento. Igualmente, el sesgo en media y el sesgo mediano
también se reducen después del emparejamiento y la prueba Chi? nos lleva a significacion
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estadistica. En definitiva, los resultados de las pruebas han resultado globalmente satisfactorios.
Lo mismo cabe sefialar cuando se trabaja con los diferentes subgrupos en la asistencia (Anexo V).

Finalmente, y antes de presentar los resultados del efecto medio del Programa en la asistencia
escolar, se ha incorporado en la Tabla 6.15, el nimero de observaciones finalmente utilizadas en
el emparejamiento para cada uno de los tres criterios que se han considerado para emparejar
participantes (el método del vecino mas cercano, el método radio y el método Kernel).

Tabla 6.15. Nimero de observaciones emparejadas
6 a 17 afios 6 a 11 afios 12 a 17 anos
Tratamiento Control Tratamiento Control Tratamiento Control

Afio  Emparejamiento

2010 Kernel, radio 1.243 3.613 681 1.932 562 1.650
VECino mas cercano 1.243 2.080 681 904 562 734

2013 Kernel, radio 1.575 2.443 825 1.298 750 1.069
Vvecino mas cercano 1.575 1.534 825 715 750 592

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

A continuacién, la Tabla 6.16 muestra los resultados de la estimacion del efecto medio del
programa Red de Oportunidades para el grupo de 6 a 17 afios de edad. En dicha tabla se presentan
las tasas de asistencia para el total, asi como las correspondientes al grupo de tratados y de control.
Resultado de comparar la tasa de asistencia de ambos grupos, utilizando cada uno de los métodos
de emparejamiento comentados (vecino mas cercano, radios y Kernel), se obtiene el efecto medio
para los que participan en el Programa (ATT).

El analisis de los resultados para el grupo completo de edad indica que el grupo de tratamiento
(nifios en edad escolar participantes en el Programa Red de Oportunidades) asiste en media a la
escuela menos que el grupo de control. El valor del ATT resulta ser negativo y significativo
estadisticamente en el caso de dos de los tres métodos de emparejamiento, lo que indica que el
Programa no tiene efectos en la asistencia a la escuela. También se ha realizado un test de
diferencia de medias para contrastar si el efecto obtenido en ambos afios es igual. El test nos lleva
a rechazar la hipotesis nula por lo que parece que el Programa no ha tenido la fuerza suficiente
para romper con unas tasas de asistencia menores en las familias pobres.

Tabla 6.16. Estimacion del efecto medio en la asistencia. Grupo de edad: 6-17 afios

Método de 2010 2013 2013/2010
Empareja- 91,41% 90,97% -0,0044704
miento tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat
é?i;% Mas  gg.0% 89,1% -0,011 0,018 -0,61 88,8% 90,1% -0,013 0,014 -0,97 -0,002** -4,95
Radio 88,0% 90,5% -0,025 0011 -2,35 888% 91,3% -0,026 0,011 -2,36 -0,001 ™" -4.26
Kernel 88,0% 90,0% -0019 0,013 -1,55 888% 914% -0,026 0,011 -2,33 -0,007 *** -27,05

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

Un anélisis por grupos de edad descubre que los resultados anteriores deben ser tomados con
cautela. La Tabla 6.17 presenta los resultados para el grupo de 6 a 11 afios. Este grupo registra,
en primer lugar, altas tasas de asistencia escolar en ambos afos de estudio y, en segundo término,
persiste ese comportamiento a la baja en las tasas, de 0,78 puntos porcentuales en el afio 2013 con
respecto al afio 2010.
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Tabla 6.17. Estimacion del efecto medio en la asistencia. Grupo de edad: 6-11 afios

Método de 2010 2013 2010/2013
Empareja- 98,24% 97,46% -0,78
miento tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat Diff t-stat
E/eergg:]%mas 97.36% 96,61% 0,008 0,014 054 967% 947% 0020 0,014 142 0,012 ™ 23,96
Radio 97,36% 97,72% -0,004 0,007 -0,55 96,7% 96,9% -0,002 0,008 -0,21 0,002 ** 9,12
Kernel 97.4% 97,5% -0,001 0,008 -0,17 96,7% 96,9% -0,001 0,009 -0,15 0,000 0,00

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

Por otro lado, las tasas de asistencia son realmente altas, muy cercanas al 100%, debido al hecho
de que la educacion es obligatoria en este nivel. Ademas, apenas hay diferencias entre ambos
grupos (tratados y de control), siendo un poco mas marcadas en el afio 2013. Consecuencia de
ello es que el efecto medio del tratamiento no resulte ser significativo en ningun caso.

El grupo de 12 a 17 afios esta constituido por los nifios que, tedricamente, asisten a la premedia 'y
media. La Tabla 6.18 presenta los resultados para dicho grupo. Se observa un incremento de las
tasas globales de asistencia entre el afio 2013 y 2010 de 0,12 puntos porcentuales. De nuevo, el
test de diferencia de medias concluye que el efecto medio no se ha mantenido constante.

Tabla 6.18. Estimacion del efecto medio en la asistencia. Grupo de edad: 12-17 afios

N 2010 2013 2013/2010
empareja- 83,27% 83,40% 0,12
miento tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat
é‘j‘ég;%mas 76,7% 77,7% -0,010 0,028 -0,36 80,0% 83,1% -0,031 0,021 -1,43 -0,021 *** -21,84
Radio 76,7% 82,0% -0,053 0,024 -2,16 80,0% 84,6% -0,05 0,021 -2,24 0,006 8,35
Kernel 76,7% 80,4% -0,037 0,023 -1,60 80,0% 84,9% -0,05 0,022 -2,24 -0,012 " -16,81

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

Por otro lado, el grupo de tratamiento incrementa en 3,3 puntos porcentuales su asistencia a la
escuela en el afio 2013 con respecto a 2010. No obstante, a pesar de este cambio positivo en las
tasas de asistencia del grupo de tratamiento en el periodo resefiado, cuando se realiza la
comparacion con el grupo de control, en cada método aplicado, el efecto medio del programa es
negativo con diferencias estadisticamente significativas en el caso del método radio y Kernel.

Es evidente que durante el periodo de vigencia del Programa Red de Oportunidades las tasas de
asistencia para este grupo de edades han aumentado. Sin embargo, al compararlo con el
contrafactual no tiene la fuerza suficiente para superar el comportamiento del grupo de control.

Llama la atencién que, en el grupo de 6 a 11 afios, a pesar de la tendencia a la baja de las tasas
globales de asistencia, el emparejamiento entre el grupo de tratamiento y el de control sea
positivo, por el contrario, en el grupo de 12 a 17, a pesar del leve incremento en las tasas generales
de asistencia, el emparejamiento arroja resultados negativos. Este comportamiento, sugiere que
el Programa tiene mas fuerza en el nivel primario que en el nivel de premedia y media
(secundaria).
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6.5.2. Efecto del programa Red de Oportunidades en la asistencia por area
geografica y genero

Ahora se realiza la estimacion con las variables consideradas en el modelo, pero controlando si
los grupos de control y tratamiento son de areas urbanas, rurales o de las comarcas indigenas. La
literatura resefia resultados dispares del efecto de los programas de transferencias monetarias
condicionadas segun areas geogréficas. Schaffland (2012) no encuentra diferencias significativas
en algunas regiones de Brasil; Martinez (2012) revela que Prospera no genera una disminucion
de las inasistencias escolares en los hogares beneficiarios en algunas zonas urbanas de México,
mientras que Behrman et al. (2012) descubren efectos similiares en &reas rurales y urbanas en las
fases iniciales del programa; Attanasio et al. (2010) encuentra efectos marginales méas intensos
en zonas urbanas que en areas rurales en Colombia.

Con datos procedentes de la Encuesta de Niveles de Vida (ENV) del afio 2008, los resultados de
Arraiz y Rozo (2011), con respecto al Programa Red de Oportunidades, concluyen que el impacto
se limita a la inscripcion escolar en zonas rurales; no se encuentra ningun efecto en la inscripcion
de la secundaria en las zonas indigenas y en areas urbanas no fue posible realizar las estimaciones
por limitaciones en el tamafio de la muestra en esta area.

La Tabla 6.19 presenta los hallazgos de los efectos del tratamiento en los tratados segun areas
rurales, indigenas y urbanas para el grupo de edad de 6 a 17 afios. Se observa que en el afio 2013
las tasas de asistencia se incrementan en el &rea rural e indigena, con respecto al afio 2010 (no asi
en el area urbana). Ademas, puede considerarse que en las areas urbanas practicamente se ha
logrado la universalidad en la asistencia escolar (99,53 % y 98,65% en los afios 2010 y 2013,
respectivamente).

Tabla 6.19. Estimacion del efecto medio en la asistencia segun area geogréafica. Grupo de
edad: 6-17 afos

Rural

Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 98,24% 98,62% 2013/2010
miento tratado control ATT se. t-stat Tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat

Vecino - mas g4 9500 97.0% 0,003 0,009 039 9891% 9891% 0000 0,007 001 -0,003"  -821

Cercano
Radio 98,15% 97,78% 0,004 0,009 0,42 9891% 98,19% 0,007 0,010 0,72 0,003"" 7,59
Kernel 98,15% 97,86% 0,003 0,007 0,40 98,91% 98,29% 0,006 0,009 0,68 0,003 9,09
Indigena
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 95,18% 94,39% -0,79
miento

tratado control ATT se. t-stat Tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat

Vecino - mas g5 5005 94.00% 0,010 0,030 0,33 94,750% 9338% 0,014 0019 071 0,004  2.44

Cercano
Radio 95,00% 95,41% -0,004 0,026 -0,16 94,70% 92,67% 0,020 0,021 0,96 0,033 20,73
Kernel 95,00% 93,71% 0,013 0,026 0,49 94,75% 93,37% 0,014 0,021 0,67 0,001 0,63
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Urbana
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 99,53% 98,65% -0,88
miento tratado control ATT s.e. t-stat Tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat
ngég;’o M35 100,0% 100,0% 0,000 0,002 0,00 96,49% 98,80% -0,023 0,027 -0,84 -0,023™* -15,19
Radio 100,0% 99,5% 0,005 0,003 1,76 96,49% 98,95% -0,025 0,028 -0,87 -0,03" -30,90
Kernel 100,0% 99,5% 0,005 0,002 2,26 96,49% 98,98% -0,025 0,023 -1,10 -0,03" -37,74

Denota significatividad: *** p< 0,01%; ** p< 0,05%; *p< 0,10%
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

Otro rasgo a destacar es que, en las areas geograficas indicadas, en ambos afios, las tasas de
asistencia del grupo de tratamiento son superiores a las del grupo de control, excepto en el area
urbana en el afio 2013.

En el &rea rural, los resultados indican un ligero efecto positivo de 0,4 puntos y 0,7 puntos en el
afio 2010 y 2013 respectivamente, aunque no resulta ser estadisticamente significativo. Algo
similar sucede en areas indigenas, en las que se encuentra un impacto positivo de y 2 puntos en
los afios 2010 y 2013, respectivamente, aunque tampoco son estadisticamente significativos. Cabe
sefialar que el Unico efecto positivo significativo que se observa se produce en el area urbana en
el afio 2010 (segun el criterio Kernel), donde se alcanza un 100% en la asistencia dentro del grupo
de tratados.

Los resultados por género se muestran en la Tabla 6.20. En términos globales el comportamiento
de los nifios y nifias en las tasas de asistencia es inverso en ambos afios de estudio. Las nifias
presentan una tendencia a la baja en las tasas de asistencia (-1,59 puntos porcentuales),
incrementandose las de los nifios (0,46 puntos porcentuales) al comparar los dos afios. Esto es,
las nifias han reducido ligeramente su asistencia a clase mientras que se observa una leve mejoria
en el comportamiento de la asistencia en los nifios. Al realizarse el emparejamiento, el Programa
parece tener un efecto negativo en las nifias, con resultados estadisticamente significativos con el
método de Kernel y radio, tanto en el afio 2010 como en 2013.

Por su parte, las tasas de asistencia en los nifios del grupo de tratamiento y del grupo de control
son muy similares, situacion que con el emparejamiento conduce a no manifestarse efecto alguno
en la asistencia, pues no tienen significatividad estadistica.

Tabla 6.20. Estimacion del efecto medio en la asistencia segiin género. Grupo de edad: 6-

17 afios

Ninas
IV 2010 2013 2013/2010
empareja- 92,37% 90,77% -1,59

miento tratado control ATT s.e. t-stat Tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat

\C/srcégr‘]’omas 88,47% 90,63% -0,022 0,022 -0,989 87,93% 90,83% -0,029 0,022 -1,330 -0,007* -8,70
Radio 88.47% 91,96% -0,035 0,015 -2,28 88,03% 91,31% -0,033 0,017 -1,886 0,003 4,08
Kernel 88,47% 91,73% -0,033 0,015 -2,22 87,93% 91,36% -0,0340,016 -2,101 -0,001"" -21,04
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Nifos
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 90,37% 90,83% 0,46
miento

tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat

ngégﬁomas 87,58% 86,35% 0,012 0,024 0518 89,52% 89,98% -0,005 0,018 -0,247 -0,017""* -22,51
Radio 87,58% 88,94% -0,013 0,016 -0,863 89,52% 90,75% -0,012 0,016 -0,765 0,002 4,16
Kernel 87,58% 87,90% -0,014 0,016 -0,873 89,52% 90,76% -0,012 0,016 -0,768 -0,009"™ -18,08

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

6.5.3. Efecto del Programa Red de Oportunidades en el trabajo infantil

A pesar de que la reduccidn del trabajo infantil no se encuentra entre los objetivos basicos de los
programas de transferencias monetarias condicionadas, varias investigaciones estudian el efecto
que este tipo de programas ha tenido sobre el trabajo infantil (Skoufias Parker, 2001; Cardoso y
Portela, 2004; Borraz y Gonzalez, 2009; Behrman, et al., 2010; Amarante et al., 2011;
Covarrubias et al. 2012; Miller y Tsoka, 2012)!4. El trabajo infantil es a la vez causa y
consecuencia de la pobreza y, ademas, la existencia de trabajo infantil en un pais supone la
infrautilizacion de su capital humano. En este sentido, la transferencia al incrementar los ingresos
de los hogares pobres, puede motivar a los padres a retirar a sus hijos del mercado laboral. En
realidad, como sefialan De Hoop y Rosati (2014) existen dos vias principales a través de las cuales
la transferencia puede tener un efecto en el trabajo infantil, al modificar la asistencia a la escuela
y al alterar el rendimiento que se obtiene por el trabajo infantil.

En la convencidn de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) de 6 de junio de 1973, se
acordd que “la edad minima de admision al mercado de trabajo no debera ser inferior a la edad
en la que cesa la obligacion escolar o, en todo caso, a los quince afios”. Tomando esto en
consideracion, y pese a los importantes avances logrados en los ultimos afios, todavia 168
millones de nifios en todo el mundo siguen siendo victimas del trabajo infantil, una cifra que ronda
el 11% de la poblacién infantil. Los nifios que realizan algin tipo de trabajo peligroso, en el que
directamente exponen su salud, seguridad o moralidad, representan més de la mitad de los nifios
en situacion de trabajo infantil a nivel mundial, lo que en términos absolutos supera los 85
millones (OIT, 2015).

En Panamd, la Encuesta de Trabajo Infantil (ETI) proporciona informacion sobre las
caracteristicas econémicas de la poblacién de 5 a 17 afios de edad. A partir de los resultados de
esta encuesta, la incidencia del trabajo infantil en el grupo de edad de 10 a 17 afios se sitda en el
11,43% en el afio 2010 y en el 11,16% en 2014, cifras''® levemente superiores a las medias de
referencia mundiales. Al desagregar la informacion por grupos de edad, se observa un incremento
en los menores de 10 a 14 afios (7,10 y 7,92 en los afios 2010 y 2014, respectivamente). Para el
grupo de 15 a 17 afios, la incidencia es mayor, superando las tasas los dos digitos, entre el 16% y

14 La evidencia de los beneficios de los programas de transferencias monetarias condicionadas en
variables educativas es extensa (Rawlings y Rubio, 2003; Fiszbein y Schady, 2009). Sin embargo, las
orientaciones de los efectos en el trabajo infantil son menores.

115 Obtenidas de datos de la Encuesta de Trabajo Infantil del CGR-INEC (2017) Panama.
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17%. En ambos grupos de edad, los resultados muestran esa evolucion creciente entre el afio 2010
y 2014.

La OIT ha manifestado que no sera posible lograr la eliminacién del trabajo infantil sin aportar
una solucion al trabajo infantil entre los nifios de més edad (OIT, 2015). Si bien los adolescentes
de 15a 17 afios son, sin duda, de interés tanto para el trabajo infantil, como para el empleo juvenil,
rara vez se concede una atencidn prioritaria a este grupo en los esfuerzos, en cualquiera de estas
esferas.

El trabajo infantil aumenta el ingreso familiar a corto plazo, pero al interferir con el desarrollo del
capital humano, reduce a largo plazo el ingreso familiar. Los menores de edad, al ingresar en el
mercado de trabajo, de manera inmediata contribuyen con el ingreso en el hogar, pero desplazan
la escolaridad, lo que conlleva en el futuro un desplazamiento potencial de ingresos (Dehejia y
Gatti, 2005). Es necesario afiadir que, la actividad econémica no remunerada en fincas
agropecuarias o empleo doméstico, aumenta entre los hogares pobres y disminuye en hogares con
ingresos mas altos (Edmonds y Schady, 2011) y que las contracciones econdmicas en regiones
agricolas tienen efectos adversos, ya que reduce notablemente la asistencia a la escuela y aumenta
el trabajo infantil en el hogar (Bandara et al., 2015). En definitiva, a priori, el efecto esperado de
la transferencia no es predecible.

Para abordar el impacto del Programa Red de Oportunidades sobre el trabajo infantil, se emplea
la misma metodologia que se ha utilizado para estimar el efecto sobre la asistencia escolar, el
propensity score matching. Con esta finalidad, se selecciona primeramente una muestra formada
por nifios entre 10 a 17 afios que manifiestan encontrarse activos!'® en el mercado laboral y que
forman parte de familias en situacion de pobreza. Para ello, se hace uso de la pregunta que hace
referencia a la condicion de actividad econdmica, que se construye a partir de las respuestas a
diversas preguntas que tratan de determinar si la persona encuestada se encontraba ocupada,
desocupada o era potencialmente activa. En concreto, se determina si la persona se encontraba
activa suministrando mano de obra para la produccién de bienes y servicios en el pais, durante la
semana de referencia de la encuesta.

A partir de esta pregunta se disefia una variable dicotémica para identificar el trabajo infantil, que
toma el valor uno, cuando se realiza una actividad econémica, y cero en caso contrario. Esta es
nuestra variable de resultado!'’. La variable de tratamiento sigue siendo la participacion en el
Programa Red de Oportunidades.

El nimero de observaciones en el grupo completo de 10 a 17 afios es de 3.770 y 3.206 para los
afios 2010 y 2013, respectivamente. De ellos, 991 individuos participan de la Red de
Oportunidades y 2.779 no lo hacian en el afio 2010; mientras que, en 2013, son 1.163 los

116 Sorprende que las encuestas de empleo incorporen esta pregunta no solamente para el colectivo de
mayores de 15 afios, lo que supone implicitamente reconocer la existencia de trabajo infantil.
Asimismo, cabe sefialar que existe cierta controversia sobre las importantes diferencias que se obtienen
en la medicién del trabajo infantil segun la fuente utilizada (Basu y Van, 1998).

117 Somos conscientes de que el trabajo infantil puede afectar a los nifios de diferentes formas y sus
consecuencias no pueden ser capturadas en un solo indicador. Los efectos sobre la acumulacion de
capital humano dependen de la participacién en el trabajo, el horario y las horas trabajadas, el sector
de empleo y la ocupacidn. Por tanto, se necesita informacion detallada para comprender como las
intervenciones de las politicas publicas pueden afectar al bienestar de los nifios en el componente
trabajo infantil, cuestion que estd muy poco estudiada (De Hoop y Rosati, 2014).
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individuos participantes del Programa y 2.043 los que no participan (Anexo 1V; Tabla AIV.11;
AlIV.12; AlV.13). Por otro lado, al igual que sucede con la variable resultado asistencia, se cumple
la region de soporte comun para el grupo de control y tratamiento, por lo que la estimacion en el
afio 2010 se realiza con 3.179 observaciones, y en 2013 con 2.669.

El efecto del Programa Red de Oportunidades en el trabajo infantil es una aproximacion
pertinente para examinar si las transferencias monetarias condicionadas afectan el
comportamiento de los nifios de 10 a 17 afios activos en procesos econémicos productivos,
resultados que son presentados en la Tabla 6.21. En ella se describen los efectos de participar en
la Red de Oportunidades en la reduccion del trabajo infantil para el grupo de edad de 10 a 17
afios. Cabe sefialar que se procedid a construir dos subgrupos: uno de 10 a 14 afios y otro de 15 a
17 afios, como estrategia que permita visualizar los cambios que pueden presentarse entre estos
dos grupos etarios, ya que los nifios en edades para cursar la secundaria se encuentran mas
propensos a realizar trabajo o retirarse de los centros escolares, o participar de ambas actividades
(trabajar y estudiar).

Tabla 6.21. Estimacion del efecto medio en el trabajo infantil

Trabajo infantil: 10 a 17 afios

Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 13,80% 19,97% 6,17
miento tratado control ATT se. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat

VeCino - Mas o3 ga0s 16430% 0,074 0,021 3542 2841% 23.14% 0,053 0,024 2,184 -0,021"" -29,00

cercano
Radius 23,88% 13,09% 0,108 0,018 5,878 28,41% 24,42% 0,040 0,021 1,941 -0,068 -0,013
Kernel 23,88% 14,97% 0,089 0,019 4,764 28,41% 23,30% 0,051 0,022 2,373 -0,038™" -70,04
Trabajo infantil: 10 a 14 afios
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 8,30% 14,85% 6,55%
miento tratado control ATT se. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat
éﬁi;’;% MaS 155006 10,07% 0,055 0,025 2,225 21,07% 17,78% 0,033 0,027 1,236 -0,022" -21,74
Radius 1552% 7,69% 0,078 0,018 4,461 21,07% 19,36% 0,017 0,022 0,777 -0,061"" -96,16
Kernel 1552% 9,43% 0,061 0,019 3,251 21,07% 18,27% 0,028 0,019 1,457 -0,033"" -54,43
Trabajo infantil: 15 a 17 afios
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 26,83% 27,64% 0,81
miento tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat
lﬁgg;%mas 43,88% 28,01% 0,159 0,053 3,015 41,01% 29,05% 0,120 0,046 2,593 -0,04"* -13,07
Radius 43,88% 26,46% 0,174 0,033 5,249 41,01% 30,66% 0,104 0,039 2,637 -0,07"" -42,40
Kernel 43,88% 29,19% 0,147 0,041 3,589 41,01% 31,66% 0,094 0,035 2,709 -0,05"" -30,61

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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El contraste de diferencia de medias (ttesti) indica que a partir de un p-valor=0,00, se proporciona
suficiente evidencia para rechazar la hipotesis nula de que la ATT es igual en ambos afios, por lo
tanto, se acepta que los ATT en los afios 2010 y 2013 vy, en los tres grupos, son diferentes y
estadisticamente significativos. Al comparar las tasas de trabajo infantil globales del afio 2013,
con respecto a las de 2010, estas se incrementan en 6,17 puntos porcentuales. Las del grupo de
control aumentan en mayor medida que las del grupo de tratamiento en el afio 2013 con respecto
a 2010 (6,7 y 4,5 respectivamente).

Al realizarse el emparejamiento en el grupo de edad completo (10 a 17 afios) el Programa no
incide en la reduccion del trabajo infantil en los dos afios de referencia con resultados
estadisticamente significativos en los tres métodos de emparejamiento utilizados (vecino méas
cercano, radio y Kernel).

A su vez, las tasas de trabajo infantil en 2010, para el subgrupo de 10 a 14 afios, son de un digito
(8,30%), mientras que en el afio 2013 estas tasas se incrementan a dos digitos (14,85%) con una
diferencia de 6,55 puntos porcentuales. Ademas, esta situacion se vuelve a manifestar en este
grupo: las tasas de trabajo infantil crecen, en mayor media, en el grupo de control, que en el grupo
de tratamiento.

Cabe sefialar, con respecto al grupo de 10 a 14 afios, que el Programa no parece tener efectos en
la reduccion del trabajo infantil con resultados estadisticamente significativos, solo en el afio 2010
y no asi en el afio 2013.

El analisis de los resultados del grupo de 15 a 17 afios sugiere que mas de una cuarta parte de los
nifios pobres que forman parte de esta cohorte realiza alguna categoria de trabajo infantil,
presentandose un cambio positivo en el afio 2013 con respecto a 2010 (de 0,81). Debe destacarse,
ademas, que el 43,88% de los nifios del grupo de tratamiento se encuentra realizando alguna
actividad econémica en el afio 2010, y estas tasas logran reducirse al 41,01% en el afio 2013. Por
su parte, el 28,01% de los nifios del grupo de control se encuentran activos en el mercado de
trabajo en el afio 2010, situacidén que cambia a casi una tercera parte en el afio 2013.

A pesar de la reduccion en las tasas de trabajo infantil en el grupo de tratamiento, en los afios de
referencia, al realizar el emparejamiento, el efecto medio se mantiene positivo cuando se compara
con el grupo de control, siendo estadisticamente significativos con los tres métodos utilizados
(vecino mas cercano, radio y Kernel).

Desde una perspectiva de género (Tabla 6.22), las tasas globales de trabajo infantil se incrementan
mas que proporcionalmente en las nifias que en los nifios (6,02% y 13,79% entre los afios 2010 y
2013 para las nifias, frente al 21,55% y 26,41%, respectivamente, para los nifios).

Al realizar el emparejamiento se observa que en ambos grupos (tratamiento y control) las tasas
de trabajo infantil en nifias se incrementan en la misma proporcion. EI ATT es positivo con los
tres métodos de emparejamiento y estadisticamente significativo. Las tasas de trabajo infantil en
nifios en el grupo de tratamiento se incrementan ligeramente en el afio 2013 con respecto a lo que
sucede en 2010 (35,57% y 34,20% respectivamente) y las del grupo de control crecen en mayor
medida (29,87% y 21,86% respectivamente). Este comportamiento permite contener el efecto
medio de 12,3 puntos a 5,6 puntos. En otras palabras, los resultados advierten que la Red de
Oportunidades, en media, controla el crecimiento del trabajo infantil en nifios, sin embargo, el
Programa no tiene la fuerza suficiente, por si solo, de reducirlo de forma generalizada.
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Tabla 6.22. Estimacion del efecto medio en el trabajo infantil segin género

Ninas
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 6,02% 13,79% 7,77
miento tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT se. t-stat diff t-stat
22?2!:1% MaS 1237% 6,10% 0,063 0,023 2,679 20,79% 1535% 0,054 0,028 1,939 -0,009™ 7,44
Radius 12.37% 4,57% 0,078 0,019 4,091 20,79% 16,83% 0,040 0,03 1,326 -0,038  -40,77
Kernel 12.37% 597% 0,064 0,020 3,27 20,79% 16,22% 0,046 0,026 1,73 -0,018™ -20,72
Nifos
Método de 2010 2013 2013/2010
empareja- 21,55% 26,41% 4,86
miento tratado control ATT s.e. t-stat tratado control ATT s.e. t-stat diff t-stat
éﬁi!:% MaS 34209% 22,53% 0,117 0,032 3,628 3557% 27,63% 0,079 0,035 2,238 -0,38™" -24,60
Radius 34,20% 21,86% 0,123 0,029 4,248 3557% 29,87% 0,057 0,03 1,917 -0,66™" -59,45
Kernel 34,20% 23,55% 0,107 0,025 4,261 3557% 29,39% 0,062 0,029 2,166 -0,45™" -44,43

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

Los resultados en el grupo de edad de 10 a 17 afios, por subgrupos de edad (de 10 a 14, por un
lado, y de 15 a 17 afios, por otro) y género muestran que la transferencia monetaria condicionada
entregada a los participantes de la Red de Oportunidades no afecta el comportamiento de los nifios
de estas edades activos en procesos econémicos productivos. Parece que el Programa puede
incidir en mayor medida en nifios que en nifias.

6.6. Discusion y conclusiones

Las transferencias monetarias condicionadas llevan implementandose desde hace méas de mas de
dos décadas en veinte paises de América Latina y el Caribe como herramienta de lucha contra la
pobreza.

Su répida expansion en toda la region y en otros contextos puede deberse al aparente éxito de las
primeras experiencias, tanto de Progresa-Oportunidades en México como de Bolsa Familia en
Brasil, situacion que explica su replica y expansién en otros paises de la region y fuera de ella.

Una extensa literatura documenta y analiza su impacto en diferentes variables educativas como:
matricula (Maluccio y Flores, 2004; De la Torre Garcia, 2005; De Brauw y Hoddinott, 2011;
Behrman et al., 2010), progresion, desercion y repeticion escolar (Glewwe y Kassouf, 2011;
Simoes, 2012; Nilsson y Sjoberg, 2013; De Brauw et al., 2015), asistencia escolar (Cardoso y
Portela, 2004; Borraz y Gonzalez, 2009; Aguilar y Siza, 2010; Attanasio et al., 2010; Filmer y
Schady, 2011; Martinez, 2012; Schanffland, 2012; Del Carpio, et al., 2016), asi como los efectos
en el trabajo infantil (Skoufias Parker, 2001; Cardoso y Portela, 2004; Borraz y Gonzalez, 2009;
Behrman, et al., 2010; Amarante et al., 2011; Covarrubias et al. 2012; Miller y Tsoka, 2012).

Una vez efectuadas las estimaciones del modelo es posible proceder a una interpretacién de los
resultados obtenidos. La Tabla 6.23 resume la matriz de resultados de las estimaciones realizadas
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en los afios objeto de estudio (2010 y 2013) en los epigrafes anteriores. En concreto: se presentan
los efectos en la asistencia escolar para la muestra completa de nifios de 6 a 17 afios y para los
subgrupos de 6 a 11 afios y de 12 a 17; asimismo, se reflejan las estimaciones distinguiendo si los
nifios del grupo completo proceden de éareas rurales, indigenas o urbanas; el tltimo bloque de la
tabla sintetiza los resultados de los efectos del trabajo infantil para el grupo completo de 10 a 17
afios y por subgrupos de edad (de 10 a 14 afios y de 15 a 17). En ambos casos (asistencia escolar
y trabajo infantil) se realizan estimaciones por género.

Tabla 6.23. Matriz de resultados
Impacto del Programa Red de Oportunidades en la asistencia escolar, por grupo de edad

Grupo de poblacién 2010 2013 ttesti
Grupo completo: 6 a 17 afios 0,019 0,020 Bl
p pleto: (-1,55) (-2,33) ** (-27,05) ***
3 -,001 -0,001 0,00
Grupo de 6 a 11 afios (-0,17) (-0,15) (0,00)
. -0,037 -0,05 0,012
Grupo de 12 a 17 afios (-1,60) (-2,24) ** (-16,81) ***

Impacto del Programa Red de Oportunidades en la asistencia escolar, por area geogréafica

Grupo de poblacién 2010 2013 ttesti
Rural 0,003 0,006 0,003
(0,40) (0,68) (9,09) ***
Indigena 0,013 0,014 0,001
(0,49) (0,67) (0,63)
Urbana 0,005 -0,025 -0,03
(2,26) ** (-1,10) (-37,74) ***

Impacto del Programa Red de Oportunidades en la asistencia escolar, por género

Grupo de poblacion 2010 2013 ttesti
Nifias -0,033 -0,034 -0,001
(-2,22) ** (-2,101) *= (-21,04) *=*=
Nifios -0,014 -0,012 -0,009
(-0,873) (-0,768) (-18,08) *=*=

Incidencia del Programa Red de Oportunidades en el trabajo infantil, por grupos de edad

Grupo de poblacion 2010 2013 ttesti
Grupo completo: 10 a 17 afios ( 407%{33 - (203%53% - (7%%31? ;
Grupo de 10 a 14 afios (30205% o (10405275)3 (5%(13; "
Grupo de 15 a 17 afios (Soslsg e (207%99‘)1 - (SOOG(E -

Incidencia del Programa Red de Oportunidades en el trabajo infantil, por género

Grupo de poblacién 2010 2013 ttesti
Nifias 0,064 0,046 -0,018
(3,27) *** (-1,73) (-20,72) ***
Nifios 0,107 0,062 -0,45
(4,261) *** (2,166) ** (-44,43) ***

***denota significatividad al 0,01 **denota significatividad al 0,05; * denota significatividad al 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).

El primer desafio metodoldgico a superar fue que el Programa Red de Oportunidades no dispone
de una linea base, y tampoco se cuenta con encuestas de seguimiento que ofrezcan datos
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longitudinales de los beneficiarios del Programa con informacion detallada sobre aspectos
socioeconomicos, demogréaficos, educacion, salud, gastos, entre otras, informacion que si
disponian, por ejemplo, los Programas Prospera-Oportunidades en México o Familias en Accion
en Colombia.

Teniendo en cuenta este hecho, se utiliza la técnica cuasi-experimental propensity score matching
para evaluar el impacto del Programa sobre las variables de interés (asistencia escolar y trabajo
infantil). La literatura pone de manifiesto que trabajar con disefios cuasi-experimentales podria
conducir a resultados menos solidos que los que se obtienen con disefios experimentales
planteados con anticipacion y cuidado (Rawlings y Rubio, 2003). Asimismo, el supuesto de que
las caracteristicas observables utilizadas para estimar la probabilidad de participar en un programa
explican todas las diferencias entre el grupo de tratamiento y el grupo de control, es un supuesto
fuerte que subyace detras de la técnica (European Commission, 2014a).

El objetivo ha sido realizar una aproximacion al impacto del Programa Red de Oportunidades en
la asistencia escolar y el trabajo infantil en los afios 2010 y 2013. Para tal finalidad se utilizan los
datos disponibles en la ECH. En el caso de la asistencia escolar, la muestra se restringe a nifios
en edad escolar entre 6 y 17 afios a nivel nacional. A su vez, la muestra se desagrega en dos
cohortes (de 6 a 11 afios y de 12 a 17) al objeto de observar diferencias entre los grupos de edad
gue cursan la educacion primaria obligatoria y el nivel secundario, asi como entre distintas areas
geogréficas (urbana, rural e indigena) y por género. Para estudiar la incidencia del Programa en
la reduccion del trabajo infantil, la muestra se restringe a nifios de edades comprendidas entre 10
y 17 afios que son participantes del Programa y desagregada en dos subgrupos: de 10 a 14 afios
y de 15 a 17 afios, distinguiendo también por género.

En términos generales, con la técnica utilizada se descubre que el Programa Red de
Oportunidades de Panaméa no mejora el nivel de asistencia escolar de los nifios que participan en
él frente a aquellos que no lo hacen. Este resultado global no es lo que cabria esperar si tenemos
presente que las principales investigaciones realizadas de otros programas, como Prospera-
Oportunidades en México, encuentran impactos positivos sobre el crecimiento de la matricula y
la asistencia escolar se ve favorecida por el retorno a los estudios de los nifios del sexo masculino
(SEDESOL, 1999); una de cada diez familias rurales se ve inducida a inscribir a su hijo en la
escuela producto del subsidio otorgado (Schultz, 2001); Skoufias y Parker (2001) descubren un
impacto positivo en las tasas de asistencia en primaria, sin embargo, no encuentran efecto en las
nifias de un mismo grupo de edad y por areas geogréaficas; Parker (2003) identifica impactos
positivos en la inscripcion escolar.

A su vez, las primeras investigaciones de Bolsa Familia en Brasil constatan mejoras en los
indicadores educativos (World Bank, 2001; Cardoso y Portela, 2004). Lo mismo sucede con
Familias en Accion en Colombia, cuya primera evaluacién (DNP, 2008) descubre impactos
positivos en las tasas de asistencia escolar, que se hacen mas evidentes en los menores que asisten
a la escuela secundaria de &reas urbanas y rurales. Sin embargo, Attanasio et al. (2010) encuentran
efectos marginales mas intensos en las zonas urbanas que en las rurales.

Conviene subrayar que los resultados de estas evaluaciones podrian deberse a que corresponden
a la primera generacion de este tipo de programas, disefiados como experimentos aleatorizados,
con esquemas rigurosos antes de su implementacion, situacion que permitio la construccion de
grupos de control adecuados, con informacion minuciosa y robusta antes, durante y después de
su ejecucion (encuestas de evaluacién longitudinales de panel de datos, encuestas de linea base).
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Aunque, en principio, los hallazgos de esta investigacion podrian parecer contradictorios con los
obtenidos en estas evaluaciones, y deben tomarse con cautela, pueden estar fundamentados en
diversas causas.

En primer lugar, la literatura no es concluyente ya que estudios mas recientes, en contextos donde
lainscripcidn en el sistema escolar es casi universal, ponen de relieve que no se encuentran efectos
positivos en la asistencia a la escuela (Borraz y Gonzélez, 2009). El bajo impacto en la
disminucién de las inasistencias escolares, encontrado por Martinez (2012), es atribuible a
diversos factores asociados a las caracteristicas del entorno; mientras que Aguilar y Siza (2010)
identifican efectos positivos en centros urbanos en el nivel de secundaria, no detectando efectos
para aquellos que cursan educacién primaria.

Estos hallazgos también pueden explicar nuestros resultados ya que, cuando se efectta el andlisis
de forma desagregada por grupos de edad (6 a 11 afios) o cuando se establecen diferencias entre
el ambito urbano, rural e indigena, se descubre que la Red de Oportunidades tiene efectos
positivos en las areas rurales e indigenas; sin embargo, estos son poco perceptibles y no
significativos estadisticamente. Cabe sefialar, que es precisamente en estas areas geograficas
donde el Programa tiene mayor presencia, concentrando, en términos absolutos, a un total de

358.356 individuos, lo que representa el 84,14% de los beneficiarios del Programa™*é.

En definitiva, parece que cuando se parte de un nivel de asistencia escolar de por si elevado,
préximo a los niveles universales, la mejoria que se puede lograr en este indicador educativo es
apenas apreciable.

En segundo lugar, en contraste con estudios de varios de los programas implementados en otros
paises de América Latinay el Caribe, el Programa Red de Oportunidades ha sido poco estudiado
en términos de los impactos en las variables claves de esta intervencion. En esta linea, Arraiz y
Rozo (2011) evaltan el impacto de la Red de Oportunidades en los indicadores educativos
(matricula escolar), en salud y los efectos en el trabajo infantil en areas rurales y comarcas
indigenas. A tal fin, utilizan la encuesta de Niveles de Vida (ENV) del afio 2008 que incluye una
pregunta que permite identificar participantes del Programa. Utilizan la técnica de propensity
score matching, restringiendo el estudio a areas rurales y comarcas indigenas. Encuentran un
impacto positivo del Programa en areas rurales e indigenas en la matricula de nifios de 4 a 17
afios de edad, mientras que en secundaria no identifican ningun efecto.

Es preciso sefialar, que el estudio se elabora con una encuesta realizada dos afios después de la
implementacion del Programa, cuyos resultados positivos podrian haber sido captados en ella
debido al interés y la novedad que significé para la poblacién beneficiaria participar en un
programa con las caracteristicas de la Red de Oportunidades. Estos resultados pueden estar en
linea con la argumentacion de Hoops y Rosati (2014), quienes indican que si el impacto del
Programa depende de la duracion de exposicion en él, las estimaciones de impacto basadas en
recoleccion de datos relativamente pronto, después de la entrada al programa, pueden diferir
significativamente de estimaciones basadas en datos recopilados en una etapa posterior. Fiszbein
y Schady (2009) apuntan que numerosos estudios demuestran mayores efectos de las TMC entre
hogares que son mas pobres al inicio del Programa.

118 pyede consultarse el Capitulo 4 de esta investigacion.
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Otro aspecto a considerar es el tipo de encuesta que utilizan Arraiz y Rozo (2011). La Encuesta
de Niveles de vida del afio 2008 es la ultima encuesta aplicada en Panama, disefiada con los
parametros y variables recomendadas por el Banco Mundial'?®. Se trata de una fuente de
informacién y obtencion de datos de calidad, que permite analizar e investigar las caracteristicas
socioeconomicas, el bienestar y la pobreza en el entorno en el que se aplica. Se realiza cada cinco
afios y correspondia su proxima aplicacion en el afio 20132,

Sin perder de vista lo anterior, los resultados por &rea geogréfica no se encuentran tan alejados de
los encontrados por Arraiz y Rozo (2011). A pesar de que la variable educativa de tratamiento
difiere, la magnitud de los hallazgos es menor y no significativa estadisticamente.

Una tercera interpretacion de los resultados, podria ir en la linea de Nilsson y Sjéberg (2013) que
proponen que las diferencias en las inscripciones por grupos de edad se ven afectadas por la falta
de cumplimiento de la condicionalidad, que es importante cuando los estudiantes pasan de
primaria a premedia y secundaria, pero no necesariamente a otros niveles. En consecuencia, De
Brauw y Hoddinott (2011) apuntan que hay pocos beneficios para condicionar las transferencias
a la inscripcion en la escuela primaria, estando asociados los mas significativos en la premedia.
Por su parte, en un estudio mas reciente, Behrman et al. (2012) encuentran que en México el
programa aumenta la asistencia escolar a corto plazo; sin embargo, a largo podria conducir a
menores niveles en esa variable en edades mas avanzadas.

Estas reflexiones corroboran los resultados de los Capitulos 4 y 5 dado que una de las debilidades
mas relevantes de la Red de Oportunidades lo constituye la carencia de un sistema de seguimiento
y evaluacién adecuado, que integre indicadores que permitan realizar un control del cumplimiento
de las corresponsabilidades. Estas conclusiones se refrendan con las obtenidas por Arraiz y Rozo
(2011), quienen apuntan que el MIDES no ha desarrollado un sistema que facilite el cumplimiento
de las condiciones requeridas para la entrega de las transferencias, si tenemos presente que la
existencia de un sistema de seguimiento eficaz (Skoufias y Parker, 2001) es condicion necesaria
para obtener respuestas positivas de los hogares beneficiarios de una politica publica. Como ya
se ha sefialado en el Capitulo 5, el reto inaplazable y obligado de la Red de Oportunidades es la
generacion de un conjunto de indicadores que permita medir la incidencia del Programa en los
grupos beneficiarios, hecho que redundard en una mejora de la eficiencia y efectividad de la
intervencion.

En lo que atafie a los resultados obtenidos sobre la incidencia en la reduccién del trabajo infantil
en los nifios beneficiarios de la Red de Oportunidades frente a los que no lo son, estos indican
que la TMC otorgada a los hogares no es un incentivo suficiente para cambiar el comportamiento
de las familias de insertar a sus hijos menores en el mercado laboral, puntualmente, y que el efecto
protector del Programa no es determinante para reducir el trabajo infantil en el grupo de nifios de
10 a 17 afios.

A pesar de que el objetivo de las TMC no es directamente reducir el trabajo infantil, son
ampliamente utilizadas en entornos donde el trabajo infantil es frecuente; por lo tanto, como
instrumento de politica econdmica, podrian ser explicitamente utilizadas para mejorar el bienestar
de los nifios. No obstante, en teoria su impacto es indeterminado. Investigaciones recientes

119 Encuesta The Living Standards Measurement Study (LSMS).

120 E| Instituto de Estadistica y Censo (INEC) de Panama, no la llevé a cabo por razones presupuestarias
y por carencia de solicitudes de alguna institucién del Estado (La Prensa, 2013).
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sefialan que un aumento en la participacion escolar no se traduce necesariamente en reducciones
en el mercado de trabajo infantil porque la participacion escolar y el trabajo infantil no son
actividades que se excluyan mutuamente (Hoops y Rosati, 2014).

Este resultado, en principio, contradice los obtenidos por Garcia de la Torre (2005) quien
demuestra que, en México, a medio plazo, Prospera-Oportunidades reduce la probabilidad de
trabajo infantil en nifios entre 14 y 17 afios, mientras que Attanasio et al. (2010), en Colombia,
descubren reducciones del tiempo dedicado al trabajo doméstico, después de la participacion en
Familias en Accion. No obstante, estos dos Programas son ejemplos notables que manejan otra
dimension de la estructura de beneficios, que varia segun la edad y el sexo de los menores en edad
escolar. Asi, el beneficio otorgado se duplica por hijo entre la escuela primaria y secundaria, fase
en la que es mas frecuente la desercion escolar y el trabajo infantil.

Avanzando en el razonamiento, cabe plantearse la siguiente cuestion: ¢son las transferencias
monetarias entregadas a los participantes de la Red de Oportunidades lo suficientemente grandes
como para impactar en la formacion de capital humano, a través del incremento en la asistencia
escolar o indirectamente a partir de la disminucion del trabajo infantil? Una cuantia relativamente
baja y fija (50 d6lares mensuales) es improbable que motive a hogares pobres para que sus hijos
se dediquen exclusivamente a asistir a un centro escolar o retirarlos del mercado laboral. Por lo
tanto, una posible explicacion de nuestros resultados van en consonancia con la linea de
pensamiento de Handa y Davis (2006) que apuntan que un nivel de subvencién bajo, no induce
en principio a invertir en la formacion de capital humano; y, aunque las TMC fuesen
aproximadamente igual al ingreso que recibe el menor de edad activo en el mercado de trabajo,
tampoco es un elemento de convencimiento suficiente para que padres y nifios renuncien a una
combinacion trabajo-escuela (Skoufias y Parker, 2001; Cardoso y Portela, 2004).

Los resultados de las investigaciones no son uniformes. Amarante at.al (2011) descubren que el
Programa PANES en Uruguay no afecta a la asistencia escolar ni tampoco el trabajo infantil,
resultados consistentes cuando realiza el analisis por edad y sexo. Miller y Tsoka (2010) examinan
los impactos a corto plazo de las TMC en Malawi en la educacion y el trabajo infantil y concluyen
que los nifios y nifias del grupo de tratamiento son mas proclives a realizar trabajo doméstico, sin
embargo, estas tareas parecen no interferir con la matricula escolar. Por su parte, Covarrubias et
al. (2012) sefialan, también para Malawi, que el Programa tiene un impacto limitado en la
matricula escolar, reduccion de la participacion de nifios en el trabajo remunerado y cambios
positivos en algunas actividades de los nifios relacionadas con el trabajo doméstico y con el
trabajo agricola familiar. Galiani y McEwan (2013) realizan un analisis del impacto del Programa
Asignacion Familiar (PRAF) y demuestran que, aunque, en general, el Programa no reduce
significativamente el trabajo infantil, lo efectos del mismo difieren dependiendo del ingreso del
hogar, efectos que son estadisticamente significativos para los hogares mas pobres de Honduras.

En un hogar pobre, con ingresos bajos, es probable que un menor se encuentre activo en el
mercado laboral (Basu y Van, 1998). De igual modo, como respuesta a contracciones del ciclo
economico, la literatura encuentra que el trabajo infantil tiende a aumentar y la asistencia a la
escuela a disminuir cuando las familias pobres se encuentran afectadas por épocas dificiles,
afectando en mayor medida a los nifios que pasan mas tiempo realizando trabajos agricolas, en el
hogar o en otros lugares de trabajo (Bandara et al., 2015).

En esta linea, la literatura pone de manifiesto la existencia de un fuerte vinculo entre trabajo
infantil y pobreza (Krueger, 1996). Sin embargo, para quienes viven en condiciones de pobreza,
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su capacidad para liberarse de este estado se ve influenciado por otros factores econdémicos y
sociales que escapan al &mbito de las TMC, como: la falta de oportunidades, los cuellos de botella
(Del Carpio et al., 2016), el alto coste y la baja calidad de la escolarizacion, caracteristicas, todas
ellas, de comunidades subdesarrolladas, especialmente en &reas rurales y comarcas indigenas
donde las escuelas se encuentran alejadas y son de dificil acceso (carencia de carreteras y medios
de transporte adecuados), con deficientes infraestructuras educativas. Guarcello et al. (2002)
encuentran que, en Guatemala, la exposicion a shocks negativos influye fuertemente en las
decisiones de los hogares y empujan a los nifios al trabajo. Estos factores socioeconémicos pueden
obstaculizar la incidencia positiva que tengan estos Programas en la vida de los participantes.

Algo semejante ocurre en paises como Panama, donde el indice de Desarrollo Humano (IDH)
pone de manifiesto diferencias en el nivel de desarrollo humano, cuya media nacional llegé a
0,779, en el afio 2015, y la existencia de asimetrias entre provincias y comarcas indigenas. Asi, el
segmento con mayor desarrollo humano y alto dinamismo se encuentra en la provincia de Panama
(0,819), resultado que permite clasificarlo en el conjunto de paises que presentan un desarrollo
humano muy alto; sin embargo, muy por debajo de la media nacional del IDH, y con un bajo
ritmo de avance, se sitUan las comarcas Ngéabe Buglé (0,400) y Kuna Yala (0,434) (PNUD,
2015a), con valores comparables a los de algunos paises de Africa como Etiopia, Gambia o el
Congo, incluso por debajo del IDH de Haiti (PNUD, 2015b). EI Banco Mundial (2011) alerta
sobre la urgencia en acelerar el ritmo de acumulacién de capital humano de las areas indigenas
para que puedan beneficiarse mas del crecimiento econémico.

Estas desigualdades podrian esconder situaciones contextuales que ayudan a entender las causas
por las que el Programa Red de Oportunidades no logra incidir en el comportamiento de los
hogares beneficiarios en asistencia escolar y trabajo infantil.

Una via apropiada para promover mejores resultados en la asistencia escolar o desplazamientos
de la mano de obra infantil estaria en la linea de construir nuevas escuelas, 0 mejorar las vias de
acceso en regiones rurales o indigenas que promuevan el fortalecimiento del capital humano en
Panama. Se necesitan mas investigaciones para comprender como interacttan las transferencias
en efectivo con intervenciones que fortalezcan la oferta de servicios. ¢Existe una sinergia entre el
efecto de las TMC y las intervenciones por el lado de la oferta? Esto es, sin duda, una cuestion
clave, que deberia ser objeto de investigaciones futuras.

En definitiva, desde una perspectiva de bienestar social, nuestros hallazgos no son los que cabria
esperar de una politica social implementada en Panama como es la Red de Oportunidades. No
obstante, con las razones anteriormente desarrolladas y argumentadas, es complejo esperar
resultados positivos en la asistencia escolar y en la reduccion del trabajo infantil dentro del grupo
de tratamiento. Ademas, este hallazgo sugiere que una transferencia en efectivo no puede reducir
todas las barreras educativas, sin embargo, pone de relieve un aspecto valioso de las TMC: su
funcidn protectora para reducir la vulnerabilidad de los hogares pobres.

Un pilar bésico en el &mbito de las politicas publicas lo constituye la creacion de entornos
propicios para retirar a los menores del mercado laboral y favorecer su escolarizacion. Garantizar
la educacion gratuita, obligatoria y de calidad, con estimulos a las familias para que inviertan en
la educacidn de sus hijos, es una alternativa idonea para reducir el trabajo infantil. En suma, la
creacion de oportunidades en &reas rurales, el facil acceso a la educacion y la mejora de los
ingresos de los padres de los hogares pobres podrian ser incentivos para que los nifios se
mantengan en las escuelas y, consecuentemente, reducir el trabajo infantil.
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Estas reflexiones nos llevan a concluir que Panama deberia, en un futuro inmediato, propiciar
entornos econdémicos, politicos e institucionales adecuados para disefiar, implementar y evaluar
adecuadamente las politicas sociales que van dirigidas a la poblacion vulnerable (&reas rurales y
comarcas indigenas), velar por la calidad de los indicadores educativos y retirar a los menores de
edad del trabajo infantil.
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CAPITULO 7. CONCLUSIONES

Las principales conclusiones que pueden extraerse de la investigacion realizada se resumen a
continuacion:

1.

La principal ventaja de las TMC es su eficacia para reducir la incidencia y profundidad de la
pobreza. Ademaés, constituyen un medio eficaz para promover la acumulacion de capital
humano en hogares pobres, siendo su éxito evidente en el crecimiento de las tasas de matricula
escolar, la mejora preventiva en salud y el aumento del consumo familiar. Sin embargo, su
utilizacién no es una garantia de que puedan producir resultados satisfactorios en todos los
contextos, al incidir estas intervenciones Unicamente en la demanda, ignorando las
condiciones de la oferta de servicios.

Un aspecto determinante en los programas de TMC es la correcta focalizacién en los mas
pobres, dada la importancia de lograr un uso eficiente de los recursos, garantizando que las
transferencias sean otorgadas a los destinatarios adecuados. Por lo tanto, el sistema de
seleccion de los hogares debe ser disefiado con rigor, sin perder de vista la existencia de
algunos requisitos como: la disponibilidad de una base de datos consolidada para evitar
duplicidades y la necesidad de contar con mecanismos de seguimiento gque garanticen la
transparencia, la credibilidad y la prevencién de fraudes.

La condicionalidad es uno de los parametros mas complejos de aplicar en la practica, por lo
que resulta fundamental disponer de una estructura administrativo-institucional sélida para
su control y seguimiento. En paises con debilidades en este &mbito, es preciso determinar cual
es el mecanismo de supervision mas adecuado, dados los costes, las estructuras organizativas
y la capacidad institucional de que disponen. A ello habria que afiadir la necesidad de contar
con las infraestructuras adecuadas, ya que, si no existen inversiones que garanticen la oferta
de servicios escolares y de salud, la condicionalidad de las transferencias es impracticable.

Las estrategias de salida, que permitan garantizar la proteccion de las inversiones del capital
humano de las familias que salen de un programa de TMC, deben estar bien disefiadas. Las
recertificaciones constituyen un elemento que debe ser abordado con imparcialidad, dado que
su objetivo es evaluar si los beneficiarios han superado o no la condicion de pobreza extrema.
No hay que perder de vista que una asistencia prolongada en el tiempo puede desincentivar
la capacidad productiva de los beneficiarios.

Las evaluaciones de impacto han cobrado una importancia creciente en el disefio de
programas y politicas publicas. Para medir el efecto atribuible a una politica pablica concreta
se debe construir un “escenario contrafactual”, tarea que constituye el desafio técnico mas
importante en una evaluacion de impacto. Su ventaja principal radica en que permite calcular
el efecto neto de la intervenciodn, aislandolo de otros factores del contexto que obstaculizan o
amplian los cambios identificados. Si el grupo de control (no participantes, 0 no tratados) esta
bien disefiado, es posible atribuir a la intervencién una parte de los cambios observables.
Entre sus principales inconvenientes se encuentran: (i) la dificultad de conseguir un grupo de
control homogéneo en todas sus caracteristicas con el que comparar el grupo de tratamiento
(participantes o tratados); y (ii) aislar los factores externos ajenos a la propia intervencion
para que no falseen los resultados.
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10.

11.

12.

Desde el afio 2010, el Programa Red de Oportunidades se integra dentro del Plan Estratégico
de Gobierno 2010-2014 de Panama, como un eje de la estrategia social. Este Plan reconoce
que la pobreza en el pais es eminentemente rural y que su expresién mas severa se encuentra
en las areas rurales y en las comarcas indigenas.

El Programa Red de Oportunidades est4 presente en 619 corregimientos, de un total de 631
en los que se divide el pais. Casi el 50% de los 424.716 beneficiarios que habia registrados a
31 de diciembre de 2014, se concentraba en &reas rurales y el 36% en las comarcas indigenas,
siendo en las &reas urbanas donde se localiza el menor nimero de ellos.

La articulacién institucional del Programa es compleja, en la medida que compromete a una
multiplicidad de instituciones y funcionarios, con una excesiva burocracia y sin una
delimitacion clara de tareas y competencias.

A partir del analisis de la informacion suministrada por el Sistema de Informacion Gerencial
del Programa, en relacién con el dictamen de elegibilidad, se puede afirmar que:

» Se ha detectado una filtracion del 13,68% de beneficiarios incluidos en las tres areas
geograficas consideradas (rural, urbana e indigena) que no deberian ser asistidos (errores
de inclusion), mientras que el 86,3% califican en las distintas probabilidades de ser
“pobre extremo”.

= En contraste, existen 452.062 individuos que aspiraron a ingresar en el Programa y no
fueron asistidos. En este caso, los resultados obtenidos muestran una filtracion del 9,61%
de solicitantes excluidos, con una probabilidad mayor o igual al 35% de ser “pobre
extremo”; lo que significa que 43.461 personas que deberian ser asistidas quedan fuera
del Programa.

= EI63% de los solicitantes que no han sido asistidos procedia de areas rurales, una tercera
parte de zonas urbanas y, solamente, el 5% de areas indigenas.

Los microdatos de la Encuesta Continua a Hogares (ECH) confirman los resultados
anteriores, dado que cuando se analiza la distribucion del ingreso en el afio 2010, se identifica
la existencia de un grupo de individuos cuyos ingresos se encuentran en el primer y segundo
quintil (642 dodlares) y que no participan del Programa (error de exclusién), asi como
individuos en los quintiles més altos, que estan recibiendo la ayuda (error de inclusion). Algo
semejante ocurre con los resultados de la distribucion del ingreso del afio 2013, con la Unica
salvedad de que la cola superior de la distribucion muestra un incremento en el niamero de
hogares cuyos ingresos son muy superiores a los umbrales de pobreza. Estas consideraciones
ponen de manifiesto una falta de eficiencia en la gestion de los recursos financieros, que
podrian haber sido canalizados hacia la reduccion de la pobreza.

Dada la existencia de errores de inclusion y exclusion, seria preciso contar con un criterio de
focalizacion simple y transparente, asi como con una definicion objetiva y cientifica de los
umbrales de elegibilidad. Es, sin embargo, una tarea compleja que desborda los limites de
esta Tesis Doctoral.

Uno de los desafios de la Red de Oportunidades en Panama consiste en la definicion de
estrategias de graduacién que permitan que los hogares beneficiarios no necesiten volver a
utilizar el subsidio. Un camino sin regreso estaria en la redefinicion de la politica, con un
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13.

14.

15.

16.

17.

enfogue que promueva cadenas productivas y areas locales de empleo, de cara a fortalecer
redes empresariales en las diferentes zonas de presencia del Programa.

En el &mbito de la gobernanza del Programa Red de Oportunidades, el trabajo de campo
realizado ha permitido identificar lo siguiente:

= Se han detectado problemas de coordinacién entre los promotores sociales y los centros
escolares, y entre aquellos y los beneficiarios directos. Estos resultados confirman que
una de las debilidades de la coordinacion institucional se sitta en el Gltimo eslabdn de la
cadena administrativa.

= Los recursos humanos disponibles para alcanzar los objetivos del Programa no son
suficientes desde un punto de vista cuantitativo; si bien, existen diferencias de opinion,
entre los distintos estamentos institucionales del Programa, cuando se trata de valorar la
cualificacion técnica de los mismos.

= Todos los agentes entrevistados, sin excepcion, manifiestan que no existe una supervision
del cumplimiento de las condicionalidades y que el establecimiento de un adecuado
sistema de seguimiento y evaluacion, en este &mbito, es imprescindible para identificar
las deficiencias existentes, realizar las correcciones oportunas y generar informacion
fiable abierta a todos los sectores (publico, académico y privado), que permita rendir
cuentas a la sociedad.

Existen deficiencias en la ejecucion financiera del Programa, que se aparta de lo que
podriamos denominar un buen gobierno de los fondos publicos. Se ha identificado la
existencia de discrecionalidad en las modificaciones presupuestarias realizadas a los distintos
subcomponentes del Programa, aumentando el gasto en partidas que, si bien podrian ser
necesarias, son poco tangibles. Ante tal situacion, se ponen en riesgo recursos que podrian
haber sido utilizados para dotar de servicios basicos (salud, educacién, infraestructuras) a las
areas mas vulnerables, como son las comarcas indigenas.

El analisis del conjunto de indicadores del sistema de seguimiento y evaluacion del Programa
permite concluir que existe una inadecuada clasificacion de los mismos: contexto, realizacion,
resultados e impacto. Asimismo, faltan indicadores relevantes y representativos de la l6gica
de la intervencion, lo que sin duda se traduce en dificultades para realizar un buen seguimiento
y posterior evaluacion.

Para identificar y medir los impactos atribuibles al Programa Red de Oportunidades en la
asistencia escolar y el trabajo infantil se utiliza la técnica cuasi-experimental propensity score
matching (PSM), que consiste en comparar los resultados en las variables de interés de los
participantes con los de un grupo de control, tras emparejar cada participante del programa
con uno o varios que no participan pero que son “similares” en las caracteristicas observadas.
El analisis ha resultado ser globalmente satisfactorio en la medida que ha superado varios
test: los grupos de tratamiento y control resultan, en media, practicamente idénticos cuando
se comparan en términos de las variables incluidas en el probit y se consigue una mejora clara
en varios estadisticos, como una reduccion en el sesgo medio y en el sesgo mediano. En
cualquier caso, cabe sefialar que se ha conseguido, en todos los casos, llegar a una muestra
balanceada, no encontrando apenas observaciones fuera de la region de soporte comun.

En cuanto a los resultados, el efecto medio del Programa Red de Oportunidades sobre la
asistencia escolar para el conjunto de la muestra (6 a 17 afios), asi como para cada cohorte
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de edad, resulta ser mayoritariamente negativo, aunque no siempre significativo (ATT<0).
Esto significa que no se ha hallado un efecto positivo de la participacion en la Red de
Oportunidades sobre la asistencia a la escuela de los nifios cuyas familias forman parte del
Programa. Cuando se establece una separacion por cohortes de edad los resultados obtenidos
son los siguientes:

En el caso de la cohorte de edad mas joven (6 a 11 afios), que corresponde con la
educacion primaria, el ATT no ha resultado ser significativo en ningln caso, lo que lleva
a concluir que no hay diferencias en las tasas de asistencia entre los dos grupos
(tratamiento y control).

Para la cohorte de edad de 12 a 17 afios, edades correspondientes a la educacion
secundaria, el efecto resulta ser significativo, en particular para el afio 2013, lo que indica
que las tasas de asistencia de los que participan estan por debajo de las del grupo de
control (en casi cinco puntos). En este caso, el Programa no ha conseguido que las tasas
de asistencia al menos se equiparen.

La comparacién del efecto en los dos afios (2010 y 2013) muestra que, en 2010, la tasa
de asistencia antes del emparejamiento estaba en un 91,4%; mientras que en 2013 esta
tasa se reduce ligeramente (91,0%). Cuando se comparan estas tasas de asistencia tras el
emparejamiento, esa disminucion resulta ser significativa, independientemente del
método de emparejamiento que se utilice. Durante el periodo analizado, en el que ha
estado en funcionamiento la Red de Oportunidades, se han reducido ligeramente las tasas
de asistencia, principalmente como consecuencia de la caida en la cohorte de menor edad
(6-11 afios).

El Programa tiene cobertura en &reas con caracteristicas diferentes en cuanto al acceso a
servicios basicos, por lo que el desempefio del mismo puede no ser homogéneo en zonas
urbanas, rurales o indigenas. El andlisis por areas geograficas pone de manifiesto que,
Unicamente, se observa un incremento en las tasas de asistencia en el afio 2013, con
respecto al afio 2010, en el &mbito rural, no asi en las areas indigenas, donde las tasas de
asistencia se encontraban mas lejos de la universalidad.

Una vez se aplica el procedimiento, y tras el emparejamiento, se encuentra un efecto
positivo apenas perceptible en &reas rurales e indigenas, sin significancia estadistica. Es
precisamente en estas areas geograficas donde el Programa tiene mayor presencia,
concentrando, en términos absolutos, 358.356 personas, lo que representa el 84,14% de
los beneficiarios del Programa.

El anélisis por género muestra un comportamiento diferente para nifias y nifios. Las tasas
de asistencia en nifias presentan una tendencia a la baja (1,59 puntos) y las de los nifios
se incrementan ligeramente (0,46 puntos). Al realizarse el emparejamiento, de nuevo los
resultados obtenidos del efecto medio (ATT) son negativos, si bien Gnicamente resultan
ser estadisticamente significativos en el caso de las nifias. Las nifias dentro del Programa
siguen presentando tasas de asistencia inferiores a las del grupo de control, unos tres
puntos por debajo.

18. En cuanto a la incidencia del Programa Red de Oportunidades en la reduccion del trabajo
infantil, la TMC otorgada a los hogares no es un incentivo suficiente para cambiar el
comportamiento de las familias de insertar a sus hijos menores en el mercado laboral y el
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efecto protector del Programa no es determinante para reducir el trabajo infantil en nifios y
nifias de 10 a 17 afios. El analisis se efectla por cohortes y género obteniéndose los siguientes
resultados:

El andlisis para la cohorte de 10 a 14 afios pone de manifiesto que, en el afio 2013, estas
tasas se incrementan a niveles de dos digitos (14,85%), existiendo una diferencia de 6,55
puntos con respecto al afio 2010, situacion que se manifiesta, en mayor medida, en el
grupo de control que en el grupo de tratamiento. Los resultados del ATT son positivos
con significancia estadistica.

Los resultados de la cohorte de 15 a 17 afios muestran que, el 43,88% de los nifios del
grupo de tratamiento se encuentra realizando alguna actividad econémica en el afio 2010,
tasa que se reduce al 41,01%, en el afio 2013. A pesar de la reduccion en las tasas de
trabajo infantil en el grupo de tratamiento, en los afios de referencia, al realizar el
emparejamiento, el efecto medio se mantiene positivo cuando se compara con el grupo
de control, siendo estadisticamente significativo con los tres métodos utilizados.

Desde una perspectiva de género, las tasas de trabajo infantil de nifios en el grupo de
tratamiento se incrementan, ligeramente, en el afio 2013 con respecto a 2010 (35,57% y
34,20% respectivamente) y las del grupo de control crecen en mayor medida (29,87% y
21,86% respectivamente). Este comportamiento permite frenar el efecto medio de 12,3 a
5,6 puntos porcentuales. EI ATT es positivo con los tres métodos de emparejamiento y
estadisticamente significativo. Todo ello parece confirmar que la Red de Oportunidades,
en media, modera el crecimiento del trabajo infantil en nifios, sin embargo, no tiene la
fuerza suficiente para reducirlo de forma generalizada.

Estos resultados han de ser tomados con cierta cautela si tenemos presente que, un gran
numero de investigaciones realizadas sobre otros programas de caracteristicas similares y en
otros contextos, encuentran una incidencia positiva de las TMC en la asistencia escolar. Entre
las razones que pueden justificar los resultados de esta investigacion se encuentran las
siguientes:

Una cuantia relativamente baja y fija de la transferencia (50 doélares mensuales) es
improbable que motive a los hogares pobres para que sus hijos se dediquen
exclusivamente a asistir a un centro escolar. En este caso, podria ser conveniente
redisefiar la estructura de beneficios del Programa, ampliando la cuantia de la
transferencia por hijo en la transicion de primaria a secundaria, etapa donde la desercion
y el trabajo infantil son mas frecuentes.

Se han identificado determinadas carencias en la oferta educativa tales como, la existencia
de dificultades en el suministro de agua potable y en la disponibilidad de energia eléctrica,
factor, este Gltimo, que condiciona la utilizacion de tecnologias de la informacion y la
comunicacion (TIC). Estos cuellos de botella reducen la eficacia de las TMC como
instrumento de reduccion de la pobreza.

La histérica dualidad de la economia panamefia se manifiesta en la existencia de
asimetrias no resueltas. Existen areas dinamicas con un indice de Desarrollo Humano de
un 0,819 en la provincia de Panama, frente a otras marginales con deplorables
condiciones humanas, entre las que se encuentran las comarcas indigenas (Ngabe Buglé:
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0,40; Kuna Yala: 0,434) con niveles del IDH comparables a algunos paises de Africa,
como Etiopia, Gambia o el Congo, e incluso por debajo del IDH de Haiti.

Nuestros hallazgos no son los que cabria esperar de una politica social implementada en
Panama, pais de renta media-alta en el contexto de América Latina y el Caribe. La
investigacion realizada indica que una transferencia en efectivo no puede reducir todas

las barreras educativas, aungue hay que reconocer su funcion protectora para reducir la
vulnerabilidad de los hogares pobres.
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ANEXO I:
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POLITICO-ESTRATEGICO, GESTORES DE
LA RED DE OPORTUNIDADES Y
DIRECTORES DE CENTROS ESCOLARES.
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ANO 2015

245






Anexo |

GUION DE CUESTIONARIO SEMI-ELABORADO
DIRIGIDO A LA COMISION MULTISECTORIAL DEL
GABINETE SOCIAL-NIVEL POLITICO ESTRATEGICO
Y DIRECCIONES DEL MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL

FICHA TECNICA. MODELO 1

Programa: Red de Oportunidades de Panamé

Nombre:

Cargo:

Ministerio:

Fecha:

Correo electrénico
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1) El Programa “Red de Oportunidades”
A. Fortalecimiento institucional

1) ¢Considera usted que el Estado panamefio tiene claramente definida las politicas de
proteccion social?:

Elementos Si No

Presupuesto asignado es suficiente

Criterios de seleccion de beneficiarios

Normas para garantizar la imparcialidad en la seleccion de beneficiarios de las
politicas de proteccion social

2) ¢Han participado los agentes socio-econémicos en el disefio de la Red de Oportunidades y
de las intervenciones complementarias de apoyo cofinanciados por el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo?

Participacion de agentes econémicos y sociales Si || No

Gobiernos locales

Sectores de la Sociedad Civil

Gabinete Social

Expertos internacionales

Grupos étnicos (indigenas, afroantillanos, etc.)

Mujeres

Discapacitados

Universidades

Organizaciones No Gubernamentales (ONGs)

Otros (especifique)

3) ¢De queé forma se ha materializado su participacion?

Modalidad de Participacion Si No

Han suministrado informacion basica

Han sido consultados para el disefio del programa, pero sin tener incidencia sobre
las intervenciones

Han participado en la definicion de las orientaciones generales de los Programas

Han colaborado activamente en la definicion de objetivos y/o acciones
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4) ¢Cual ha sido el método utilizado en el disefio de la Red de Oportunidades?
De arriba hacia abajo™ De abajo hacia arribal™

Desde una perspectiva general, ¢lo considera adecuado? De no ser asi, ¢qué alternativas
propone que pueden instrumentarse?

7) Valorar la importancia estratégica de la Red de Oportunidades en el contexto nacional:

Prioritario o estratégico

Complementario con la estrategia econdmica

Secundaria o sin importancia

8) Enuncie los Programas que desde el periodo 2010-2014 ha venido ejecutando el Ministerio
de Desarrollo Social de cara a la atencion de grupos vulnerables y /o en riesgo social:

9) ¢Se han desarrollo actividades dirigidas a fortalecer la capacidad institucional del MIDES
para disefiar, planificar, administrar, monitorear y evaluar sus programas?

sid NoO

¢En caso de respuesta afirmativa, qué medidas concretas se desarrollaron?
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Medidas dirigidas al fortalecimiento institucional Si No

Se prepararon diagndsticos sectoriales y analisis tematicos especificos.

Se disefiaron herramientas para el seguimiento y monitoreo

Se desarroll6 un sistema de informacién integrado que se alimenta de la
informacion sectorial

Se realizaron talleres de capacitacion técnica a los funcionarios del MIDES
(metodoldgicas y de medicion) para fortalecer la capacidad de andlisis de la
informacion, supervision y evaluacién de los programas del Ministerio.

Optimizacion de la estructura administrativa y operativa, revision de misiones,
cargos, disefios, definicion de protocolos de capacitacion, y preparacion de
manuales de procedimientos.

Otros (especifique)

2) Valoracion de la Red de Oportunidades.
A. Division de Tareas, competencias y grado de coordinacion

10) ¢Se hayan claramente delimitadas las funciones/competencias de las distintas
direcciones, coordinaciones, ¢Comision Interinstitucional (CIRO), Comision
Provincial de la Red de Oportunidades (CPRO) y Ministerios responsables de la
gestion, ejecucion y corresponsabilidades del Programa Red de Oportunidades? ¢Se
estan produciendo conflicto de competencias?

Existencia de mecanismos coordinacion Si No

Entre los distintos departamentos del SSPS

Entre la comisidn interinstitucional (CIRO) y las direcciones (MIDES-
MEDUCA) y (MIDES-MINSA)

Entre la Comision Regional de la Red de Oportunidades del MEDUCA y MINSA

Entre las direcciones provinciales y la Comision interinstitucional (CIRO)

Entre los promotores sociales y los beneficiarios

Entre los promotores sociales y los centros escolares

11) ¢Existe una coordinacion/integracién (interna o con otros ministerios involucrados) entre
las diferentes acciones de cara al cumplimiento de las corresponsabilidades?

sic NoO

¢En qué grado o bajo qué modalidades se produce esta coordinacion?
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Valoracion del grado de Coordinacién

Alto

Medio || Bajo

Coordinacion de acciones a nivel central con las direcciones del
MEDUCA y MINSA. Comisidn interinstitucional de la Red de
Oportunidades (CIRO)

Coordinacion de acciones a nivel provincial (MIDES con Ministerios

involucrados. Comision Regional de la Red de Oportunidades (CPRO).

Entre las distintas direcciones del SSPS

Entre los promotores sociales y los beneficiarios

Entre los promotores sociales y los centros escolares

Otras coordinaciones (especifique)

12) ¢(Como valora la composicién de los equipos gestores del Programa Red de Oportunidades?

0 (1-2) || (3-4)
Valoracion Nula muy | Mala
mala

(5-6)
Regular

(7-8)
Buena

(9-10)
Muy buena

Cuantitativa (N° de personas que lo
constituyen)

Cualitativa (capacitacion técnica)

13) Se han detectado conflicto de competencias entre los diferentes actores y/o agentes

involucrados en la Red de Oportunidades?

Si

No

Se desconoce

14) ¢Qué modificaciones introduciria para mejorar la gestion de la Red de Oportunidades?
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15) A lavista de la experiencia, y bajo las mismas condiciones del entorno socioeconémico:

Repetiria el Programa con algunos cambios puntuales

Desarrollaria otra actuacion completamente diferente

Dejaria evolucionar el entorno libremente

B. Incidencia del Programa y Coherencia

16) ¢La Red de Oportunidades persigue o guarda relacidn con otros objetivos estratégicos de
mayor alcance?

Grado de coherencia Si No

Elevada

Reducida

17) ¢Cree usted que las actividades cofinanciadas por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) han coadyuvado en el avance de la efectividad de la
Red de Oportunidades?
Sicd NoO

¢Cuales de esas actividades han tenido mayor incidencia?

18) ¢Cree usted que las intervenciones incluidas en la Red de Oportunidades han significado de
forma efectiva un avance en la reduccioén la pobreza y el incremento del capital
humano?

siCd NoJ

¢ Defina como ha contribuido?
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19) ¢En qué grado se cumplieron los objetivos del Programa? (impacto cualitativo).

Obijetivo general de la Red de || Objetivos especificos:
Grado de cumplimiento Oportunidades Educacion
Bajo
Medio-bajo
Medio-alto
Alto

20) ¢Considera suficientes los recursos (humanos y materiales) para alcanzar los objetivos

perseguidos en la Red de Oportunidades?

Si

No

Se desconoce

21) ¢Se podrian haber financiado programas con mayor impacto para reducir la pobreza y

pobreza extrema en Panama?

Si

No

Se desconoce

22) ¢Qué grupos de poblacion estan siendo los mas beneficiados?

Grupos de Poblacién beneficiada

BENEFICIO

BAJO

MEDIO

ALTO

Familias beneficiarias

Comercios locales (corregimientos, distritos o provincias)

Paoblacién en general

Emprendedores locales (corregimientos, distritos o provincias)

Otros
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23) ¢Podria asi mismo realizar una valoracion de estos grupos de poblacion méas beneficiadas y
perjudicadas, distinguiendo entre poblacién urbana, rural e indigena?

Poblacién en General Emprendedores locales

Personas beneficiarias Comercios Locales

Urbano

IMPACTO
Urbanas || Indigena | Rural | Urbano || Indigena | Rural

Indigena || Rural | Urbana || Indigena | Rural

MUY ALTO

MEDIO
ALTO

MEDIO
BAJO

MUY BAJO
Nota: Indicar con un signo (+) o (-) si el programa incide positiva o0 negativamente de forma moderada,

sobre las variables mencionadas, y con (+) o (-) si el programa incide de forma fuerte

24) ¢Han existido otras personas perjudicadas?
Sic] NoO

25) (Estas intervenciones han tenido incidencia significativa en la evolucion del mercado
laboral?

Incidencia sobre el mercado laboral Baja Media alta

Incidencia

26) ¢Existe otro tipo de intervenciones complementarias o similares que refuercen los objetivos
de las incluidas en la Red de Oportunidades en las mismas zonas de influencia de la
intervencion? Si existen, sefialar cuéles son esas actuaciones.
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C. Sistema de Seguimiento

27) (El Gabinete Social tiene competencias en el seguimiento de las medidas integradas en la
Red de Oportunidades?

sicd NoO

28) (Existe en el Ministerio de Desarrollo Social un sistema de seguimiento global de las
intervenciones desarrolladas con fondos de Organismos Internacionales y del Estado
panamefio? ;Qué tipo de informacion se registra? (Indicadores de contexto, de realizacion,
de resultados y de impacto).

29) ¢Cbmo se desarroll6 el actual sistema de seguimiento, de forma auténoma o con motivo de
las demandas de Organismos Internacionales de crédito?

30) ¢Considera adecuadas la composicion y el funcionamiento de la Coordinacion de
monitoreo y seguimiento de la Red de Oportunidades?

Valoracion Si No

Composicion

Funcionamiento

31) ¢Qué herramientas se estan utilizando para el intercambio de informacion entre los
gestores, promotores sociales y los centros escolares (control de asistencia y control de
matricula)? ;Permiten un intercambio periddico y fluido?
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32) ¢Cuéles son a su juicio, las limitaciones detectadas en el sistema actual de seguimiento?
(Valore del 1 al 5 la intensidad de esas limitaciones: 1: menor; 5 mayor)

Retraso en la generacién de informacion

Limitada disponibilidad de indicadores de realizacion fisica adecuada

Deficiencias en el sistema de almacenaje de la informacion

Problemas de coordinacién en los centros escolares para la verificacion de las
corresponsabilidades

Falta de capacitacion técnica

Inadecuada coordinacion institucional

Otros (especificar)

33) ¢Tiene alguna sugerencia que, segun su opiniodn, permitiria subsanar las dificultades
apuntadas?
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GUION DE CUESTIONARIO SEMI-ELABORADO
DIRIGIDO AL PRIMER NIVEL DE COORDINACION Y
SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL (SSPS) (TECNICO

OPERATIVO)

FICHA TECNICA 2. MODELO 2

Programa: Red de Oportunidades

Nombre:

Cargo:

Ministerio:

Fecha:
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1) El Programa “Red de Oportunidades”

A. Fortalecimiento institucional

1) ¢Considera usted que el Estado panamefio tiene claramente definida las politicas de
proteccidn social?

Elementos Si No

Presupuesto asignado es suficiente

Criterios de seleccion de beneficiarios

Normas para garantizar la imparcialidad en la seleccién de beneficiarios de las
politicas de proteccion social

2) ¢Han participado los agentes socio-economicos en el disefio de la Red de Oportunidades y
de las intervenciones complementarias de apoyo cofinanciados por el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo?

Participacion de agentes econdmicos y sociales Si || No

Gobiernos locales

Sectores de la Sociedad Civil

Gabinete Social

Expertos internacionales

Grupos étnicos (indigenas, afroantillanos, etc.)

Mujeres

Discapacitados

Universidades

Organizaciones No Gubernamentales (ONGs)

Otros (especifique)

3) ¢De qué forma se ha materializado su participacion?

Modalidad de Participacion Si No

Han suministrado informacion basica

Han sido consultados para el disefio del programa, pero sin tener incidencia
sobre las intervenciones

Han participado en la definicion de las orientaciones generales de los Programas
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Han colaborado activamente en la definicion de objetivos y/o acciones

4) ¢Cual ha sido el método utilizado en el disefio de la Red de Oportunidades?
De arriba hacia abajo™ De abajo hacia arribal™

Desde una perspectiva general, ¢lo considera adecuado? De no ser asi, ¢qué alternativas
propone que pueden instrumentarse?

7) Valorar la importancia estratégica de la Red de Oportunidades en el contexto nacional:

Prioritario o estratégico

Complementario con la estrategia econdmica

Secundaria o sin importancia

8) Enuncie los Programas que desde el periodo 2010-2014 ha venido ejecutando el Ministerio
de Desarrollo Social de cara a la atencién de grupos vulnerables y /o en riesgo social:

9) ¢Se han desarrollo actividades dirigidas a fortalecer la capacidad institucional del MIDES
para disefiar, planificar, administrar, monitorear y evaluar sus programas?

Sicd NoO

¢En caso de respuesta afirmativa, qué medidas concretos se desarrollaron?

Medidas dirigidas al fortalecimiento institucional Si No

Se prepararon diagndsticos sectoriales y analisis tematicos especificos.

Se disefiaron herramientas para el seguimiento y monitoreo
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Medidas dirigidas al fortalecimiento institucional Si No

Se desarrolld un sistema de informacion integrado que se alimenta de la
informacion sectorial

Se realizaron talleres de capacitacion técnica a los funcionarios del MIDES
(metodoldgicas y de medicion) para fortalecer la capacidad de anélisis de la
informacion, supervision y evaluacion de los programas del Ministerio.

Optimizacion de la estructura administrativa y operativa, revision de misiones,
cargos, disefios, definicion de protocolos de capacitacion, y preparacion de
manuales de procedimientos.

Otros (especifique)

2. Valoracion de la Red de Oportunidades.

A. Division de Tareas, competencias y grado de coordinacion

10) ¢Se hayan claramente delimitadas las funciones/competencias de las distintas
direcciones, coordinaciones, ¢Comision Interinstitucional (CIRO), Comision
Provincial de la Red de Oportunidades (CPRO) y Ministerios responsables de la
gestion, ejecucién y corresponsabilidades del Programa Red de Oportunidades? ¢ Se
estan produciendo conflicto de competencias?

Existencia de mecanismos coordinacion Si No

Entre los distintos departamentos del SSPS

Entre la comision interinstitucional (CIRO) y las direcciones (MIDES-
MEDUCA) y (MIDES-MINSA)

Entre la Comision Regional de la Red de Oportunidades del MEDUCA y MINSA

Entre las direcciones provinciales y la Comision interinstitucional (CIRO)

Entre los promotores sociales y los beneficiarios

Entre los promotores sociales y los centros escolares

11) ¢Existe una coordinacién/integracion (interna o con otros ministerios involucrados) entre
las diferentes acciones de cara al cumplimiento de las corresponsabilidades?

Sicd NoO

¢En qué grado o bajo qué modalidades se produce est4 coordinacion?
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Valoracion del grado de Coordinacién Alto || Medio || Bajo

Coordinacidn de acciones a nivel central con las direcciones del
MEDUCA y MINSA. Comisidn interinstitucional de la Red de
Oportunidades (CIRO)

Coordinacion de acciones a nivel provincial (MIDES con Ministerios
involucrados. Comisién Regional de la Red de Oportunidades (CPRO).

Entre las distintas direcciones del SSPS

Entre los promotores sociales y los beneficiarios

Entre los promotores sociales y los centros escolares

Otras coordinaciones (especifique)

12) ¢(Como valora la composicién de los equipos gestores del Programa Red de Oportunidades?

0 (1-2) (3-4) (5-6) (7-8) (9-10)
Valoracién Nula muy Mala Regular || Buena Muy
mala buena

Cuantitativa (N° de personas que
lo constituyen)

Cualitativa (capacitacion técnica)

13) ¢Se han detectado conflicto de competencias entre los diferentes actores y/o agentes
involucrados en la Red de Oportunidades?

Si

No

Se desconoce

14) ¢Qué modificaciones introduciria para mejorar la gestion de la Red de Oportunidades?
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15) A lavista de la experiencia, y bajo las mismas condiciones del entorno socioeconémico:

Repetiria el Programa con algunos cambios puntuales

Desarrollaria otra actuacion completamente diferente

Dejaria evolucionar el entorno libremente

B. Incidencia del Programa y Coherencia

16) ¢La Red de Oportunidades persigue o guarda relacion con otros objetivos estratégicos de
mayor alcance?

Grado de coherencia Si No

Elevada

Reducida

17) ¢Cree usted que las actividades cofinanciadas por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) han coadyuvado en el avance de la efectividad de la
Red de Oportunidades?

SiOd NoO

¢Cudles de esas actividades han tenido mayor incidencia?

18) ¢Cree usted que las intervenciones incluidas en la Red de Oportunidades han significado de
forma efectiva un avance en la reduccion la pobreza y el incremento del capital
humano?

sicd NoO

¢Defina como ha contribuido?
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19) ¢En qué grado se cumplieron los objetivos del Programa? (impacto cualitativo).

Grado de cumplimiento Obijetivo general de la Red de || Objetivos especificos:
Oportunidades Educacion
Bajo
Medio-bajo
Medio-alto
Alto

20) ¢Considera suficientes los recursos (humanos y materiales) para alcanzar los objetivos

perseguidos en la Red de Oportunidades?

Si

No

Se desconoce

21) ¢Se podrian haber financiado programas con mayor impacto para reducir la pobreza 'y

pobreza extrema en Panama?

Si

No

Se desconoce

22) ¢Qué grupos de poblacion estan siendo los mas beneficiados?

BENEFICIO

Grupos de Poblacion beneficiada
BAJO

MEDIO

ALTO

Familias beneficiarias

Comercios locales (corregimientos, distritos o provincias)

Poblacion en general

Emprendedores locales (corregimientos, distritos o provincias)

Otros
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23) ¢Podria asi mismo realizar una valoracion de estos grupos de poblacion méas beneficiadas y
perjudicadas, distinguiendo entre poblacién urbana, rural e indigena?

Personas beneficiarias Comercios Locales Poblacién en General Emprendedores locales

IMPACTO
Indigena || Rural | Urbana || Indigena | Rural | Urbanas || Indigena | Rural | Urbano || Indigena | Rural | Urbano

MUY ALTO

MEDIO
ALTO

MEDIO
BAJO

MUY BAJO
Nota: Indicar con un signo (+) o (-) si el programa incide positiva o negativamente de forma moderada,
sobre las variables mencionadas, y con (+) o (-) si el programa incide de forma fuerte

24) ¢Han existido otras personas perjudicadas?

sid NoO

25) ¢Estas intervenciones han tenido incidencia significativa en la evolucion del mercado
laboral?

Incidencia sobre el mercado laboral Baja Media alta

Incidencia

26) ¢Existe otro tipo de intervenciones complementarias o similares que refuercen los objetivos
de las incluidas en la Red de Oportunidades en las mismas zonas de influencia de la
intervencion? Si existen, sefialar cuales son esas actuaciones.
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D. Sistema de Seguimiento

27) (El Gabinete Social tiene competencias en el seguimiento de las medidas integradas en la
Red de Oportunidades?

sicd NoO

28) (Existe en el Ministerio de Desarrollo Social un sistema de seguimiento global de las
intervenciones desarrolladas con fondos de Organismos Internacionales y del Estado
panamefio? ;Qué tipo de informacion se registra? (Indicadores de contexto, de realizacion,
de resultados y de impacto).

29) ¢Cbmo se desarroll6 el actual sistema de seguimiento, de forma auténoma o con motivo de
las demandas de Organismos Internacionales de crédito?

30) ¢Considera adecuadas la composicion y el funcionamiento de la Coordinacién de
monitoreo y seguimiento de la Red de Oportunidades?

Valoracion Si No

Composicion

Funcionamiento

31) ¢Qué herramientas se estan utilizando para el intercambio de informacion entre los
gestores, promotores sociales y los centros escolares (control de asistencia y control de
matricula)? ¢Permiten un intercambio periédico y fluido?
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32) ¢Cuéles son a su juicio, las limitaciones detectadas en el sistema actual de seguimiento?
(Valore del 1 al 5 la intensidad de esas limitaciones: 1: menor; 5 mayor)

Retraso en la generacion de informacion

Limitada disponibilidad de indicadores de realizacion fisica adecuada

Deficiencias en el sistema de almacenaje de la informacién

Problemas de coordinacion en los centros escolares para la verificacién de las
corresponsabilidades

Falta de capacitacion técnica

Inadecuada coordinacién institucional

Otros (especificar)

33) ¢Tiene alguna sugerencia que, segun su opinién, permitiria subsanar las dificultades
apuntadas?

34) Valore el funcionamiento del Sistema de Verificacién de Corresponsabilidades
(SISVCO).

0 N (3-4) RéS-u‘SI)ar (7-8) (IS\)/I-lo)
Valoracion Nula | ™9 | Mala g Buena uy
mala buena

Permite capturar el control de
matricula de nuevos beneficiarios

Permite capturar el control de
asistencia

Permite el cruce de datos de MIDES
y MEDUCA

Se dispone de la capacitacion técnica
adecuada para el manejo del sistema

Existe coincidencia entre los ciclos de
pago Yy verificacion de asistencia a los
centros escolares

Coordinacion con los educadores y
enlaces con el MIDES

Otros (especifique)
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E. Acompafiamiento familiar y Comunicacion social (Comunicacion y Difusion
Social).

35) ¢Se adoptaron actividades durante el periodo 2010-2014 de cara a difundir
ampliamente el Programa y a facilitar la comprension de las normas de operacion
de la Red de Oportunidades por parte de los beneficiarios?

Sil No[]

En caso de respuesta afirmativa, ¢sobre qué aspectos concretos se desarrollaron esas
tareas informativas?

Aspectos vinculados con: Acompafiamiento Familiar e informacion, Si No
educacién y comunicacion

Anuncios Radiales en las comunidades

Talleres de capacitacion y consulta

Confecciones de materiales de informacion sobre normas y reglas a los
beneficiarios del programa

Comités de Familias

Visitas a hogares (promotores sociales)

Actividades grupales

Orientaciones sobre oferta de servicios, cumplimientos de corresponsabilidades,
deberes y derechos

¢Se ha requerido asistencia técnica de un grupo independiente para ponerlo en marcha?

Si No[

36) Valore de forma cualitativa la posible incidencia de la Red de Oportunidades sobre el
principio de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

Tipo Impacto y signo Moderada Significativa

La visibilidad de la aportacion social de las mujeres
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Tipo Impacto y signo

Moderada

Significativa

a mujeres y a hombres

Un cambio de actitud y de los valores que socialmente han asignado

acompafiamiento familiar

Presencia y participacion activa de las mujeres en las actividades de

econémico

Empoderamiento de las mujeres como responsables del beneficio

Nota: Indicar con un signo (+) o (-) si el Programa incide positiva 0 negativamente.

F. Parametros de las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC).

37) Valore de 0-10 la aplicacién de los siguientes parametros durante el periodo 2010-2014.

Valoracion

0
Nula

(1-2)
muy
mala

(3-4)
Mala

(5-6)

Regular | Buena

(7-8)

(9-10)
Muy buena

Seleccidn de beneficiarios

Salida de beneficiarios

Manejo de reclamos

Cumplimiento de corresponsabilidades:

Educacion

Salud

Acompafamiento Familiar: Visitas a
hogares y orientacion

38) Valore el nivel de transferencia mensual en efectivo entregada a los hogares beneficiarios

($75.0) SON 50

Valoracion

Suficiente

Insuficiente

39) Valore de 0-10 la aplicacién de las siguientes modalidades de pago de las TMC durante el

periodo 2010-2014:

Valoracion

Nula

(1-2)

muy
mala

(3-4)
Mala

(5-6)
Regular

(7-8)
Buena

(9-10)
Muy
buena

Bancas Moviles

Sucursales del Banco Nacional
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0 (1-2) (3-4) (5-6) (7-8) (9-10)
Valoracion Nula muy Mala Regular || Buena Muy
mala buena
Sistema CLAVE
Sistema Biométrico
Otros (especifique)
40) Valore el funcionamiento del Sistema de Informacién Gerencial (SIGP):
0 (1-2) || (3-4) (5-6) (7-8) (9-10)
Valoracién Nula muy | Mala | Regular | Buena || Muy buena
mala

Focalizacion geografica

indice de pobreza (proxy mens test)

Generacidn de reportes

Seguimiento de corresponsabilidades

Seguimiento de casuistica

Monitoreo y evaluacion

Otros (especifique)
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GUION DE CUESTIONARIO SEMI-ELABORADO
DIRIGIDO A CENTROS EDUCATIVOS DE PROVINCIAS
CENTRALES QUE ACOGEN NINOS/NINAS
BENEFICIARIOS DE LA RED DE OPORTUNIDADES

FICHA TECNICA 3. MODELO 3

Programa: Centros Escolares con nifios/nifias beneficiarias de la Red de Oportunidades

Nombre:

Cargo:

Ministerio:

Fecha:
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1. El Programa “Red de Oportunidades”
A. Fortalecimiento institucional

1) ¢Considera usted gque el Estado panamefio tiene claramente definida las politicas de
proteccion social?:

Elementos Si No

Presupuesto asignado es suficiente

Criterios de seleccion de beneficiarios

Normas para garantizar la imparcialidad en la seleccién de beneficiarios de las
politicas de proteccion social

2) ¢Han participado los agentes socio-econémicos en el disefio de la Red de Oportunidades y
de las intervenciones complementarias de apoyo cofinanciados por el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo?

Participacion de agentes econémicos y sociales Si || No

Gobiernos locales

Sectores de la Sociedad Civil

Gabinete Social

Expertos internacionales

Grupos étnicos (indigenas, afroantillanos, etc.)

Mujeres

Discapacitados

Universidades

Organizaciones No Gubernamentales (ONGs)

Otros (especifique)

3) ¢De qué forma se ha materializado su participacion?

Modalidad de Participacion Si No

Han suministrado informacion basica

Han sido consultados para el disefio del programa, pero sin tener incidencia sobre
las intervenciones

Han participado en la definicion de las orientaciones generales de los Programas

Han colaborado activamente en la definicion de objetivos y/o acciones
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4) ¢Cual ha sido el método utilizado en el disefio de la Red de Oportunidades?
De arriba hacia abajo™ De abajo hacia arribal™

Desde una perspectiva general, ¢lo considera adecuado? De no ser asi, ¢qué alternativas
propone que pueden instrumentarse?

7) Valorar la importancia estratégica de la Red de Oportunidades en el contexto nacional:

Prioritario o estratégico

Complementario con la estrategia econdémica

Secundaria o sin importancia

8) Enuncie los Programas que desde el periodo 2010-2014 ha venido ejecutando el Ministerio
de Desarrollo Social de cara a la atencion de grupos vulnerables y /o en riesgo social:

9) ¢Se han desarrollo actividades dirigidas a fortalecer la capacidad institucional del MIDES
para disefiar, planificar, administrar, monitorear y evaluar sus programas?

sid NoO

En caso de respuesta afirmativa, ;Qué medidas concretas se desarrollaron?

Medidas dirigidas al fortalecimiento institucional Si No

Se prepararon diagndsticos sectoriales y analisis tematicos especificos.

Se disefiaron herramientas para el seguimiento y monitoreo
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Medidas dirigidas al fortalecimiento institucional Si No

Se desarrolld un sistema de informacion integrado que se alimenta de la
informacion sectorial

Se realizaron talleres de capacitacion técnica a los funcionarios del MIDES
(metodoldgicas y de medicion) para fortalecer la capacidad de anélisis de la
informacion, supervision y evaluacion de los programas del Ministerio.

Optimizacion de la estructura administrativa y operativa, revision de misiones,
cargos, disefios, definicion de protocolos de capacitacion, y preparacion de
manuales de procedimientos.

Otros (especifique)

2. Valoracion de la Red de Oportunidades.
A. Division de Tareas, competencias y grado de coordinacion

10) ¢Se hayan claramente delimitadas las funciones/competencias de las distintas
direcciones, coordinaciones, ¢Comision Interinstitucional (CIRO), Comision
Provincial de la Red de Oportunidades (CPRO) y Ministerios responsables de la
gestidn, ejecucidn y corresponsabilidades del Programa Red de Oportunidades? ¢Se
estan produciendo conflicto de competencias?

Existencia de mecanismos coordinacion Si No

Entre los distintos departamentos del Sistema de Proteccion Social (SSPS)

Entre la comisidn interinstitucional (CIRO) y las direcciones (MIDES-
MEDUCA) y (MIDES-MINSA)

Entre la Comision Regional de la Red de Oportunidades del MEDUCA y MINSA

Entre las direcciones provinciales y la Comision interinstitucional (CIRO)

Entre los promotores sociales y los beneficiarios

Entre los promotores sociales y los centros escolares

11) ¢Existe una coordinacién/integracion (interna o con otros ministerios involucrados) entre
las diferentes acciones de cara al cumplimiento de las corresponsabilidades?

Sid NoO
¢En qué grado o bajo qué modalidades se produce est4 coordinacion?
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Valoracion del grado de Coordinacién Alto || Medio || Bajo

Coordinacidn de acciones a nivel central con las direcciones del
MEDUCA y MINSA. Comisién interinstitucional de la Red de
Oportunidades (CIRO)

Coordinacion de acciones a nivel provincial (MIDES con Ministerios
involucrados. Comisién Regional de la Red de Oportunidades (CPRO).

Entre las distintas direcciones del SSPS

Entre los promotores sociales y los beneficiarios

Entre los promotores sociales y los centros escolares

Otras coordinaciones (especifique)

12) ¢Cbmo valora la composicion de los equipos gestores del Programa Red de Oportunidades?

0 (1-2) (3-4) (5-6) (7-8) (9-10)
Valoracién Nula muy Mala Regular || Buena Muy
mala buena

Cuantitativa (N° de personas que
lo constituyen)

Cualitativa (capacitacion técnica)

13) ¢Se han detectado conflicto de competencias entre los diferentes actores y/o agentes
involucrados en la Red de Oportunidades?

Si

No

Se desconoce

14) ;Qué modificaciones introduciria para mejorar la gestion de la Red de Oportunidades?

15) A lavista de la experiencia, y bajo las mismas condiciones del entorno socioeconémico:
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Repetiria el Programa con algunos cambios puntuales

Desarrollaria otra actuacion completamente diferente

Dejaria evolucionar el entorno libremente

B. Incidencia del Programa y Coherencia

16) ¢La Red de Oportunidades persigue o guarda relacion con otros objetivos estratégicos de
mayor alcance?

Grado de coherencia Si No

Elevada

Reducida

17) ¢Cree usted que las actividades cofinanciadas por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) han coadyuvado en el avance de la efectividad de la
Red de Oportunidades?

SiC] NoJ
¢ Cuales de esas actividades han tenido mayor incidencia?

18) ¢Cree usted que las intervenciones incluidas en la Red de Oportunidades han significado de
forma efectiva un avance en la reduccion la pobreza y el incremento del capital
humano?

Sicd NoO
¢ Defina cdmo ha contribuido?

19) (En qué grado se cumplieron los objetivos del Programa? (impacto cualitativo).

Objetivo general de la Red de Obijetivos especificos:

Grado de cumplimiento Oportunidades Educacién

Bajo
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Grado de cumplimiento Objetivo genera_l de la Red de Objetivos esp_gcificos:
Oportunidades Educacion
Medio-bajo
Medio-alto
Alto

20) ¢Considera suficientes los recursos (humanos y materiales) para alcanzar los objetivos
perseguidos en la Red de Oportunidades?

Si

No

Se desconoce

21) ¢Se podrian haber financiado programas con mayor impacto para reducir la pobreza y
pobreza extrema en Panama?

Si

No

Se desconoce

22) ¢Qué grupos de poblacion estan siendo los mas beneficiados?

BENEFICIO

Grupos de Poblacién beneficiada
BAJO MEDIO ALTO

Familias beneficiarias

Comercios locales (corregimientos, distritos o provincias)

Poblacion en general

Emprendedores locales (corregimientos, distritos o provincias)

Otros

23) ¢Podria asi mismo realizar una valoracion de estos grupos de poblacién més beneficiadas y
perjudicadas, distinguiendo entre poblacién urbana, rural e indigena?

Personas beneficiarias Comercios Locales Poblacion en General Emprendedores locales

IMPACTO
Indigena || Rural|Urbana || Indigena |Rural |Urbanas|| Indigena | Rural |Urbano |[Indigena | Rural |Urbano

MUY
ALTO

MEDIO
ALTO

MEDIO
BAJO
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MUY
BAJO

Nota: Indicar con un signo (+) o (-) si el programa incide positiva o negativamente de forma moderada,
sobre las variables mencionadas, y con (+) o (-) si el programa incide de forma fuerte

24) ¢Han existido otras personas perjudicadas?

sicd NoO

25) ¢Estas intervenciones han tenido incidencia significativa en la evolucion del mercado
laboral?

Incidencia sobre el mercado laboral Baja || Media | alta

Incidencia

26) ¢Existe otro tipo de intervenciones complementarias o similares que refuercen los objetivos
de las incluidas en la Red de Oportunidades en las mismas zonas de influencia de la
intervencién? Si existen, sefialar cuales son esas actuaciones.

C. Valoracion del cumplimiento de corresponsabilidad en Educacion
27) ¢Su centro escolar acoge nifios y nifias beneficiarios de la Red de Oportunidades?
sid NoO

¢Qué porcentaje de estudiantes beneficiarios tiene su centro escolar del total de matricula?

28) ¢Valore de 0-10 la contribucion del Programa Red de Oportunidades para mejorar los
siguientes indicadores educativos de nifios/nifias beneficiarios?
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Valoracién

Nula

(1-2)
muy
mala

(3-4)
Mala

(5-6)
Regular

(7-8)
Buena

(9-10)
Muy
buena

Matricula Escolar de nifios/nifias menores de
17 afos

Asistencia escolar de nifios/nifias menores de
17 afios

Grado de desertores en menores de 17 afios

Grado de repitientes en menores de 17 afios

Diferencias observadas en el aprendizaje entre
los beneficiarios y no beneficiarios

Resultados en las calificaciones

Cambios de comportamiento (conductas)

D. Sistema de Seguimiento

29) ¢(El Gabinete Social tiene competencias en el seguimiento de las medidas integradas en la

Red de Oportunidades?

sid

30) ¢Existe en el Ministerio de Desarrollo Social un sistema de seguimiento global de las
intervenciones desarrolladas con fondos de Organismos Internacionales y del Estado

NoO

panamefio? ¢Qué tipo de informacion se registra? (Indicadores de contexto, de realizacion,

de resultados y de impacto).

31) ¢Como se desarroll6 el actual sistema de seguimiento, de forma auténoma o con motivo de

las demandas de Organismos Internacionales de crédito?

32) ¢Considera adecuadas la composicion y el funcionamiento de la Coordinacion de
monitoreo y seguimiento de la Red de Oportunidades?

Valoracion

Si

No

Composicion

Funcionamiento
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33) ¢Qué herramientas se estan utilizando para el intercambio de informacion entre los
gestores, promotores sociales y los centros escolares (control de asistencia y control de
matricula)? ¢Permiten un intercambio periddico y fluido?

34) ¢Cuéles son a su juicio, las limitaciones detectadas en el sistema actual de seguimiento?
(Valore del 1 al 5 la intensidad de esas limitaciones: 1: menor; 5 mayor)

Retraso en la generacién de informacion

Limitada disponibilidad de indicadores de realizacion fisica adecuada

Deficiencias en el sistema de almacenaje de la informacién

Problemas de coordinacidn en los centros escolares para la verificacion de las
corresponsabilidades

Falta de capacitacion técnica

Inadecuada coordinacion institucional

Otros (especificar)

35) ¢Tiene alguna sugerencia que, segun su opinion, permitiria subsanar las dificultades
apuntadas?
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ANEXO IlI:

ESTADO DE INVERSIONES
ACUMULADAS-MIDES. MINISTERIO DE
DESARROLLO SOCIAL - MINISTERIO DE
SALUD. PROGRAMA DE PROTECCION
SOCIAL - APOYO A LA RED DE
OPORTUNIDADES. BANCO
INTERAMERICANO DE DESARROLLO
(BID) (Préstamo N0.1867/OC-PN). BANCO
INTERNACIONAL DE RECONSTRUCCION
Y FOMENTO (BIRF) (Préstamo No. 7479-PA)
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Presupuesto del Programa

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacion de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO
1,2 Evaluacién de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestién de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 Inclusion Social
2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacién, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansion del PAISS+N por OE
3,3 Expansion del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacion
3,6 Gastos de Administracion UGAF

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar

y monitorear politicas sociales

4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestién, coordinacion y
monitoreo del sector social

4,2 Generacion de conocimientos para el sector social

4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES

TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

3.363.532
950.000
530.000

1.731.307

152.225
1.092.341
1.067.874

24.467
15.381.557

8.943.100
5.657.229
579.542
201.686

332.570

332.570
20.170.000
43%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento

4.600.000
1.447.140
844.238
2.300.000
8.622

2.700.000
2.220.000
480.000

15.700.000
407.484
15.070.480

222.036

1.000.000

700.000
300.000

24.000.000
51%

Gobierno de
Panama

2.100.000
160.000

1.940.000

40.000

40.000
520.000

320.000
200.000

110.000

110.000
2.770.000
6%0

TOTAL

10.063.532
2.557.140
1.374.238
5.971.307

8.622
152.225
3.832.341
3.287.874
480.000
64.467
31.601.557
407.484

24.013.580
5.977.229

779.542
423.722

1.442.570

700.000

300.000
442.570

46.940.000
100%



Presupuesto del Programa

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO
1,2 Evaluacién de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestién de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 Inclusion Social
2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacién, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansion del PAISS+N por OE
3,3 Expansion del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacion
3,6 Gastos de Administracion UGAF

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar

y monitorear politicas sociales

4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestién, coordinacion y
monitoreo del sector social

4,2 Generacion de conocimientos para el sector social

4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES

TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

3.363.532
950.000
530.000

1.731.307

152.225
1.092.341
1.067.874

24.467
15.381.557

8.943.100
5.657.229
579.542
201.686

332.570

332.570
20.170.000
43%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento

4.600.000
1.447.140
844.238
2.300.000
8.622

2.700.000
2.220.000
480.000

15.700.000
407.484
15.070.480

222.036

1.000.000

700.000
300.000

24.000.000
51%

Gobierno de
Panama

2.100.000
160.000

1.940.000

40.000

40.000
520.000

320.000
200.000

110.000

110.000
2.770.000
6%0

TOTAL

10.063.532
2.557.140
1.374.238
5.971.307

8.622
152.225
3.832.341
3.287.874
480.000
64.467
31.601.557
407.484

24.013.580
5.977.229

779.542
423.722

1.442.570

700.000

300.000
442.570

46.940.000
100%



Acumulado al 31-12-2008

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO

1,2 Evaluacién de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestion de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 Inclusién Social
2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacion, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansion del PAISS+N por OE
3,3 Expansion del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacion
3,6 Gastos de Administracion UGAF

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar

y monitorear politicas sociales
4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestion, coordinacion y
monitoreo del sector social
4,2 Generacion de conocimientos para el sector social
4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES
TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

185.864
71.381

114.483

18.445

18.445

4.342

4.342
208.651
25%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento
263.629
251.629

12.000

356.614
43%

Gobierno de
Panama

132.605
132.605

15.397

15.397
96.500
87.152

2.624

6.724
26.929

26.929
271431
32%

TOTAL

582.098
455.615

126.483

33.842

33.842
183.485
147.887

2.624
26.250

6.724
37.271

6.000

31.271
836.696
100%



Acumulado al 31-12-2009

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO
1,2 Evaluacién de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestion de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 Inclusién Social
2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacidn, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansion del PAISS+N por OE
3,3 Expansion del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacion
3,6 Gastos de Administracion UGAF

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar

y monitorear politicas sociales

4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestidn, coordinacion y
monitoreo del sector social

4,2 Generacion de conocimientos para el sector social

4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES

TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

553.591
233.805

277.597

42.189
5.154

5.154
512.474

421.824
73.500
17.150

26.176

26.176
1.097.395
15%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento
348.912
145.529
103.950

99.433

3.493.125
241.964
3.251.161

54.459

3.896.496
52%

Gobierno de
Panama

94.257

94.257

2.367.086
280.422
13.782
996.871
204.823
858
870.330

2.385

758

1.627
2.463.728
33%

TOTAL

996.760
379.334
103.950
471.287

42.189
5.154

5.154
6.372.685
522.386
3.264.943
1.418.695
278.323
18.008
870.330

83.020

758

54.459
27.803

7.457.619
100%



Acumulado al 31-12-2010

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO

1,2 Evaluacion de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestion de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 inclusion Social
2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacion, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansién del PAISS+N por OE
3,3 Expansién del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacién
3,6 Gastos de Administracion UGAF

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar

y monitorear politicas sociales

4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestion, coordinacion y
monitoreo del sector social

4,2 Generacion de conocimientos para el sector social

4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES
TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

325.742
43.128

255.492

27.122
315

315
1.058.260

659.341
214.383
184.536

89.809

89.809
1.474.126
16%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento
340.527
187.186

(103.950)
248.284
9.007

6.719
6.719

5.090.152

84.345
4.810.021

195.786

11.000

11.000

5.448.398
61%

Gobierno de
Panama

622.833

622.833

1.392.692

138.132
766.890
194.076

74.657

218.937

2.015.525
23%

TOTAL

1.289.102

(103.950)
1.126.609
9.007
27.122
7.034
6.719

315
7.541.104
222.477
5.576.911
853.417
289.040
380.322
218.937

100.809

11.000

89.809
8.938.049
100%



CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO

1,

PhPRrwPRrNRPR

OWNRDNNERN SO

WWNhWEFE W

Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO
Evaluacién de impacto y procesos de la TMC

Gestion de la RdO

Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO

Auditoria del programa

inclusion Social

Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
Estrategia de informacion, educacién, y comunicacion

Registro Civil

omponente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil

Fortalecimiento del PAISS
Expansion del PAISS+N por OE

Expansién del PISS+N por Gl

Acumulado al 31-12-2011

Banco

Interamericano
de Desarrollo

668.450
222.928

417.884

27.638
117.411
116.858

553
5.252.974

3.391.079

1.732.055

Banco
Internacional de
Reconstruccion y

Fomento

529.762
80.360

449.787

(385)

171.476
89.588

81.888

979.298
189.286

790.012

Gobierno de
Panama

1.599.217
76.104

1.523.113

130.000
130.000

2.389.098
882.795

290.515

TOTAL

2.797.429
379.392

2.390.784
(385)

27.638
418.887
336.446

81.888

553
8.621.370
1.072.081

4.181.091

2.022.570



3, Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N

4 129.840
3, Monitoreo y evaluacion
5
3, Gastos de Administracion UGAF i
6
4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar 116.092
y monitorear politicas sociales '
4, Fortalecimiento de la capacidad de gestién, coordinacion y i
1 monitoreo del sector social
4, Generacion de conocimientos para el sector social i
2
g, Fortalecimiento de la capacidad del MIDES 116.092
TOTAL 6.154.927
Porcentajes 51%
Acumulado al 31-12-2012
Banco
CONCEPTO Interamericano
de Desarrollo
1 Gestidn, monitoreo y evaluacion de la RdO 365.041
i, Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO 102.620
;, Evaluacion de impacto y procesos de la TMC 20,613
é, Gestion de la RdO 191.808
1, Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO i
4

134.345
117.845

16.500

1.814.881
15%

Banco
Internacional de
Reconstruccién y

Fomento

696.014
57.499

120.613

517.902

344.333

102.004

769.451

10.000

10.000

4.128.315
34%

Gobierno de
Panama

2.017.741
248.838

1.741.266

474.173

102.004

769.451

260.437

117.845

16.500

126.092

12.098.123
100%

TOTAL

3.078.796
408.957

191.225

2.450.975



1
5

2 Inclusion Social
2, Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades

1
2, Estrategia de informacidn, educacién, y comunicacién

2
2

3
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
Fortalecimiento del PAISS

3
1
3
2
3
3
3
4
3
5
3
6

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar y
monitorear politicas sociales
4, Fortalecimiento de la capacidad de gestién, coordinacion y
monitoreo del sector social
,  Generacion de conocimientos para el sector social

1
4
2
4
3

TOTAL
Porcentajes

, Auditoria del programa

, Registro Civil

Expansion del PAISS+N por OE

Expansion del PISS+N por Gl

Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
Monitoreo y evaluacion

Gastos de Administracion UGAF

, Fortalecimiento de la capacidad del MIDES

350.133
350.133

5.465.151

3.943.173

1.419.439

102.539

20.000

6.200.325
41%

476.658
450.823

25.835

1.994.581
(168.846)

2.163.427

226.230
166.980

59.250

3.393.483
23%

27.638
417.773
417.773

2.897.568
411.307

183.268

697.248

169.693

90.662

1.345.390

40.000

40.000

5.373.083
36%0

27.638
1.244.564
1.218.729

25.835

10.357.300
242.461

6.289.868

2.116.687

272.232

90.662

1.345.390

286.230

166.980

59.250

60.000

14.966.891
100%



Acumulado al 31-12-2013

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO

1,2 Evaluacion de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestion de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 inclusion Social
2,1  Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacidn, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansion del PAISS+N por OE
3,3 Expansion del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacion
3,6 Gastos de Administracion UGAF
4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar y
monitorear politicas sociales
4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestion, coordinacion y
monitoreo del sector social
4,2  Generacién de conocimientos para el sector social

4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES
TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

468.495
60.510

74.612
305.735

27.638
575.061
575.061

3.092.698

1.608.848
1.424.570
59.280

60.000

60.000
4.196.254
30%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento
710.713
91.206

70.613
548.894

749.210
569.460
179.750

4.055.859

4.055.859

238.251

191.025
47.226

5.754.033
41%

Gobierno de
Panama

1.980.681
163.450

1.817.231

124.402
27.104
97.298

1.973.107

187.400

103.129

395.142
84.000
27.013

1.176.423

37.897

37.897

4.116.087
29%

TOTAL

3.159.889
315.166

145.225
2.671.860

27.638
1.448.673
1.171.625

277.048
9.121.664
187.400
5.767.836
1.819.712
143.280

27.013

1.176.423

336.148

228.922

47.226

60.000

14.066.374
100%



Inversién acumulada al 31-12-2013

Banco Banco
. Internacional de Gobierno de
CONCEPTO Interamericano Reconstruccion y Panama TOTAL
de Desarrollo
Fomento

1 Gestion, monitoreo y evaluacion de la RdO 2.567.183 2.889.557 6.447.334 11.904.074

1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO 734.372 813.409 620.997 2.168.778

1,2 Evaluacion de impacto y procesos de la TMC 145.225 191.226 - 336.450

1,3 Gestion de la RdO 1.562.999 1.876.300 5.798.700 9.237.998

1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO - 8.622 - 8.622

1,5 Auditoria del programa 124.587 - 27.638 152.225
2 Inclusion Social 1.066.519 1.404.063 687.572 3.158.154

2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades 1.042.052 1.116.590 574.877 2.733.519

2,2 Estrategia de informacion, educacién, y comunicacion - 287.473 97.298 384.771

2,3 Registro Civil 24.467 - 15.397 39.864
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil 15.381.557 15.700.000 11.116.051 42.197.608

3,1 Fortalecimiento del PAISS - 407.484 1.987.208 2.394.692

3,2 Expansion del PAISS+N por OE 8.943.100 15.070.480 1.067.069 25.080.649

3,3 Expansion del PISS+N por Gl 5.657.229 - 2.576.476 8.233.705

3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N 579.542 - 877.506 1.457.048

3,5 Monitoreo y evaluacion 201.686 222.036 220.537 644.259

3,6 Gastos de Administracion UGAF - - 4.387.255 4.387.255
4 Fortal_eumlento qQ la Cap_audad del GOP de disefiar, implementar 316.419 670285 117211 1103.915

y monitorear politicas sociales

4,1 Fortgleumlento de la capamdad de gestion, coordinacion y i 492 850 38.655 531 505

monitoreo del sector social

4,2 Generacion de conocimientos para el sector social - 177.435 - 177.435

4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES 316.419 - 78.556 394.975
TOTAL 19.331.678 20.663.905 18.368.169 58.363.752
Porcentajes 33% 35% 31% 100%



Acumulado al 31-12-2014

CONCEPTO

1 Gestion, monitoreo y evaluacién de la RdO
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO

1,2 Evaluacion de impacto y procesos de la TMC
1,3 Gestion de la RdO
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO
1,5 Auditoria del programa
2 Inclusién Social
2,1  Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades
2,2 Estrategia de informacidn, educacion, y comunicacion
2,3 Registro Civil
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil
3,1 Fortalecimiento del PAISS
3,2 Expansion del PAISS+N por OE
3,3 Expansion del PISS+N por Gl
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N
3,5 Monitoreo y evaluacion
3,6 Gastos de Administracion UGAF

4 Fortalecimiento de la Capacidad del GOP de disefiar, implementar

y monitorear politicas sociales
4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestion, coordinacion y
monitoreo del sector social
4,2  Generacién de conocimientos para el sector social
4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES
TOTAL
Porcentajes

Banco
Interamericano
de Desarrollo

635.033
234.743

141.225
286.702

(27.638)
147.139
147.139

56.151

56.151
838.322
14%

Banco

Internacional de
Reconstruccion y

Fomento
1.503.730
320.436

561.225
622.069

815.670
794.805
20.865

98.396
47.075

51.321

2.417.796
41%

Gobierno de
Panama

1.423.933
110.785

12.000
1.299.008

2.140
192.380
192.380

1.092.328
43.270

24.533
9.480
33.247
981.798

(50.000)

(50.000)
2.658.641
45%

TOTAL

3.562.696
665.965

714.450
2.207.779

(25.498)
1.155.189
1.134.324

20.865

1.092.328
43.270

24.533
9.480
33.247
981.798

104.546

47.075

51.321
6.151
5.914.759
100%



Inversién acumulada al 31-12-2014

Banco

CONCEPTO Interi?r?ecroicano Internacional de Gobierno de TOTAL
Reconstruccion y Panama
de Desarrollo
Fomento
1 Gestion, monitoreo y evaluacion de la RdO 3.202.215 4.393.287 7.871.268 15.466.769
1,1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la RdO 969.115 1.133.845 731.782 2.834.742
1,2 Evaluacion de impacto y procesos de la TMC 286.450 752.451 12.000 1.050.900
1,3  Gestion de la RdO 1.849.702 2.498.369 7.097.707 11.445.778
1,4 Fortalecimiento de la gobernabilidad de la RdO - 8.622 - 8.622
1,5 Auditoria del programa 96.949 - 29.778 126.727
2 Inclusién Social 1.213.658 2.219.733 879.952 4.313.343
2,1 Apoyo directo a hogares beneficiarios y comunidades 1.189.191 1.911.395 767.257 3.867.843
2,2 Estrategia de informacion, educacion, y comunicacién - 308.338 97.298 405.636
2,3 Registro Civil 24.467 - 15.397 39.864
3 Componente 3. Fortalecimiento servicios salud materno-infantil 15.381.557 15.700.000 12.208.379 43.289.936
3,1 Fortalecimiento del PAISS - 407.484 2.030.478 2.437.962
3,2 Expansion del PAISS+N por OE 8.943.100 15.070.480 1.067.069 25.080.649
3,3 Expansion del PISS+N por Gl 5.657.229 - 2.601.009 8.258.238
3,4 Fortalecimiento del MINSA para la supervision del PAISS+N 579.542 - 886.986 1.466.528
3,5 Monitoreo y evaluacion 201.686 222.036 253.784 677.506
3,6 Gastos de Administracion UGAF - - 5.369.053 5.369.053
4 Fortgleumlentq ple la Ca_lpaudad del GOP de disefiar, implementar y 372570 768,681 67211
monitorear politicas sociales 1.208.462
4,1 Fortalecimiento de la capacidad de gestién, coordinacion y
monitoreo del sector social i 539.925 38655 578.580
4,2 Generacion de conocimientos para el sector social - 228.756 - 228.756
4,3 Fortalecimiento de la capacidad del MIDES 372.570 - 28.556 401.126
TOTAL 20.170.000 23.081.701 21.026.810 64.278.510
Porcentajes 31% 36% 33% 100%
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Anexo Il

Ejemplo N° 1: Subcomponente 1.1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la Red de
Oportunidades

Subcomponente 1.1
Fortalecimiento de la
efectividad y eficiencia de
la Red de Oportunidades

Sistema de Informacion Gerencial

Este subcomponente se desarrolla a partir del Préstamo suscrito entre el
Base Legal Gobierno de Panama con el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo. Préstamos N°: 1867/OC-PN y 7479-PA.

Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS)-Unidad de la Red
de Oportunidades

Unidad responsable

Objetivo del Fortalecer las herramientas de gestion técnica, operativa y
Subcomponente administrativa de la Red de Oportunidades.

Necesidad de gestionar con eficiencia y efectividad el Programa Red de
Oportunidades a través del disefio y operatividad de una herramienta
informatica que permitira la gestion del Programa.

Justificacion de la
actuacion

Necesidad de gestionar con eficiencia y efectividad el Programa Red de
Oportunidades a través del disefio y operatividad de una herramienta
informatica que permitira la gestion del Programa.

Justificacion de la
actuacion

Se financia asistencia técnica para disefiar, implementar y mantener el
Sistema de Informacién Gerencial, para realizar seguimiento de las
actividades (seleccion y registro de hogares elegibles, inscripcién,
registro del cumplimiento de las corresponsabilidades de salud y
educacion, manejo de reclamos y novedades, control de calidad de la
informacion), y las finanzas del Programa, incluyendo el proceso de
pago y las intervenciones de apoyo a los hogares y comunidades.

Descripcion de la
actuacion

MIDES-SSPS-Unidad de Tecnologia e Informética (central, provincial

Ambito de la actuacién
y comarcal).

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Disefio, implementacién y operatividad del Sistema de Informacion
Gerencial (SIG)

Descripcion de los

A Todos los beneficiarios de la Red de Oportunidades.
beneficiarios

Indicador de realizacion Funcionamiento pleno del Sistema de Informacién Gerencial

Medida del indicador N° de mddulos en operacion

El nimero de reportes generados por el Sistema de Informacion
Definicion del indicador Gerencial en cada uno de los modulos (Padrén, Corresponsabilidades,
Pagos, Quejas y Reclamos).

Actor responsable de

. . . SSPS a través de la Unidad Tecnologica e informatica
recopilar la informacion

Método de recopilacion Reportes generados por el SIG
Fuente MIDES-SSPS
Si opera plenamente estara en disponibilidad de generar reportes de los
Disponibilidad siguientes mddulos: Padron, Corresponsabilidades, Pagos, Quejas y
Reclamos.
Frecuencia de registro Segun la disponibilidad

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°2: Subcomponente 1.1 Fortalecimiento de la efectividad y eficiencia de la Red de

Oportunidad.

Subcomponente 1.1
Fortalecimiento de la
efectividad y eficiencia de
la Red de Oportunidades:

Cumplimiento de la corresponsabilidad en educacién (matricula y
asistencia escolar)

Base Legal

Este subcomponente se desarrolla a partir del Préstamo suscrito entre el
Gobierno de Panamé con el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo. Préstamos N°: 1867/OC-PN y 7479-PA.

Unidad responsable

Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS)-Unidad de la Red
de Oportunidades

Objetivo del
Subcomponente

Fortalecer las herramientas de gestion técnica, operativa y
administrativa de la Red de Oportunidades.

Justificacion de la
actuacion

Necesidad de monitorear el cumplimiento de las corresponsabilidades
en educacion (matricula y asistencia escolar).

Descripcion de la
actuacion

Determinar el porcentaje de nifios y nifias entre 6 y 17 afos
beneficiarios de la Red de Oportunidades que cumplen con la
corresponsabilidad en la asistencia y matricula escolar con el objetivo
de validar el progreso del Programa en sus diferentes etapas. Ademas,
el cumplimiento de esta actuacion permitira el funcionamiento
adecuado de los reportes de pagos, sanciones, quejas y reclamos.

Descripcion de la
actuacion

Nifios nifias entre 6 y 17 afios beneficiarios de la Red de
Oportunidades.

Ambito de la actuacién

MIDES-SSPS-Unidad de Tecnologia e Informatica (central, provincial
y comarcal) coordinadamente con monitoreo y evaluacion.

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Numero de nifios de hogares beneficiarios de la Red de Oportunidades
que cumplen con la corresponsabilidad con relacion al total de nifios de
la Red de Oportunidades en primaria y secundaria.

Indicador de resultados

% de nifios de 4 a 17 afios de edad que forman parte de la Red de
Oportunidades que cumplan con la corresponsabilidad de educacién
(matricula y asistencia).

Medida del indicador

% de nifios y nifias (como proporcion de al total de nifios en primaria 'y
secundaria beneficiarios de la Red de Oportunidades).

Definicién del indicador

La proporcién de nifios y nifias beneficiarios de la Red de
Oportunidades que cumplen con la corresponsabilidad en dos
indicadores educativos: asistencia y matricula.

Sub-divisién

Este indicador puede dividirse segun:
— Género: nifios y nifias (4 y 17 afios)
— Nivel educativo: primaria y secundaria

Nivel de recopilacién

Nacional, provincial y comarcas indigenas.

Actor responsable de
recopilar la informacion

Ministerio de Educacion y la Unidad Tecnoldgica e informatica del
SSPS-SIG.

Método de recopilacién

Cruce masivo de datos conjuntamente con el MEDUCA a través del
SIACE y SSPS (SIG del MIDES).

Fuente MEDUCA y MIDES
Si opera plenamente estara en disponibilidad de generar reportes de los
Disponibilidad siguientes modulos: Padrdn, Corresponsabilidades, Pagos, Quejas y

Reclamos.

Frecuencia de registro

Segun la disponibilidad (mensuales, bimestrales, semestral, anual).

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°3: Sub componente 2.1: Acompafiamiento familiar

Sub componente 2.1:
Acompafamiento familiar

Corregimientos que reciben acompafiamiento familiar reportados por
los promotores sociales

Base Legal

Este subcomponente se desarrolla a partir del Préstamo suscrito entre el
Gobierno de Panamé con el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo. Préstamos N°: 1867/OC-PN y 7479-PA.

Unidad responsable

Secretaria del Sistema de Proteccién Social (SSPS)-Unidad de la Red
de Oportunidades

Objetivo del
Subcomponente

Financiar un paquete de capacitacion y servicios de asistencia para los
hogares y comunidades elegibles, asi como sustentar las operaciones
del programa a nivel local.

Justificacion de la
actuacion

Orientar y formar a los hogares beneficiarios de la Red de
Oportunidades a objeto de que comprendan la importancia del
cumplimiento de las corresponsabilidades y asi crear las sinergias que
permitan el maximo aprovechamiento de los beneficios del Programa.
Por otra parte, esta medida permite generar capacidades inclusivas en
los hogares, consolidar practicas comunitarias, asistencia técnica,
capacitacién y fortalecimiento de las organizaciones comunitarias con
el proposito de alcanzar la plena participacion de las comunidades en la
Red de Oportunidades.

Descripcion de la
actuacion

Se realizaran talleres para informar a los beneficiarios de la Red de
Oportunidades sobre sus derechos y responsabilidades, mecanismos de
operacion de la Red de Oportunidades y los procesos como pagos,
registro civil y cedulacién, intervenciones en salud. Ademas, se
realizaran capacitaciones a lideres comunitarios sobre las caracteristicas
y funcionamiento de la Red de Oportunidades y apoyo para la creacién
de comités de familia u otro tipo de organizacién. Estas actividades
seran realizadas por los promotores sociales del SSPS.

Descripcion de los
beneficiarios

Hogares beneficiarios de la Red de Oportunidades.

Ambito de la actuacién

Corregimientos del pais con hogares beneficiarios de la Red de
Oportunidades.

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Corregimientos que reciben acompafiamiento familiar reportados por
los promotores sociales.

Indicador de resultados

Proporcidn de corregimientos cubiertos por la Red de Oportunidades
con acompafiamiento familiar

Medida del indicador

% de corregimientos con acompafiamiento con relacion al total de
corregimientos cubiertos por la Red de Oportunidades.

Definicién del indicador

La proporcidn de corregimientos que reciben acompafiamiento de
hogares identifica el nivel de cobertura de hogares que estan
debidamente informados sobre los beneficios y responsabilidades de
pertenecer al Programa.

Nivel de recopilacién

Nivel de prioridad nacional (provincias y comarcas indigenas).

Actor responsable de
recopilar la informacion

SSPS-Promotores Sociales

Método de recopilacion

Informes elaborados por los promotores sociales

Fuente

SSPS

Disponibilidad

Reportes e informes.

Frecuencia de registro

Mensual, bimensual, semestral, anual.

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°4: Sub-Componente 3.1. Fortalecimiento del PAISS con intervenciones
comunitarias de promocién del crecimiento y promocion de la Nutricion.

Sub-Componente 3.1.
Fortalecimiento del PAISS
con intervenciones
comunitarias de
promocion del crecimiento
y promocion de la
Nutricion.

Nifios menores de 5 afios con control de crecimiento y desarrollo

Base Legal

Este subcomponente se desarrolla a partir del Préstamo suscrito entre el
Gobierno de Panamé con el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo. Préstamos N°: 1867/OC-PN y 7479-PA.

Unidad responsable

Ministerio de Salud (MINSA)

Objetivo del
Subcomponente

Cubrir el incremento de la demanda por lo servicios materno-infantil
por parte de los usuarios de la Red de Oportunidades y fortalecer la
oferta de servicios de salud.

Justificacion de la
actuacion

Fortalecer el PAISS (Paquete de Atencion Integral de Servicios de
Salud) con intervenciones tipo AIN-C “Atencion Integral de la Nifiez
en la Comunidad” y mejorar su pertinencia cultural.

Descripcion de la
actuacion

Provisién de servicios basicos de salud y nutricionales para mejorar las
necesidades por el lado de la demanda sobre todo entre los hogares
pobres e indigenas y asi mejorar la inversién de capital humano en
dichos grupos.

Descripcion de los
beneficiarios

Nifios de 0-5 afios que reciben intervenciones de AIN-C y el paquete de
promocion del crecimiento.

Ambito de la actuacién

Corregimientos del pais con hogares beneficiarios de la Red de
Oportunidades (rondas por periodos de prestacion).

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Numero de nifios menores de 5 afios con control de crecimiento y
desarrollo realizado en la dltima ronda del afio calendario
correspondiente.

Indicador de resultados

Numero de nifios y nifias de 0-5 afios con control de crecimiento y
desarrollo (talla y peso).

Medida del indicador

Ndmero

Definicion del indicador

El nimero de nifios y nifias que han recibido control de crecimiento y
desarrollo en la ronda del afio calendario correspondiente.

Subdivision

— Género: nifios y nifias
— Segun edad (menores de 1 afio; 1-2 afios; 2-5 afios)
— Por regiones y comarcas indigenas

Nivel de recopilacién

Nivel de prioridad (hogares pobres y comarcas indigenas).

Actor responsable de
recopilar la informacion

MINSA

Método de recopilacién

Informes estadisticos generados a partir de la realizacion de las Rondas
de atencion.

Fuente

MINSA

Disponibilidad

Reportes e informes.

Frecuencia de registro

Anual

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°5: Sub-Componente 3.2 Expansion del paquete de servicios de salud materno-
infantil (PAISS+N) por OE en areas indigenas.

Sub-Componente 3.2
Expansion del paquete de
servicios de salud
materno-infantil
(PAISS+N) por OE en
areas indigenas.

% de desnutricién crénica

Base Legal

Este subcomponente se desarrolla a partir del Préstamo suscrito entre el
Gobierno de Panama con el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo. Préstamos N°: 1867/0OC-PN y 7479-PA.

Unidad responsable

Ministerio de Salud (MINSA) y 2 prestadores extra-institucionales
(OE).

Objetivo del
Subcomponente

Implementar intervenciones de atencion primaria para incrementar su
cobertura (PAISS+N) en areas indigenas.

Justificacién de la
actuacion

Fortalecer el PAISS (Paquete de Atencion Integral de Servicios de
Salud) con intervenciones tipo AIN-C “Atencion Integral de la Nifiez
en la Comunidad” y mejorar su pertinencia cultural a objeto de obtener
un conocimiento total de toda la poblacidn beneficiaria de la Red de
Oportunidades, su inscripcién y verificacion; asi como el seguimiento
de ellos a través del desarrollo de Rondas de atencidn a la poblacion
objetivo.

Descripcion de la
actuacion

Provisién de servicios bésicos de salud y nutricionales para mejorar las
necesidades por el lado de la demanda sobre todo entre los hogares
pobres e indigenas y asi mejorar la inversion de capital humano en
dichos grupos.

Descripcion de los
beneficiarios

Nifios menores de 2 afios en PAISS+N OE (Indigenas)

Ambito de la actuacién

Corregimientos del pais con hogares beneficiarios de la Red de
Oportunidades (rondas por periodos de prestacién).

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Medir la disminucion de la desnutricion infantil crénica entre nifios
menores de 2 afios registrados en PAISS+N en la modalidad OE

Indicador de impacto

Reduccion de la prevalencia de desnutricién crénica entre nifios
menores de 2 afios en las comarcas indigenas registrados en PAISS+N
por OE

Medida del indicador

Tasa de variacién anual

Definicién del indicador

El nimero de nifios y nifias que han recibido control de crecimiento y
desarrollo en la ronda del afio calendario correspondiente.

Subdivision

— Género: nifios y nifias
— Regiones y comarcas indigenas

Nivel de recopilacién

Nivel de prioridad (hogares pobres y comarcas indigenas).

Actor responsable de
recopilar la informacién

MINSA

Método de recopilacion

Informes estadisticos generados a partir de la realizacion de las Rondas
de atencidn.

Fuente

MINSA

Disponibilidad

Reportes e informes.

Frecuencia de registro

Anual
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Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°6: Sub-Componente: 5.1. Formacion de Capital Humano

Objetivo del
Subcomponente

Fortalecer la oferta de servicios educativos.

Intervenciones:

Formacion, capacitacion y actualizacion al personal docente del
Ministerio de Educacidn, asi como construccidn de infraestructuras
educativas en areas rurales y comarcas indigenas.

Justificacion

Se trata de un sub-componente de caracter estructural que pretende
atender a actuaciones correspondientes a la formacion, capacitacion y
actualizacion del personal docente. Ademas, se sugieren intervenciones
de cara a construir centros educativos en primaria y secundaria en las
areas rurales e indigenas, asi como dotarlas de las herramientas basicas
que permitan cerras las brechas de calidad en las &reas rurales y
comarcas indigenas. Destacan las siguientes:

— Infraestructuras educativas que permitan el adecuado proceso de
ensefianza-aprendizaje en &reas de dificil acceso y que lleven
consigo una mejora de la calidad de la educacion de areas rurales y
comarcas indigenas.

— Habilitar centros escolares con los recursos y las herramientas TIC
indispensables para el aprendizaje.

— Promover la capacitacion y actualizacidn del personal docente.

Descripcion de la
actuacion

Las acciones relativas a las infraestructuras basicas que contempla este
sub-componente son las siguientes:

— Obras de infraestructura local basicamente la construccion de
nuevos centros educativos.

— Realizar cursos de formacion, actualizacidn y capacitacion a los
docentes especialmente los de areas rurales y comarcas indigenas.

Las actuaciones seran realizadas por los Ministerios que tengan la
competencia de ejecutar este tipo de infraestructuras.

Objetivos

Los objetivos que se pretenden alcanzar con estas actuaciones, en
relacion a los servicios basicos a la poblacién son los siguientes:

— Ampliar la disponibilidad y efectividad de la oferta de servicios
educativos en las areas de influencia del Programa.

— Mejorar el acceso a las poblaciones rurales y comarcales.

Zona Objetivo

Todas aquellas zonas declaradas de interés general consideradas de
pobreza y pobreza extrema y que son zonas de influencia de programas
de interés social.

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Ver Tabla 5.14

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°7: Sub-componente 5.2. Formacidn y capacitacién para la insercion al trabajo

productivo
Obijetivo del Promover la inclusién productiva como estrategias de egreso de los
Subcomponente beneficiarios de la Red de Oportunidades.

Intervenciones:

Cursos de formacion profesional a beneficiarios de la Red de
Oportunidades.

Justificacion

Se trata de un sub-componente que pretende atender a actuaciones
correspondientes a la formacion, capacitacion en instituciones como el
INADEH para mejorar las posibilidades de que los beneficiarios de la
Red de Oportunidades de insertarse en el mercado laboral, egresar del
Programa generando capacidades laborales para la superacion de la
pobreza. Destacan las siguientes intervenciones:

— cursos de formacion profesional para fomentar el empleo formal en
comarcas indigenas, reas rurales y urbanas.

— Planes de formacién para poblacion joven de 18-25 afios de edad
gue no termind su escuela secundaria en areas urbanas de cara a
fomentar la insercion laboral.

— Formacion profesional vinculada a las necesidades de las empresas.

Descripcion de la
actuacion

Las acciones relativas a la formacion y capacitacion profesional de cara
al fomento de la insercién laboral que contempla este sub-componente
son las siguientes:

— Cursos de formacidn profesional a través de convenios con
INADEH (&reas rurales, comarcas indigenas).

— Acuerdos con la empresa privada para promover la realizacion de
cursos vinculados a las necesidades del mercado laboral.

Las actuaciones seran realizadas por el INADEH y el Ministerio de
Trabajo.

Objetivos

Los objetivos que se pretenden alcanzar con estas actuaciones, son los
siguientes:

— Ampliar las capacidades de los beneficiarios de la Red de
Oportunidades para egresar del Programa.

— Preparar a los beneficiarios de la Red de Oportunidades a generar
Sus propios ingresos.

Zona Objetivo

Todas aquellas zonas declaradas de interés general consideradas de
pobreza y pobreza extrema y que son zonas de influencia de programas
de interés social.

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Ver Tabla 5.14

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°8: Sub-componente 5.3. Desarrollo de PYMES. Fortalecimiento y creacion de

pequerios negocios

Objetivo del
Subcomponente

Herramienta para fomentar el crecimiento inclusivo

Intervenciones:

Justificacion

Desarrollo, fortalecimiento y formacion de pequefios negocios como
herramienta para un desarrollo inclusivo con la finalidad de promover
la solidaridad, la creatividad, la conciencia comunitaria y la
sustentabilidad. Destacan las siguientes:

— Creacidn de Programas de micro-emprendedurismo
— Asesoria técnica y financiera ofrecido por AMPYME

Descripcion de la
actuacion

Las acciones relacionadas con el desarrollo de PYMES estan
encaminadas a promover la creacién de actividades productivas y de
servicios en areas rurales y comarcales construyendo redes sociales y
econdmicas que permitan cubrir las necesidades, incorporar un ingreso
familiar y acumular capital.

— Realizar cursos de formacion, actualizacidn y capacitacion a los
docentes especialmente los de areas rurales y comarcas indigenas.

Las actuaciones serén realizadas AMPYME, el Ministerio de Trabajo
coordinadamente con el MIDES.

Objetivos

Los objetivos que se pretenden alcanzar con estas actuaciones son los
siguientes:

— Promover inversiones productivas en beneficiarios de la Red de
Oportunidades en areas rurales y comarcas indigenas como
plataforma que otorgue una base que permita generar procesos de
superacion de las condiciones de pobreza.

— Dotar de asesoria técnica y financiera a los microemprendedores.

— Mejorar el manejo de riesgos en los hogares beneficiarios de la Red
de Oportunidades

Zona Objetivo

Todas aquellas zonas declaradas de interés general consideradas de
pobreza y pobreza extrema y que son zonas de influencia de programas
de interés social.

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Ver Tabla 5.14

Fuente: Elaboracion propia
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Ejemplo N°9: Sub-componente 5.4. Prestacion de Servicios Bésicos a la poblacion

Objetivo del
Subcomponente

Prestacion de servicios basicos para garantizar la efectividad del
Programa Red de Oportunidades.

Intervenciones:

Infraestructuras basicas en areas rurales y comarcas indigenas

Justificacion

Se trata de un sub-componente de caracter estructural que pretende
atender a actuaciones correspondientes a infraestructuras basicas que
permitan la comunicacidn entre las areas rurales y comarcas indigenas.
Destacan las siguientes:

— Infraestructuras que permitan el desarrollo local y que lleven
consigo una mejora de la calidad de vida de areas rurales y
comarcas indigenas como instalacion de instalaciones sanitarias,
tuberias de agua potable, instalacion de energia eléctrica, etc.

— Construccién y mejora de infraestructuras en areas rurales y
comarcas indigenas, a través de la extension de la Red vial asfaltada
(Km?), construccion de puentes en areas de dificil acceso.

— Penetracion de internet en areas rurales y comarcas indigenas.

Descripcion de la
actuacion

Las acciones relativas a las infraestructuras basicas que contempla este
sub-componente son las siguientes:

— Obras de infraestructura local basicamente de mejora de las vias de
comunicacion (caminos, puentes, etc.).

— Obras de infraestructura local para ampliar la cobertura de agua
potable y servicios sanitarios.

— Instalaciones de red de comunicacion para facilitar el acceso de la
poblacion a los servicios de internet.

Las actuaciones seran realizadas por los Ministerios que tengan la
competencia de ejecutar este tipo de infraestructuras.

Objetivos

Los objetivos que se pretenden alcanzar con estas actuaciones, en
relacion a los servicios basicos a la poblacién son los siguientes:

— Mejorar las comunicaciones terrestres y de telecomunicaciones
entre la poblacion de las areas rurales y comarcales.

— Mejorar el acceso a las poblaciones rurales y comarcales
— Crear 0 mejora de infraestructuras basicas y de telecomunicaciones.

Zona Objetivo

Todas aquellas zonas declaradas de interés general consideradas de
pobreza y pobreza extrema y que son zonas de impacto de programas
de interés social.

Objetivos cuantificados a
partir de indicadores
definidos

Ver Tabla 5.14

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla AlIV.1. Modelo Probit: Estimacion de la probabilidad de participar en la Red
de Oportunidades. Grupo de 12 a 17 afios. Afios: 2010 y 2013

Afio 2010 Afio 2013
_ Grupo de 12 a 17 afios
Variables Especificacién 3 Especificacion 3
Std. Std.
Coef. Err z Coef. Err z
NUmero de hijos en el hogar 0,036  ** 0,01 2,44  -0,020 0,02 -1,31
Sexo
Hombres 0,073 0,06 1,15 -0,025 0,06 -0,4
Seguridad social
** **
No tiene seguridad social 0,580 * 0,08 7,08 0,422 * 0,09 4,71
Estado civil del jefe de hogar
- *
Separado y divorciado 0,233 0,11 -2,1  -0,100 0,10 -0,97
Casado 0,161 * 0,07 2,17 -0,059 0,09 -0,69
Viudo 0,089 0,22 0,41 0,050 0,18 0,28
Soltero 0,654 0,36 1,81 -0,520 0,33 -1,57
Ocupacion laboral del jefe de hogar
Técnicos y empleados de oficina 0929 ==
0,146 0,32 0,46 9 0,37 2,52
Vendedores, jornaleros, artesanos, wx
operadores 0,217 0,25 0,85 0,578 0,28 2,09
Area
** ** 11’2
Rural 0,784 * 0,08 9,99 1,059 * 0,09 3
Provincias por regiones
**% *
Oriental 0,944 * 0,12 7,76  -0,007 0,09 -0,08
*%
Metropolitana 0,013 0,09 0,15 -0426 * 0,10 -4,27
Central 0,259  ** 0,08 32 0,016 0,08 0,20
** **
Hacinamiento de personas 0,655 * 0,10 6,72 0,533 * 0,09 5,79
- - *%
Constante 2,778 0,29 9,48 -2,267 * 0,31 -7,26
Pseudo R? 0,180 0,1669
LR chi? 456,8 431,46
Prob > chi? 0,00 0,00
N 2272 1937

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.2. Modelo Probit: Estimacion de la probabilidad de participar en la Red de
Oportunidades. Grupo de 6 a 11 afios. Afos: 2010y 2013

Afio 2010 Afio 2013
Variables Grupo de 6-11 afios de edad
Especificacion3 Especificacion4
Coef. Std. Err YA Coef. Std. Err Z

NUmero de hijos en el hogar 0,003 0,01 0,25 0,218 0,01 -1,6
Sexo
Hombres -0,001 0,06 -0,02 0,084 0,06 1,41
Seguridad Social
No tiene seguridad social 0,4199 *** 0,07 5,6 0,547 *** 0,09 6,07
Estado civil del jefe de hogar
Separado y divorciado -0,221 ** 0,11 -2,01 0,189 * 0,10 1,86
Casado -0,013 0,07 -0,17 0,185 ** 0,09 2,13
Viudo 0,218 0,19 1,12 -0,3397 * 0,18 -1,89
Soltero -0,553 0,39 -1,43 0,029 0,31 0,09
Ocupacion laboral del jefe de
hogar
Técnicos y empleados de oficina -0,208 0,32 -0,66 0,844 ** 0,39 2,17
Vendedores, jornaleros, artesanos, faiead
operadores 0,049 0,24 0,2 0,669 0,26 2,55
Area Geogréfica
Rural 1,037 0,08 12,63 0,943 *** 0,09 10,29
Provincias regiones
Occidental -0,018 0,08 -0,22
Oriental 0,682 *** 0,11 6,22
Metropolitana -0,065 0,08 -0,85 -0,624 *** 0,11 -573
Central 0,196 *** 0,07 2,62 -0,120 0,09 -1,35
Hacinamiento de personas 0639 ™ 0,00 7,06 0651 ™ 009 696
Constante 2435 7" 0,28 -8,7 2573 % 030 -855
Pseudo R? 0,167 0,1694
LR chi? 502,6 487,99
Prob > chi? 0,00 0,00
N 2632 2168

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.3. Modelo Probit: Estimacion de la probabilidad de participar en la Red de
Oportunidades. Grupo de 10 a 17 afios. Afios: 2010y 2013

Afio 2010 Afo 2013
Variables Especificacion 1 Especificacion 2
Coef. Std. Err Z Coef. Std. Err Z
NUmero de hijos en el hogar 0,0282 ** 0,012 2,27 -0,0199 0,013 -1,57
Sexo
Hombres 0,093 ** 0,053 1,76 0,004 0,053 0,08
Seguridad Social
Si tiene seguridad social -0,499 *** 0,068 -7,3 -0,412 *** 0,076 -5,45
Estado civil del jefe del hogar
Unido 0,146 0,149 0,98
Separado o divorciado -0,098 0,167 -0,58 -0,051 0,089 -0,57
Casado 0,264 * 0,154 1,71 0,008 0,073 0,1
Viudo -0,069 0,148 -0,46
Soltero -0,241 0,259 -0,93
Ocupacion laboral jefe del
hogar
Vendedores, jornaleros,
artesanos, operadores 0,180 0,133 1,36 0,092 0,157 0,59
Area Geogréfica
Rural 0,868 *** 0,068 12,77 0,9997 *** 0,078 12,79
Provincias por regiones
Oriental 0,877 *** 0,101 8,69
Metropolitana -0,032 0,071 -0,46 -0,514 0,081 -6,34
Central 0,217 *** 0,068 3,21 -0,014 0,064 -0,21
*kk *kk
hacinamiento de personas 0,608 0,081 7,51 0,575 0,080 7,21
Constante -2,284 *** 0,215 -10,62 -1,357 *** 0,187 -71,24
Pseudo R? 0,17 0,16
LR chi? 617,27 587,01
Prob > chi? 0,00 0,00
N 3179 2669

Denota significatividad: *** p< 0,01; ** p< 0,05; *p< 0,10
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.4. Test de balanceo. Grupo completo de 6-17 afios de edad. Afio 2010.
Especificacion 1

Media % t-test
. o hi _—
Variable Muestra Tratados Control %% bias r[%(ijgsc]t t p>[t]

. . No emparejada 3,852 3,319 23,0 7,21 0,00
Namero de hijos en el hogar Emparejada 3849 3791 25 9% 060 055
Hombres No emparejada 0,512 0,503 1,8 -51 0,55 0,58

Emparejada 0,511 0,525 -2,7 -0,68 0,50
No tiene seguridad social No emparejada 0,874 0,659 52,4 99,2 14,77 0,00
Emparejada 0,873 0,875 0 -0,12 0,90

Estado civil del jefe de hogar (separado

o divorciado) No emparejada 0,063 0,157 -30,6 855 -8,54 0,00

Emparejada 0,063 0,077 -4.4 -1,34 0,18
Estado civil del jefe de hogar (Casado) No emparejada 0,237 0,234 0,7 -548,6 0,21 0,83

Emparejada 0,235 0,216 5 1,15 0,25
Estado civil de jefe de hogar (Viudo) No emparejada 0,024 0,025 -1 -726,3 -0,25 0,81

Emparejada 0,024 0,014 7 1,92 0,06
Estado civil de jefe de hogar (Soltero) No emparejada 0,003 0,021 -16 91 -4,26 0,00

Emparejada 0,003 0,002 2 0,82 0,41
Ocupacion del jefe de hogar (técnicos 0,048

empleados de oficina) No emparejada 0,017 -17,4 76,3 -4,79 0,00
yemp Emparejada 0,017 0,010 41 158 0,12
Ocupacion del jefe de hogar

(vendedores, jornaleros, artesanos, No emparejada 0,969 0,935 15,9 78,6 4,47 0,00

operadores) Emparejada 0,969 0,984 -7,1 -1,10 0,27
Area rural No emparejada 0,902 0,562 83,1 97,9 22,80 0,00
Emparejada 0,902 0,909 -1,8 -0,62 0,54
Region Oriental No emparejada 0,156 0,043 38,6 96,4 13,68 0,00
Emparejada 0,155 0,151 1,4 0,28 0,78
Regidn Central No emparejada 0,329 0,299 6,5 6,7 2,00 0,05
Emparejada 0,330 0,358 -6,1 -1,48 0,14
Hacinamiento de personas No emparejada 0,907 0,736 45,6 934 12,71 0,00
Emparejada 0,907 0,895 3 0,94 0,35
. - Sesgo Sesgo
2 2 2 0,
Muestra Pseudo R? LR chi® p>chi Media Mediana B R Y% Var
No emparejada 0,17 942,27 0,00 25,6 17,4 109,1* 0,49* 100
Emparejada 0,004 14,12 0,365 33 3 151 1,35 100

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Nota: La especificacion 1 deja fuera la Region Occidental. En el afio 2010 la region metropolitana y unido quedan
como variables de referencias.

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AIV.5. Test de balanceo. Grupo Completo de 6-17 afios de edad. Afio 2013.
Especificacion 2

. Media o/ hiae 20 reduct t-test
Vel MUEUE Tratados Control Vo Lotz [bias] t p>[t]

. . No emparejada 3,498 3,337 7,0 2,19 0,03
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 3514 3472 18 % 049 063
Hombres No emparejada 0,521 0,513 1,7 -136,9 0,54 0,59
Emparejada 0,521 0,501 41 1,14 0,25

No tiene seguridad social No emparejada 0,909 0,721 49,80 99,3 14,80 0,00
Emparejada 0,908 0,909 -0,3 -0,12 0,90

Estado civil del jefe de hogar (Unido) No emparejada 0,712 0,618 20 93,2 6,18 0,00
Emparejada 0,710 0,717 -14 -0,39 0,69

Estado civil del jefe de hogar (separado

o divorciado) No emparejada 0,098 0,162  -19.2 88,1 -584 0,00

Emparejada 0,098 0,106 -2,3 -0,71 0,48
Estado civil del jefe de hogar (Casado) No emparejada 0,154 0,171 -4,5 7 -1,38 0,17
Emparejada 0,155 0,140 42 1,21 0,23

Estado civil de jefe de hogar (Soltero) No emparejada 0,006 0,019 -11,3 949 -3,34 0,00
Emparejada 0,006 0,006 0,6 0,23 0,82

Ocupacion del jefe de hogar (técnicos

y empleados de oficina) No emparejada 0,011 0,026 -111 746  -3,30 0,00

Emparejada 0,006 0,003 2,8 1,61 0,11
Ocupacion del jefe de hogar
(vendedores, jornaleros, artesanos, Noemparejada 0,980 0,943 19,6 93,2 5,81 0,00

operadores) Emparejada 0,985 0,988 -1,3 -0,62 0,53
0
Area rural No emparejada 0,930 ,585 87,9 996 25,71 0,00
Emparejada 0,930 0,929 0,3 0,14 0,89
Region Metropolitana No emparejada 0,087 0,323 -61,2 99,2 -18,11 0,00
Emparejada 0,087 0,086 0,5 0,19 0,85
Region Central No emparejada 0,265 0,240 5,8 14 1,82 0,07
Emparejada 0,266 0,241 5,7 1,60 0,11
Hacinamiento de personas No emparejada 0,891 0,753 36,8 98.6 11,07 0,00
Emparejada 0,891 0,893 -0,5 -0,170 0,863
Pseudo . 2 Sesgo Sesgo
Muestra R? LR chi¢ p>chi Media Mediana B R  %Var
No emparejada 0,165 900,02 0,00 25,8 19,2 103,2* 0,29* 100
Emparejada 0,002 8,79 0,789 2 1,4 10,5 1,46 0

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Nota: La especificacion 2 deja fuera la Region Occidental. En el afio 2013 la region oriental y viudo quedan como
variables de referencias.

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.6. Test de balanceo. Grupo de 12-17 afios de edad. Afio 2010.
Especificacion 3
Media % t-test

- 0 i
Variable Muestra . tados Control 70 P18s r[%?:sc]t t p>[t]

. . No emparejada 4,050 3335 311 6,56 0,00
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 4046 4064 -08 °° 013 090
Hombres No emparejada 0,532 0,505 54 26,7 110027

Emparejada 0,531 0,551 -39 -0,66 0,51
No tiene seguridad social No emparejada 0.877 0.654 545 93,6 1032 0,00
Emparejada 0,877 0,891 -35 -0,75 0,46
ESJ?\?;S;;/& Io()jel jefe de hogar (separado No emparejada 0,066 0,175 -34.1 90.2 -6,40 0,00
Emparejada 0,066 0,077  -3.3 -0,70 0,49
Estado civil del jefe de hogar (Casado) No emparejada 0,285 0,257 6.3 -14,7 131 019
Emparejada 0,283 0,251 7,2 1,21 0,23
Estado civil de jefe de hogar (Viudo)  No emparejada 0021 0030 -54 -5,2 -1.06 029
Emparejada 0,021 0,012 5,6 1,16 0,25
Estado civil de jefe de hogar (Soltero) No emparejada 0,004 0026 -185 100 -3.24 0,00
Emparejada 0,004 0,004 0 0,00 1,00
Ocupacion del jefe de hogar (técnicos . 0,018 0,063 -19,2 -3,54 0,00
y empleados de oficina) No emparejada %
Emparejada 0,018 0,016 1 0,23 0,82
Ocupacion del jefe de hogar
(vendedores, jornaleros, artesanos, No emparejada 0,966 0928 171 71,9 325 000
operadores) Emparejada 0,966 0,977 -4.8 -1,08 0,28
Area rural No emparejada 0,868 0.544 76,1 98,9 14,36 0,00
Emparejada 0,868 0,872 -0,8 -0,18 0,86
Region Oriental No emparejada 0,165 0,039 426 83,1 1039 0,00
Emparejada 0,164 0,143 7,20 099 0,32
Region Metropolitana No emparejada 0226 0350 -27.7 95,7 5,52 0,00
Emparejada 0,226 0,232 -1.2 -0,21 0,83
Regidn Central No emparejada 0,343 0,315 6.1 62,9 L2r 021
Emparejada 0,344 0,355 -2,3 -0,38 0,71
Hacinamiento de personas No emparejada 0,902 0711 498 93,5 9,35 0,00
Emparejada 0,902 0,914 -3.3 -0,72 0,47
Pseudo 2 ., Sesgo  Sesgo 0
Muestra R? LR chi? p>chi Media Mediana R oVar
No emparejada 0,18 456,8 0,00 28,1 23,5 112,3* 0,61 100
0,006 8,74 0,847 32 3,3 17,6 1,34 0

Emparejada

* if B>25%, R outside [0.5; 2]
Nota: La especificacion 3 deja como variable de referencia Region occidental y unido.
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AIV.7. Test de balanceo. Grupo de 12-17 afios de edad. Ao 2013.
Especificacion 3

. Media . % reduct t-test
0,
Vsl Muestra Tratados Control blareE [bias] t p>[t]
, .. No emparejada 3,604 3,370 10,3 2,22 0,03
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 3618 3625 -03 1 005 09
Hombres No emparejada 0,511 0,523 -2,5 78,6 -0,54 0,59
Emparejada 0,511 0,508 0,5 0,10 0,92
No tiene seguridad social No emparejada 0,896 0,725 44,8 96,1 9,23 0,00
Emparejada 0,895 0,902 -1,8 -0,43 0,67
Eﬁ?\?&gi‘g’é'oc)’e' Jefe de hogar (separado. \, o roareiada 0,093 0189  -27.7 859 574 0,00
Emparejada 0,094 0,107 -3,9 -0,86 0,39
Estado civil del jefe de hogar (Casado) No emparejada 0,161 0,194 -8,5 215 -1,81 0,07
Emparejada 0,162 0,137 6,7 1,38 0,17
Estado civil de jefe de hogar (Viudo) No emparejada 0,036 0,029 42 -45,8 0,90 0,37
Emparejada 0,036 0,025 6,10 1,20 0,23
Estado civil de jefe de hogar (Soltero) No emparejada 0,005 0,024 -15,3 70,6 -3,08 0,00
Emparejada 0,005 0,000 45 2,00 0,05
Og‘rfal‘;': dnogfj'e]g‘;?cfrfa)hwar (teenicos o emparejada 0,013 0032  -126 856  -258 001
yemp Emparejada 0,008 0,005 1,8 063 0,53
Ocupacion del jefe de hogar
(vendedores, jornaleros, artesanos, Noemparejada 0,979 0,933 22,5 94,2 4,57 0,00
operadores) Emparejada 0,984 0,981 1,3 0,40 0,69
Area rural No emparejada 0,929 0,573 90,4 97,7 18,24 0,00
Emparejada 0,929 0,929 0 -0,62 0,54
Region Oriental No emparejada 0,232 0,132 26,0 82,5 5,73 0,00
Emparejada 0,231 0,248 -4,6 -0,79 0,43
Regién Metropolitana No emparejada 0,096 0,328 -59,1 94,2 -12,09 0,00
Emparejada 0,097 0,110 -3,40 -0,85 0,40
Regidn Central No emparejada 0,285 0,249 8,3 59,9 1,79 0,07
Emparejada 0,287 0,272 3,3 0,63 0,53
Hacinamiento de personas No emparejada 0,875 0,730 37,2 95,4 7,69 0,00
Emparejada 0,874 0,867 1,7 0,39 0,70
Pseudo . ., Sesgo Sesgo

Muestra R? LR chi¢ p>chi Media Mediana B R %\Var

No emparejada 0,167 431,46 0,00 26,4 18,9 103,9* 0,28* 0

Emparejada 0,004 7,34 0,884 3,0 2,7 14 1,01 0

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Nota: La especificacion 3 deja como variable de referencia Region occidental y unido.
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.8. Test de balanceo. Grupo de 6-11 afios de edad. Afio 2010.
Especificacion 3

Media % t-test
. e [
Variable Muestra Tratados Control % bias r[%?:;:]t ¢ 0>t]
. . No emparejada 3,689 3,306 16,5 3,82 0,00
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 3689 3441 107 2 194 005
sexo por edades (0 -19H) No emparejada 0495 0500 -1l g 024 0.81
Emparejada 0,495 0,515 -4,1 -0,76 0,45
No tiene seguridad social No emparejada 0871 0663 506 88 10,56 0,00
Emparejada 0,871 0,846 6,1 1,32 0,19
Es;:?\%)rgil;/élo()jel jefe de hogar (separado No emparejada 0,060 0,141 -27,2 98.2 -5,64 0,00
Emparejada 0,060 0,059 0,5 0,11 0,91
Estado civil del jefe de hogar (Casado) No emparejada 0197 0213 -410 -69,6 -0.91 0,36
Emparejada 0,197 0,169 6,9 1,33 0,18
Estado civil de jefe de hogar (Viudo)  No emparejada 0,026 0022 3.2 70,1 0,74 0,46
Emparejada 0,026 0,028 -1 -0,17 0,87
Estado civil de jefe de hogar (Soltero) No emparejada 0003 0017 -141 79 2,74 0,01
Emparejada 0,003 0,006 -3 -0,82 0,41
Oglrjr?alzlgdnogZlejg];?c?nea)hogar (técnicos No emparejada 0,016 0,043 -15,7 722 -3,20 0,00
yemp Emparejada 0016 0009 44 122 022
Ocupacion del jefe de hogar
(vendedores, jornaleros, artesanos, No emparejada 0,971 0941 146 80,5 3,06 0,00
operadores) Emparejada 0,971 0,977 -2,9 -0,68 0,50
Area rural No emparejada 0930 0577 835 97,9 17,79 0,00
Emparejada 0,930 0,937 -19 -0,54 0,59
Region Oriental No emparejada 0,148 0046 352 98,6 9,05 0,00
Emparejada 0,148 0,150 -0,50 -0,08 0,94
Region Metropolitana No emparejada 0,235 0370 -29,60 98,9 -6,46 0,00
Emparejada 0,235 0,233 0,30 0,06 0,95
Regidn Central No emparejada 0317 028 7,00 31,6 1,59 0,11
Emparejada 0,317 0339 -48 -0,87 0,39
Hacinamiento de personas No emparejada 0910 0759 417 97,1 8,61 0,00
Emparejada 0,910 0,906 1,2 0,28 0,78
Pseudo 2 - Sesgo Sesgo 2
Muestra R? LR chi# p>chi Media Mediana B R %Var
No emparejada 0,167 502,6 0,00 25 16,1 108,3*  0,39* 100
Emparejada 0,007 13,25 0,507 3,4 29 19,7 1,22 100

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Nota: La especificacion 3 deja como variable de referencia Region occidental y unido.

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AIV.9. Test de balanceo. Grupo de 6-11 afios de edad. Afio 2013.
Especificacion 4

Media % t-test
. o b

Variable Muestra Tratados Control % bias r[(:)(::;:]t t 05[]
. . No emparejada 3,402 3,308 4,0 0,92 0,36
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 3415 3165 102 223 20 0,05
Hombres No emparejada 0931 0503 55 100 125 0,21
Emparejada 0,531 0,531 0,0 0,00 1,00
No tiene seguridad social No emparejada 0920 0718 544 94,6 11,66 0,00
Emparejada 0,920 0,909 2,9 0,79 0,43
Es(}._ado c_iv(ijl del jefe de hogar (separado o emparejada 0,102 0,139 -11,3 86.8 -2,51 0,01
o divorciado) Emparejada 0102 0097 15 0,33 0,74
Estado civil del jefe de hogar (Casado) NO emparejada 0148 0150 -070 549 -016 0.87
Emparejada 0,148 0,136 34 0,71 0,48
Estado civil de jefe de hogar (Viudo) ~Noemparejada ~ 0.024 0032 -47 g0 g -1,05 0,30
Emparejada 0,024 0,022 15 0,33 0,74
Estado civil de jefe de hogar (Soltero) Noemparejada ~ 0.007 0015 -7.3 5, -1,58 0,11
Emparejada 0,007 0,002 4,6 1,42 0,16
OClrJr?aICIOdn dt:jl Jel;? ?ne hogar (técnicos g emp_arejada 0,010 0,022 -96 287 -2,08 0,04
y empleados de oficina) Emparejada 0,010 0001 68 2,34 0,02
Ocupacion del jefe de hogar i 0.982 0.952 16.9 363 0.00

(vendedores, jornaleros, artesanos, N0 émparejada ' ' ' 63,9 ' '
OperadorES) Emparejada 0,982 0,993 -6,1 -1,98 0,05
Area rural No emparejada 0,931 0596 85,6 98.2 18,14 0,00
Emparejada 0,931 0,925 1,60 ' 0,48 0,63
Regi6n Occidental No emparejada 0428 0310 247 76,4 562 0,00
Emparejada 0,428 0,456 -5,80 -1,14 0,25
Regi6n Metropolitana No emparejada 0,079 0,319 -63,20 % -13,50 0,00
Emparejada 0,079 0,069 2,50 0,75 0,45
Regic’)n Central No emp-arejada 0,246 0,232 3,40 924 0,77 0,44
Emparejada 0,246 0,218 6,5 1,34 0,18
Hacinamiento de personas No emparejada 0,907 0,774 369 100 8,01 0,00
Emparejada 0,907 0,907 0,0 0,00 1,00

Pseudo LR - Sesgo Sesgo 2

Muestra R? chi? =8 Media  Mediana B R vovar
No emparejada 0,169 487,99 0,00 234 10,4 104,8 0,30 * 100
Emparejada 0,009 19,56 0,144 3,8 3,2 21,2 2,22 * 0

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Nota: La especificacion 4 deja como variable de referencia Region oriental y unido.
Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.10. Estadisticas descriptivas de las variables para el modelo de trabajo infantil

2010 2013
Grupo Grupo
Afos/ Variables | Completo Red de No Red de Completo Red de No Red de
10-17  Oportunidades=1 Oportunidades=0 10-17  Oportunidades=1 Oportunidades=0
afios afios
Namero de hijos 3,26 3,58 3,14 3,24 3,53 3,08
en el hogar
Sexo
Hombres 50,11% 52,88% 49,12%  51,40% 51,50% 51,35%
Mujeres 49,89% 47,12% 50,88%  48,60% 48,50% 48,65%
Dispone de seguridad social
No 70,85% 85,57% 65,60%  76,79% 89,08% 69,80%
Si 29,15% 14,43% 34,40%  23,21% 10,92% 30,20%
Estado civil del jefe del hogar!
Unido 51,88% 58,73% 49,44%  59,14% 67,67% 54,29%
(sjgpara(_zlo °  16.23% 8,48% 19,00%  16,01% 10,58% 19,11%
ivorciado
Casado 24,16% 25,83% 23,57%  17,60% 16,68% 18,13%
Viudo 5,41% 6,56% 5,00% 5,59% 4,47% 6,22%
Soltero 2,31% 0,40% 2,99% 1,65% 0,60% 2,25%
Ocupacion laboral del jefe del hogar?
Ejecutivos,
directivos, 1,82% 1,49% 1,94% 2,43% 1,06% 3,31%
profesionales
Técnicos y
empleados  de 4,31% 1,74% 5,18% 2,21% 1,25% 2,82%
oficina
Vendedores,
Jornaleros, 93,87% 96,77% 92,88%  95,36% 97,70% 93,86%
artesanos,
operadores
Area
Rural 62,44% 85,67% 54,16%  68,06% 92,09% 54,38%
Urbana 37,56% 14,33% 4584%  31,94% 7,91% 45,62%

Provincias por regiones

Occidental® 29,28% 29,26% 29,29%  33,69% 38,87% 30,74%
Oriental* 7,14% 14,83% 4,39%  16,63% 24,85% 11,94%
Metropolitana® 32,20% 22,00% 35,84% 24,27T% 9,37% 32,75%
Central® 31,38% 33,91% 30,48%  25,42% 26,91% 24,57T%

Hacinamiento
de personas

Si 75,76% 88,09% 71,36%  78,51% 87,96% 73,13%
No 24,24% 11,91% 28,64%  21,49% 12,04% 26,87%
NUmero de

observaciones N=3770 N=991 N=2779 N=3206 N=1163 N=2043

! Ja variable estado civil del jefe de hogar no tiene 3 observaciones menos que el total de la muestra
Zen la variable ocupacion laboral del jefe de hogar no todos declaran tener ocupacion

3Bocas del Toro y Chiriqui y la Comarca Ngabe Buglé

4 Darién, Comarca Worgandi, Embera, Madugandi, Embera Wonnan y Kuna Yala

S>Panama y Colén

®Los Santos, Coclé, Veraguas y Herrera

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.11. Regidn de Soporte Comun-Trabajo infantil

2010 2013
Grupo fuera de dentro de Total fuera de dentro de Total
soporte soporte soporte soporte
Control 50 2.325 2.375 85 1.542 1.627
Tratamiento 1 803 804 0 1.042 1.042
Total 51 3.128 3.179 85 2.584 2.669

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AlV.12. Test de balanceo. Trabajo infantil. Grupo de edad de 10 a 17 afios. Afio

2010
Media % t-test
. —
Variable Muestra Tratados  Control % bias r[%?:;:]t t p>[f
. . No emparejada 3,955 3,358 26,0 6,54 0,00
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 3953 3861 40 oM 070 o043
Hombres No emparejada 0,527 0,496 6.4 72,6 1% 012
Emparejada 0,527 0,535 -1,7 -0,35 0,73
S tiene seguridad social No emparejada 0128 0342 -521 96,5 -11.82 0,00
Emparejada 0,128 0,136 -1,8 -0,44 0,66
Estado civil del jefe de hogar (Unido)  No emparejada 0,639 0531 222 57,6 539 0,00
Emparejada 0,640 0,686 -9,4 -1,95 0,05
Estado civil del jefe de hogar (separado) No emparejada 0,067 0172 -328 91,7 -1,36 0,00
Emparejada 0,067 0,076 -2,7 -0,68 0,50
Estado civil de jefe de hogar (casado) ~ No emparejada 0,265 0,246 43 -147,6 105 029
Emparejada 0,264 0,218 10,6 2,16 0,03
Ocupacion  del jefe de hogar
(vendedores,  jornaleros, artesanos, No emparejada 0,968 0,929 17,6 71,1 397 000
operadores) Emparejada 0,968 0,979 -3,6 -1,39 0,33
Area rural No emparejada 0,889 0,554 807 95,5 17,96 0,00
Emparejada 0,889 0,904 -3,6 -0,90 0,33
Region Oriental No emparejada 0,163 0,041 4l 96,9 1178 000
Emparejada 0,162 0,158 0,6 0,20 0,84
Region Metropolitana No emparejada 0220 0357 -30.6 98,20 124 0,00
Emparejada 0,220 0,218 0,6 0,12 0,90
Regidn Central No emparejada 0,336 0310 550 76 137 017
Emparejada 0,336 0,342 -1,3 -0,26 0,79
Hacinamiento de personas No emparejada 0,898 0,726 45 98,5 1015 0,00
Emparejada 0,898 0,895 0,7 0,16 0,87
Pseudo . ., Sesgo Sesgo
Muestra R? LR chi?  p>chi Media  Mediana B R %Var
No emparejada 0,172 617,27 0,00 30,3 28,3 109,7* 0,55 100
Emparejada 0,005 1097 0531 36 23 166 113 100

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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Tabla AIV.13. Test de balanceo. Trabajo infantil. Grupo de edad de 10 a 17 afios. Afio

2013
Media % t-test
. e [
Variable Muestra Tratados Control % bias r[%?:;:]t ¢ 0>t]
, . No emparejada 3,587 3,376 9,2 2,35 0,02
Ndmero de hijos en el hogar Emparejada 3587 3586 000  °0° 001 099
Hombres No emparejada 0,515 0,516 02 -1443,6 -0.05 0,96
Emparejada 0,515 0,501 2,9 0,66 0,51
Si tiene seguridad social No emparejada 0,897 0,722 45,9 98,9 11,12 0,00
Emparejada 0,897 0,899 -0,5 -0,14 0,885
I(Esseta::)ado(;lv” del jefe de hogar No emparejada 0,089 0,178 -26,2 88.1 -6,41 0,00
P Emparejada 0,089 0,100 -3,1 -0,82 0,41
Estado civil del jefe de hogar (casado) No emparejada 0,165 0,186 -4 -16,7 -136 0175
Emparejada 0,165 0,141 6,3 152 0,128
Estado civil de jefe de hogar (Viudo) No emparejada 0,034 0,033 06 -941,1 014 0886
Emparejada 0,034 0,023 5,9 1,45 0,146
Estado civil de jefe de hogar (Soltero) No emparejada 0,007 0,022 12,6 100 -3,00 0,00
Emparejada 0,007 0,007 0,00 0,00 1,00
Ocupacion del jefe de hogar
(vendedores, jornaleros, artesanos, No emparejada 0,977 0,939 192 87,5 4,62 0,00
operadores) Emparejada 0,977 0,982 -2,4 -0,77 0,441
Area rural No emparejada 0,927 0,575 89.0 98,6 21,16 0,00
Emparejada 0,927 0,932 -1,2 -0,43 0,669
Region Metropolitana No emparejada 0,087 0,326 -61.7 98,4 -14,82 0,00
Emparejada 0,087 0,083 1,00 0,31 0,754
Region Central No emparejada 0278 0,245 7,70 20,2 1,94 0,05
Emparejada 0,278 0,251 6,1 1,39 0,17
Hacinamiento de personas No emparejada 0,885 0,740 3n.7 90,1 9,21 0,00
Emparejada 0,885 0,870 3,8 1,00 0,32
Pseud
LR - Sesgo Sesgo %Va
. > A t
Muestra S chi2 p>chi Media Mediana R "
. 587,0 * *
No emparejada 0,164 1 0,00 26,3 15,9 103,3 0,30 100
Emparejada 0,003 9,50 0,659 2,8 2,6 13,5 1,22 0

* if B>25%, R outside [0.5; 2]

Fuente: Elaboracion propia a partir ECH (2010; 2013).
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ANEXO V: DICCIONARIO EN FORMATO STATA.
MICRO-DATOS DE ENCUESTA CONTINUA
A HOGARES DE PANAMA
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ANO: 2010

*Se han copiado los archivos de excel de los afios 2010 y 2013 convertidos a
formato dta. Stata.

*Inicio Diccionario de la base de datos PERSONAS2010.

*Encuesta continua a hogares: Metodologia: muestra sistemdtica estratificada:
unidad de empadronamiento: vivienda. Universo: poblacidén de 15 y mas afios que
reside en viviendas particulares. Durante el mes de agosto de 2010, se visitaron
16,254 viviendas de las cuales 15,869 estan ubicadas en areas no indigenas y 385
en el area indigena.

ARCHIVO DE PERSONA 2010

#delimit;

set more 1;
drop /all;

cap log close;
set dp comma;

use "C:\Users\Martina Him\Desktop\persona\persona2010/PRUEBA.dta";

*Identificador
label values id Identificador

*Provincias

label variable prov "Provincia

label define Provincia/Nombre 1 "Bocas del Toro" 2 "Coclé"™ 3 "Coldén" 4 "Chiriqui"
5 "Darién" 6 "Herrera" 7 "Los Santos" 8 "Panama" 9 "Veraguas" 10 "Comarca Kuna
Yala"™ 11 "Comarca Emberéd de Darién" 12 "Comarca Ngdbe Buglé";

label values prov Provincia/Nombre;

*P1l/Parentesco

label variable pl "P1l/Parentesco";

label define Parentesco/jefe hogar 1 "jefe(a)" 2 "Coébnyuge" 3 "Hijo(a)" 4 "Otro
pariente" 5 "Servicio doméstico" 6 "No pariente";

label values pl Pl/parentesco;

*P1l/1Parentesco*
*pl/1 pl/1l otro pariente
label variable pl/1 "P1/1 Otro pariente"

*Sexo

*p2 p2 Sexo

rename p2 p2 Sexo;

label variable p2 Sexo "p2 Sexo";

label define Sexol 1 "Hombres" 2 "Mujeres";
label values p2 Sexo Sexol;

*HOGAR: Hogares que residen en la vivienda*

*Es considerado como hogar el constituido por personas que comparten una olla
comin y un sélo presupuesto para sus gastos.

label variable hogar "hogares/residentes en/vivienda";

label define hogares/residentes en/vivienda 1 "un hogar" 2 "2 hogares" 3 "3
hogares" 4 "4 hogares" 5 "5 hogares";

label values hogar hogares/residentes en /vivienda;

*p3: ;Qué edad tiene, en afios cumplidos? *
label variable p3 "P3/Edad";

*p4: ;Tiene Seguro Social SS Cémo?
label variable p4 "P4 Seguro Social";
label define P4/Seguro Social 1 "Asegurado Directo" 2 "Beneficiario™ 3 "Jubilado"

4 "Pensionado" 5 "Jubilado/pensionado otro pais"™ 6 "No tiene";
label values p4 P4/Seguro Social;

325



Anexo V

*P5: Estado conyugal*

label variable p5 "P5/Estado Conyugal";

label values p5 p5/Estado Conyugal;

label define p5/Estado Conyugal 1 "Unido™ 2 "Separado de Matrimonio" 3 "Separado
de Unidén" 4 "Casado(a)" 5 "Divorciado(a)" 6 "Viudo (a)" 7 "Soltero(a)" 8 "Menor
de 15 arfios)";

*P6: Residencia en agosto de 2009.formato str3/
label variable p6 "P6/Residencia/ago2009";

*P:7 ¢Asiste a la escuela actualmente? ** en casos donde hay Si=1l, No=2,07?, se
define ns/nc/na, dado que no se puede determinar a qué corresponde el 0.

rename p7 p7 Asiste escuela;

label variable p7 Asiste escuela "p7 Asiste escuela";

label define p7 Asiste escuela 0 "."™ 1 "Si" 2 "No";

label values p7 Asiste escuela p7 Asiste escuela

notes p7: Contesta Si, pasa a p8; jContesta No, haga la pregunta p7a/!

*p7.. Motivo principal por el que no asiste a la escuela*

rename p7a p7a Motivo no asiste;

label variable p7a Motivo no asiste "p7a Motivo no asiste";

label define p7a Motivo no asiste 0 "." 1 "No ofrece nivel escolar"™ 2 "Tiene/
trabajar" 3 "Falta de recursos econdémicos" 4 "Ayuda quehacer de casa" 5 "Falta
interés" 6 "Embarazo" 7 "Enfermedad" 8 "No tiene edad/ingresar" 9 "Distancia"
10 "otros";

label values p7a Motivo no asiste p7a Motivo no asiste;

*p7a/1: COdigos de otros de la P7., donde se solicita especifique*
label variable p7a/1 "P7A/10TROS ";

*p8: Grado mas/alto: ;Qué grado o afio mas alto aprobd?

Con respecto a esta pregunta algunas observaciones:

El1 cuestionario de 2010 considera lo siguiente: ensefianza especial:
oportunidades educativas a quienes requieren atencidén especial en centros de
educacidén especial (IPHE), Primaria: numero maximo de afios: 6; Secundaria:
dividido en: primer ciclo o pre-media: tres afios denominados 7, 8, 9 aflos y
segundo ciclo: 4to hasta el 6to afio de bachillerato. Vocacional: preparar alumnos
para un oficio. el ciclo béasico es de 3 afios de duracidn y su requisito es tener
certificado de 6to grado de Primaria. Universitaria: educacidén que se imparte
en universidades: el cuestionario de 2010 tiene de 41 hasta 49. Es importante
destacar que los estudios universitarios como méximo para una licenciatura o
ingenieria es de 6 afios, en consecuencia, el cuestionario tiene del 1-9. Se
entiende que los digitos 7-8-9- son estudios posteriores: Especialidad: 1 afio;
Maestria: 2 aflos. No universitaria: Educacidédn que ofrecen institutos superiores
de diversas especialidades (no son considerados carreras). Se requiere poseer
titulo de bachillerato o secundaria, con una duracidén méx. de dos afios*

label variable p8 "P8/Grado mas/alto";
label define p8/Grado/més alto 11 "Primer grado" 12 "Segundo grado" 13 "Tercer
grado" 14 "Cuarto grado" 15 "Quinto grado" 16 "Sexto grado" 21

"Séptimo (secundaria)" 22 "Octavo grado (secundaria)" 23 "Noveno
grado (secundaria)" 24 "Cuarto afio (bachiller)" 25 "Quinto afio (bachiller)" 26
"Sexto afio (bachiller)" 31 "Primer vocacional" 32 "Segundo vocacional" 33
"Tercero vocacional" 41 "Un afio (universidad)" 42 "Dos aflos(universidad)" 43
"Tres anos (universidad) " 44 "Cuatro afios (universidad) "45 "Cinco

afios (universidad) "™ 46 "Seis afios (universidad)" 47 "Especialidad (universidad)"
48 "Maestria un afo" 49 "Maestria dos afios" 51 "No universitaria (un afio)" 52 "No
universitaria (dos afios) " 60 "Ninguno" 70 "Ensefilanza Especial" 53 "No
universitaria (tres afios)";

label values p8 p8/Grado/mas alto;
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*p9 Qué diploma posee? AUn no se ha etiquetado porque debe conocerse cudles son
las carreras que especifican los encuestados: *

label variable p9 "P9/Titulo";

*pl0/pl8: Es un conjunto de preguntas codificadas y se graba un sélo dato, que
definen la actividad econdémica: la codificacidén es determinada, a la respuesta
ST.

*pl0: ;Trabajé la semana pasada?: Si: cdéddigo 01, No, pasa a la pll.

*pll: ;Tiene algin trabajo del cual estuvo ausente la semana pasada? (enfermedad,
vacaciones, licencia, etc.): Si: cbédigo 02; No: pasa a la pl2.

*pl2: ;Realizé la semana pasada algin trabajo como vender loteria, periddico,
hacer comida, lavar, planchar, etc.?: Si: cédigo 03, No pasa a la pl3*

*pl3: ;Trabaja usted por periodos fijos?: Si: cdédigo 04, pasa a la pl3a, No:
pasa a la pl4.

*pld: ;La semana pasada trabajé con algun familiar en su negocio, empresa o
finca?: Si: cbédigo 05, No; pase a la plo

*pl5: ;Recibidé un sueldo o salario por este trabajo?: Si o No pasa a la p28
*pl6: iEstuvo buscando trabajo la semana pasada?, Si cdédigo 06, pasa a la p2l;
No, pasa a la pl7*

*pl7: ;Buscd trabajo durante las dltimas cuatro semanas?: Si: cdédigo 07; pasa a
la p21

*pl8: ;Por qué motivo no buscé trabajo la semana pasada?: Diferentes opciones:
*céddigo: 08: Ya consegui trabajo; 09: Buscd antes y Espera noticias; 10: Se
cansd de Dbuscar trabajo; 11: Jubilado; 12: Pensionado; 13: Estudiante
solamente*14: Ama de casa solamente o trabajador del hogar, 15: Incapacitado
permanente para trabajar; 16: Edad avanzada (70 afos y més); 17: Otros inactivos
*Si contestan en cualesquiera de estas casillas, pasa a la pl9*

*p10/18

label variable pl0/18 "pl0/18condiciénicidédnActivEco";

rename pl0/18 pl0/18condiciénicidénActivEco;

label define pl0/18condicidénicibébnActivEco 0 "." 1 "Trabajdé la semana pasada" 2
"Trabajo/ausente/varias causas" 3 "Realizdé trabajo/Recibidé ingreso: Loteria,
peridédico, otros" 4 "Trabaja/periodos fijos" 5 "Semana pasada/trabajd con
familiar (negocio, finca, etc.)"™ 6 "Buscd trabajo/semana pasada™ 7 "Buscd
trabajo/ultimas 4sem" 8 "Motivo/no buscd: Ya consiguid" 9 "Motivo/no buscéd:
Buscd y espera noticias"™ 10 "Motivo/no buscd: se cansd/buscar" 11 "Motivo/no
buscé:  jubilado" 12 "Motivo/no buscd: pensionado" 13 "Motivo/no buscd:
Estudiante/solamente" 14 "Motivo/no buscd: Ama de casa/trabajador Hogar" 15
"Motivo/no buscd: incapacitado permanente" 16 "Motivo/no buscd: Edad avanzada
(70 y mds edad)™ 17 "Motivo/no buscd: otros";

label values pl0/18 Condicidénicidén Actividad Econdémica pl0/18 Condicidnicidn
actividad econdémica;

*pl0/18a: :Cuadntos meses hace que realizdé su dltimo trabajo?

label variable pl0/18a "pl0/182 Ultimo trabajo";

rename pl0/18a pl0/182 Ultimo trabajo;

label define pl10/182 Ultimo trabajo 0 "." 101 "Un mes" 102 "Dos meses" 103 "Tres
meses" 104 "Cuatro meses";

label values pl0/182 Ultimo trabajo pl0/182 Ultimo trabajo;

*pl0/18b: sPor qué motivos no buscé trabajo 1la semana pasada?: Otros:
Especifique.
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label variable pl0/18b "pl0/18b Otros Inactivos cdédigo";

rename pl0/18b pl0/18b Otros Inactivos cdédigo

label define pl0/18b Otros Inactivos cdédigo 0 ".";

label values pl0/18b Otros Inactivos cédigo pl0/18b Otros inactivos cdédigos;

*pl9 ;Piensa buscar trabajo en los préximos seis meses?: Con Respuesta Si pase
a la pregunta 25, con Respuesta No, continte*

label variable pl9 "P19/Busca trabajo";

label define pl9/Busca trabajo 0 ".™ 1 "Si"™ 2 "No";

label values pl9 pl9/Busca trabajo;

notes pl9: Respuesta Si, pasa a la p25, Respuesta No, continta

*p20: No busca/trabajo: ;Por qué motivo no estuvo buscando, ni piensa buscar
trabajo? *

label variable p20 "p20/No/busca/trabajo";

label define p20 No/busca/trabajo 0 "No aplica" 1 "No existe trabajo en su
especial/lugar/vive"™ 2 "No encuentra" 3 "Falta formacidén/experiencia" 4 "Muy
jéven/viejo™ 5 "No encuentra/cuide/nifios" 6 "Otras responsabilidades familiares"
7 "Estudia" 8 "Cree/edad/impedimento" 9 "Mala salud" 10 "Otros" 11 "No sabe";
label values p20 No/busca/trabajo;

*p20a: Otros-Corresponde al punto £ de la pregunta p20.
label variable p20a "p20a/Otros/p20";

*p2l: ;Cudnto tiempo hace que estuvo o estd buscando trabajo, sin haber realizado
alguna actividad que le generara ingreso? *

label variable p2l "p2l/Tiempo busca/trabajo";
label values p2l p2l/Tiempo busca/trabajo;

*p22: ;Hizo alguna gestidén para conseguir empleo en las Ultimas cuatro semanas?*
label variable p22 "p22 Gestidén/empleo";

label define P22 Gestidén/empleo 0 "." 1 "Si" 2 "No";

label values p22 P22 Gestidn/empleo;

*p23: ;Qué gestidn hizo para conseguir empleo?: Debe leer y escoger entre varias
opciones: *

label variable p23 "p23 Gestidén/lugar/trab";

label define p23 Gestidn/lugar/trab 0 "." 1 "Oficina de empleo/gobierno™ 2
"Oficina de empleo/privada" 3 "Solicitud directa/empleadores" 4
"Indagado/oficinas/lugares/trabajo" 5 "Publicado/Anuncios/prensa" 6
"contestado/anuncios/prensa" 7 "Internet" 8 "Gestiones/inicio/negocio"™ 9

"Contacto a otras personas" 10 "Otros";
label values p23 p23 Gestidn/lugar/trab;

notes p23: Se trata de gestiones realizadas en diferentes lugares para conseguir
empleo: hay varias opciones y debe leer y elegir

*p23a: Otros de la pregunta: "p 23 Gestidén/lugar/trabajo": ;Qué gestidédn hizo
para conseguir empleo? *

label variable p23a "p23a/Otros p23";
label define p23a/Otros p23 0 ".";
label values p23a p23/0trosp23;

*p24: ;Estuvo disponible para trabajar la semana pasada, estd o estara disponible
en las préximas dos semanas?:

Se refiere a la disponibilidad para trabajar en las prdéximas dos semanas. En
caso de respuesta: Si. continta el cuestionario, en caso de responder No: pasa

a la pregunta p26.

label variable p24 "p24 Disponible/trabajar";
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label define p24 Disponible/trabajar 0 "No aplica"™ 1 "Si" 2 "No";
label values p24 p24/ Disponible/trabajar;

*p25: ;Para qué tipo de trabajo estuvo, estd o estard disponible? *

label variable p25 "25/Tipo de trabajo/disponible";

label define p25/Tipo de Trabajo/disponible 0 "No aplica" 1 "Asalariado tiempo
completo" 2 "Asalariado tiempo parcial" 3 "Empleo/independiente" 4 "Cualquier
empleo";

label values p25 p25/ Tipo de trabajo/disponible;

*p26: ¢Cuanto tiempo hace que realizdé su dltimo trabajo?: Meses: continlGie; Nunca
trabajdé: debe pasar a la p56*

label variable p26 "p26 Tiempo/realizd/tltimo trabajo";
label define p26 Tiempo/realizd/Gltimo trabajo 0 "." 999 "Nunca trabajoé";
label values p26 p26 Tiempo/realizd/Gltimo trabajo;

*p27: ¢(Por qué motivo dejé su udltimo trabajo?: Lea:

label variable p27 "Motivo/dejé empleo";

label define Motivo/dejé empleo 0 "No aplica" 1 "Finalizdé el contrato" 2
"Despido" 3 "Renuncia" 4 "Jubilado" 5 "Otro motivo";

label values p27 Motivo/dejd empleo;

*p27a: Seccidén otros de la p27 Motivo dejé ultimo empleo: codificada de 0,6,7,8,
hasta 25: determinar los cddigos**

label variable p27a "p27a/Otros/motivos p27";

*p28/texto: Qué ocupacidén, oficio o trabajo realizdé la semana pasada o la dltima
vez que trabajé. la pregunta tiene especificada todas las*
*ocupaciones: por tanto, ya tiene definida el label define*

label variable p28/texto "P28/TEXTO-ocupacidén/realizd";

notes p28/texto: profesidén, oficio o clase de trabajo que realizdé la semana de
referencia o la Ultima vez. Segun Manual de Clasificacidén Nacional de
Ocupaciones.

*p28: ;Qué ocupacidén, oficio o trabajo realizdé la semana pasada o la dltima vez
que trabajé? La pregunta despliega sélo cbddigos de ocupaciones u oficios*

label variable p28 "p28/ocupacidn/realizada";

*p29: ;Dénde trabaja o trabajé? Escriba el nombre del negocio, establecimiento,
empresa, entidad del Gobierno o Municipio; o marque en el
*circulo correspondiente el nombre de la empresa o institucidén*

label variable p29 "p29lugar trabajo";

rename p29 p29lugar trabajo;

label define p29lugar trabajo 0 "No aplica" 1 "Nombre/empresa/institucidn" 2
"Local/casa" 3 "En casa/sin local" 4 "Puesto/calle" 5 "Mercado
artesanal/abastos/mariscos"™ 6 "Casa/sitio/local del «cliente"™ 7 "Servicio
doméstico" 8 "Finca agropecuaria" 9 "Sin sitio fijo"™ 10 "Otro";

label values p29Llugar trabajo p29 Lugar trabajo;

notes p29 lugar trabajo: Nombre del negocio, establecimiento, empresa, entidad
del Gobierno o Municipio o marque el circulo correspondiente.

*p29: ;Dénde trabaja o trabajé? Escriba el nombre del negocio, establecimiento,
empresa, entidad del Gobierno o Municipio; o marque el circulo correspondiente
Nombre de la empresa o instituciédn.

label variable p29/texto "p29/texto/cddigos p29";

*p29a Cédigo de otros de la p29*
label variable p29%a "Cdédigo de Otros/p29";
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*p30/texto: (A qué se dedica el negocio, establecimiento o empresa donde usted
trabaja o trabajé? Escriba transporte colectivo, elaboracidén de pan, ensefianza
secundaria, venta de comida, etc., seguin sea el caso.

label variable p30/texto "p30/texto/dedica/negocio";

*P30: ¢A qué se dedica el negocio, establecimiento o empresa donde usted trabaja
o trabajé? Escriba transporte colectivo, elaboracidén de pan,

*enseflanza secundaria, venta de comida, etc., segun sea el caso.

label variable p30 "p30/dedida/neg/trabaja";

notes p30: Debe escribir transporte colectivo, elaboracidén de pan, ensefianza,
venta de comida, etc. con cédigos

notes p30/texto: cada una de las actividades principales de la empresa o

establecimiento

*p3l ;Cuantas personas, ¢incluyéndose usted, trabajan en el establecimiento,
empresa o institucién donde usted trabaja o trabajé? Lea:

label variable p31l "Numero/Personas/trabajan"

label define Numero/personas/trabaja/empresa 0 "." 1 "Menos de 5" 2 "5-10" 3
"11-19" 4 "20-49" 5 "50 y mas";

label values p31 Numero/personas/trabaja/empresa;

*p3l,: Especifique: ;Cuadntas personas, incluyéndose usted, trabajan en el
establecimiento, empresa o institucién donde usted trabaja o trabajé? Lea: *
*Se refiere a Especifique: y tiene cdbédigos*

label variable p3la "Especifique/P31 Cédigos";

*p32: ;Cuadntas de estas personas son o eran empleados (as)?

label variable p32 "Cuantos/empleados";

*p33: (Dénde usted trabaja o trabajé por tltima vez que lo hizo como...Lea:

rename p33 p33 Trabaja/como

label define p33 Trabaja/como 0 "." 1 "Empelado de Gobierno™ 2 "ONgs" 3
"Cooperativa"™ 4 "Empresa Privada" 5 "Servicio Doméstico" 6 "ACP o Defensa" 7
"Cuenta propia"™ 8 "Patrono (duefio)" 9 "Miembro de Cooperativa de produccién';10

"Trabajador familiar";

label values p33Trabaja/Como p33Trabaja/Como;

notes p33: Si contesta entre 1-6 continta con la P34;

notes replace p33 1: Si contesta entre 1-6 continta con la P34; Si contesta
entre 7-9 continta a la P37; Si contesta 10 pasa a la p35(note 1 por p33);

*p34 Condicidén/laboral: ;Es o era empleado(a)...Lea:

label variable p34 p34"Condiciédn/laboral";

label define Condicidén/laboral 0 "No aplica" 1 "Permanente" 2 "Contrato por obra
determinada" 3 "Contrato definido" 4 "Contrato indefinido" 5 "Sin contrato
escrito";

label values p34 p34 Condicidn/laboral;

*p35 Condiciénicién/empresa: ;La empresa o negocio donde usted trabaja o trabajéd,
es o era...lLea:

label variable p35 "p35 Condicidén/empresa";

rename p35 p35 Condicidén/empresa;

label define P35 Condicidén/empresa 0 " 1 "Empresa
individual (propiedad/1/persona)"” 2 "Una sociedad (2+socios) convenida de palabra"
3 "Sociedad registrada (SA, SC, Cooperativa, Empresa Colectiva o Sociedad
Limitada)" 4 "No sabe";

notes p35: Sociedad anénima (SA); Sociedad Civil (SC); Cooperativa (COOP) ;
Empresa Colectiva (EC); Sociedad limitada (SL);

label values p35 Condicidén/empresa p35 Condicidédn/empresa;

330



Anexo V

*p36 Empresa/licencia/registro/permiso: La empresa o negocio donde usted trabaja
o trabajé, istiene o tenia licencia, registro o permiso?

label variable p36 p36"Empresa/licencia/registro/permiso";
label define Empresa/licencia/registro/permiso 0 "." 1 "Si" 2 "No" 3 "No sabe";
label values p36 p36Empresa/; licencia, registro, permiso

*p37: Empresa/Socios: En esa actividad, empresa o negocio ;tiene o tenia usted
socios(as)? las tres opciones: Si=1, No= 0, y 0 Al no tener claro se valora con
ns/nc/na*

*no se sabe a qué atribuir*

label variable p37 "p37 Empresa/socios";

label define Empresa/socios 0 "." 1 "Si" 2 "No";

label values p37 Empresa/socios;

notes p37: En esa actividad, empresa o0 negocio ¢Tiene o tenia socio(as)? Si la
respuesta es NO, pasa a la P39;

*P38 Empresa/esa/sociedad: (Esa actividad, empresa o negocio, es o era una
sociedad...?

label variable p38 p38"Empresa/es/sociedad";

label define Empresa/es/sociedad 0 "." 1 "Convenida de palabra?" 2 "Registrada
(SA, SC, COOP, EC o SRL)";

label values p38 p38Empresa/es/sociedad;

notes p38: Sociedad Anbénima (SA), Sociedad Civil (SC), Cooperativa (CCOP),
Empresa Colectiva (EC), o Sociedad Limitada (SRL);

*p39/sitio/trabajo: (En qué corregimiento o lugar estd o estaba localizado su
sitio habitual de trabajo?

label variable p39 "P39/sitio/trabajo";

label define P39/sitio/trabajo 95 "Este mismo corregimiento" 96 "En el mar" 97
"En la calle (ambulante)"™ 98 "Otro pais"™ 0 "Nc/Na";

label values p39 P39/sitio/trabajo;

*P40Tiempo trabajo: ;Qué tiempo tiene de trabajar en esa empresa, negocio o
institucién?

label variable p40 "p40 Tiempo trabajo";

label define P40 Tiempo trabajo 0 "." 100 "Menos de un mes" 101 "1 mes" 102 "2
meses" 103 "3 meses" 104 "4 meses" 105 "5 meses" 106 "6 meses" 107 "7 meses" 108
"8 meses" 109 "9 meses”™ 110 "10 meses" 111 "11 meses" 201 "un afio" 202 "2 afios"
203 "3 anos" 204 "4 afios" 205 "5 anos" 206 "6 afios" 207 "7 afos" 208 "8 arios"
209 "9 afios" 210 "10 afios™ 211 "11 afios" 212 "12 afios"™ 213 "13 afios" 214 "14
afios" 215 "15 afios" 216 "16 afios";

*P41: ;Trabajé usted por sueldo fijo?: En caso de respuesta Si; pasa a la
pregunta p42; sin embargo, en caso de respuesta No: hay otras opciones**

label variable p4l "P4 1Sueldo/fijo";

label define p4l Sueldo/fijo 0 "No aplica" 1 "Si" 2 "No";

label values p4l p4l/Sueldo/fijo;

*p4ll: ;Trabaja usted por sueldo Fijo? si la respuesta es No.
*p4l1l: ;Cudl es su sueldo por dia?

rename p4ll p4ll Sueldo/dia;

label variable p4ll Sueldo/dia "p4ll Sueldo/dia";

notes p4ll Sueldo/dia: la pregunta aplica sbélo para quienes han contestado No,
en caso de respuesta afirmativa, debe pasar a la p42;

*p4l4 Si la respuesta es por dias:
*p414: ;Cuantos dias en el mes?

label variable p4l14 "P4l4dias/mes";
rename p4l14 pdlddias/mes;
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*p41l2 Si la respuesta es por tarea:
*p412: ;Cudl es su salario por tarea?

label variable p4l12 "p41l2 Sueldo/tarea";
rename p4l12 pd4l2/Sueldo/tarea;

*p4l5 Si trabaja por tareas, cuantas tareas en el mes?

label variable p4l5 "p4lS5tareas/mes";
rename p4l5 pdlbtareas/mes;

*p4l1l3: Si trabaja por horas: ;Cudl es su salario por horas?

label variable p4l13 "p41l3 Sueldo horas";
rename p4l13 p4l3 Sueldo horas;

*pd4l6: Si trabaja por hora, ;Cudntas horas en el mes?

label variable p4l6 "p4l6 Cuédntas/horas/mes";
rename p4l6 p4l6 Cudntas/horas/mes;

*p42l1: Es una pregunta que sélo aplica para los empleados, circulos 01 al 05 de
la pregunta p33 se refiere al sueldo, salario bruto o comisidén obtenida en la
ocupacidén principal declarada en la p28, sin hacer las deducciones del SS, ISR,
SE, o cualquier otro descuento en concepto de préstamos bancarios. Se anota la
cantidad que el empleado recibe como pago mensual en efectivo o cheque.

label variable p421 "p421 Sueldos salario mensual";

rename p421 p42l1 Sueldos salario mensual;

label define p421 Sueldos salario mensual 99999 ".";

label values p42l1 Sueldos salario mensual p421 Sueldos salario mensual;

*pd22: Salario en Especie: Parte de la remuneracidédn que recibe como pago de su
trabajo. Si recibe en pago en especie se anota

*el valor que le corresponde en forma monetaria y debajo se especifica el tipo
de especie (p422,)

label variable p422 "p422 Sueldo salario en especie”;

rename p422 p422 Sueldo salario en especie;

label define p422/a Tipo especie 99999 ".";

label values p422 Sueldo Salario Especie p422/a Tipo especie

*p422/a: Se refiere al Tipo de especie: se presenta con cédigos: 0,1,2,3,6,7, y
8*

label variable p422/a "p422/a Tipo especie";
rename p422/a p422/a Tipo Especie;
label values p422/a Tipo especie p422/a Tipo especie;

*p423: Se investiga el ingreso neto (entradas menos gastos en la actividad). En
el caso del sector agropecuario, se pregunta sobre autoconsumo y/o auto
suministro.

label variable p423 "p423 Ingreso/independiente";
rename p423 p423Ingreso/Independiente;

label define p423 99999 "."

label values p423 p423

*p424: Ingreso en especie*

label variable p424 "p424 Ingreso especie";
rename p424 p424 Ingreso especie;

*p424a: Se refiere al tipo de ingreso en especie: se presenta con cdédigos:
0,1,2,3,4,5,6, v 7*
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label variable p424/a "p424/a Ingreso Especie cdédigos";
rename p424/a pd424/a Ingreso especie cdéddigos;

*P43: P43 Numero/horas/trabajo: ;cuadntas horas trabajé la semana pasada en la
ocupacién que declaré? (horas que regularmente trabaja). Deben colocar numero
de horas trabajadas: label define sdlo se especificd Nc/Na, porque se entiende
que el resto son Num de horas.

label variable p43 "p43 Numero /horas/trabajo";

label values p43 Numero /horas/trabajo;

notes p43: ¢Cudntas horas trabajo la semana pasada en la ocupacién que declaréd?
(en horas trabajadas)

*P44 Otro trabajo: ;Tuvo algin otro trabajo la semana pasada, ya sea como
independiente o asalariado(a)? en...**

label variable p44 “p44 Otro trabajo";

label define Otro trabajo 0 "Nc/Na" 1 "Actividades
agropecuarias/silvestre/pesca" 2 "Actividad no agropecuaria" 3 "No tuvo otro
trabajo";

label values p44 Otro trabajo;
notes p44: Si es 1 o 2 continua; Si es 3 pasa a la P50;

*pd5: ;Cual es la ocupacién que usted realizd la semana pasada en su otro trabajo?
label variable p45 "Ocupaciones";

*p45 Ocupaciones/cddigos: ¢(Cudl es la ocupacidén que usted realizdé la semana
pasada en su otro trabajo?

label variable p45 "p45 Ocupaciones/cédigos";

*pd6: Dedicacidén/otra/empresa: ;A qué se dedica esa otra empresa, negocio o
establecimiento?

*Escriba transporte colectivo, elaboracién de pan, venta de licor, enseflanza
secundaria, venta de comida, etc., seglin sea el caso.

label variable p46/ "p46 Dedicacidbdn/otra/empresa";

notes p46: A qué se dedica esa otra empresa, negocio o establecimiento. Escribir
transporte colectivo, elaboracidédn de pan, venta de licor, ensefianza secundaria,
venta de comida, segUn el caso;

*p46: Dedicacién/otra/empresa/cédigos: Dedicaciébn/otra/empresa: ;A qué se dedica
esa otra empresa, negocio o establecimiento?

*Escriba transporte colectivo, elaboracidén de pan, venta de licor, ensefianza
secundaria, venta de comida, etc., seglin sea el caso.

label variable p46 "p46 Dedicacidédn/otra/empresa/cddigos";

*p47: Tiempo trabajo/empresa: ;Qué tiempo tiene de trabajar en esa otra empresa,
negocio o institucién? *

label variable p47 "p47 Tiempo trabajo/empresa";

label define Tiempo trabajo/empresa 100 "menos de un mes";

label values p47 Tiempo trabajo/empresa;

notes p47: meses: cdédigo 1,/,/; Afos: 2/,/ Observacidn: pendiente terminar;

*P48: Tiempo/horas/otro/trabajo: ;Cuintas horas trabajé la semana pasada en su
otro trabajo?: la respuesta es en horas de trabajo.

label variable p48 "p48 Tiempo/horas/otro/trabajo";
label values p48 Tiempo/horas/otro/trabajo;

*p49: ;Cudl es su salario o ingreso mensual en su otro trabajo?

label variable p49 "P49/Salario/ingreso/mensual";
label values p49 p49/Salario/ingreso/mensual;
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**p50: Desea mas/trabajo: ;Deseaba trabajar mas horas de las que trabajé la
semana pasada en su(s) trabajo(s)?

label variable p50 "p50 Desea mas/trabajo";

label define desea mas/trabajo 0 ".™ 1 "Si"™ 2 "No";

label values p50 “p50 Desea mas/trabajo;

notes p50: Desea trabajar mas horas de las que trabajdé la semana pasada en sus
trabajos: Contesta: Si continua; Contesta No pasa a la P53;

**P51: Horas/adicionales/trabajo: ;Cudntas horas adicionales a la semana, tiene
disponible para trabajar?

label variable p51 "p51 Horas/adicionales/trabajo";
label values pb51 Horas/adicionales/trabajo;

*P52: No mas horas/trabajo: ¢Por qué no trabajé mas horas la semana pasada? Lea:

rename p52 “p52 No/mas/trabajo”;

label variable p52no/mas/trabajo "p52no/m {as/trabajo";

label define p52no/mas/trabajo 0 "."™ 1 "No tuvo Trabajo suficiente"™ 2 "No ha
podido/encontrar/mas tiempo"™ 3 "Jornada normal trabajo" 4 "Exigencias del
hogar/estudios" 5 "Tiene + de un trabajo" 6 "Otros";

label values p52 No/méas/trabajo p52 No/més/trabajo;

*p52a: Otros motivos: Debe especificar las otras razones por las que no trabajd
m&s horas la semana pasada*

label variable p52a "pb52a Otros motivos";
notes p52a: Cbédigos de la pregunta P52;

*p53: Trabajo/adicional: ;Buscd trabajo adicional la semana pasada?: Respuesta:
Si continua; respuesta NO: pasa a pb55:

label variable p53 "p53 Trabajo/adicional";

label define p53 Trabajo/adicional 0 "No aplica" 1 "Si" 2 "No";
label values p53 “p53 Trabajo/adicional;

notes p53: ¢Busco trabajo adicional la semana pasada?;

*p54: Trabajo/adicional/disponible: ;Para qué clase de trabajo adicional esta
disponible...*

label variable p54 "P54 Trabajo/adicional/disponible";

label define P54 Trabajo/adicional/disponible 0 "No aplica" 1 "Méas horas/trabajo
Principal” 2 "Otro trabajo " 3 "Otro trabajo + horas/principal";

label values pb54 “p54 Trabajo/adicional/disponible”;

*p55: Mas/horas/trabadas: ;Pudo haber trabajado mas horas durante la semana
pasada®?

label variable p55 "p55 Mas/horas/trabajadas";

label define p55 Mas/horas/trabajadas 0 "No aplica" 1 "Si" 2 "No";

label values pb55 “p55 Mas/horas/trabajadas;

notes: hasta la pb55 se le hacen las preguntas a todos los miembros del hogar que
residen habitualmente en la vivienda;

*Bloque de preguntas p56a hasta p56m: Recibid usted ingresos el mes pasado por:
(No incluye los ingresos declarados en las preguntas p42 y p49.

*p56a:/Ingresos/jubilacién:

label variable p56a "P56a/Ingresos/jubilacidén";

notes p56a: Recibid ingresos el mes pasado: ¢(Jubilacidén? la cantidad en balboas;
label values pb56a P56A/Ingresos/jubilacidn;

*p56b: P56B/Ingresos/Pensidén: pregunta p56 genérica para cada tipo de ingresos:

*Recibidé usted ingresos el mes pasado por: (No incluya los ingresos declarados
en las preguntas 42 y 49).

334



Anexo V

label variable p56b "p56b Ingresos/Pensidén";
label values pb6b “p56b Ingresos/Pensidn;

*p56cl: Ayuda/pensidén/alimenticia:

label variable p56cl "p56cl Ayuda/pensidén/alimenticia";
label values p56c¢cl “p56c¢cl Ayuda/pensidén/alimenticia;

*p56c2: Ayuda/dinero **

label variable p56c2 "p56¢c2 Ayuda/dinero";
label values p56c2 “p56c2 Ayuda/dinero;
*p56c3: Ayuda/ALIMENT/ESCOLAR **

label variable p56c3 "p56¢c3 Ayuda/alimentacidédn/escolar";
label values pb56c3 Ayuda/alimentacidén/escolar;

*p56c4: Ayuda/Alimentos*

label variable p56c4 "p56c4 Ayuda/alimentos";
label values p56c4 Ayuda/alimentos;

*p56c5: Ayuda/Otros *

label variable p56c¢c5 "p56¢c5 Ayuda/Otros";
label values p56c5 Ayuda/Otros;

notes p56c5: Debe especificar;

*p56c5x: Cdédigo/otros*

label variable p56cbx "p56c5x Cbédigo/otros™;
label values pb56c5x Coédigo /otros;

*p56d: Alquiler/Renta**

label variable p56d "p56d Alquiler/Renta";
label values p56d Alquiler/Renta;

*p56e: Loteria *

label define pb56e “p56e/Loteria 0 "Nc/Na";
label values p56e /LOTERIA;

*p56fl: Becas/instituciones/publicas**

label variable p56fl "p56fl Becas/instituciones/publicas";
label values p56fl Becas/instituciones/publicas;

*p56£2: Becas/institucién/privada *

label variable p56f2 "p56f2 Becas/institucidén/privada";
label values pb6f2 Becas/institucidén/privada;

*p56gl: subsidios/TMC (RdO) **

label variable p56gl "p56Gl Subsidios/TMC (RdO)";
label values p56gl p56gl Subsidios/TMC;

*p56g2: Subsidio/SENAPAN***

label variable p56g2 "P56G2 Susidio/SENAPAN";
label values p56g2 Subsidio/SENAPAN;

*p56g3: p56G3 Suplementos **

label variable p56g3 "p56G3 Suplementos";

335



Anexo V

label values p56g3 Suplementos;
*p56g4: P56G4/Insumo/Agropecuario **

label variable p56g4 "p56G4/Insumo/Agropecuario";
label values p56g4 Insumo/Agropecuario;

*p56h: p56h Décimo III/mes **

label variable p56h "p56H Décimo III/mes";
label values p56h/Décimo III/mes;

*p56i: p56i/Ingresos Agropecuarios" **

label variable p56i "p56I/Ingresos agropecuarios";
label values pb56i P56I/Ingresos agropecuarios;

*p567j: p56j/Parvis mejorado**

label variable p56j "P56J/Parvis mejorado";
label define p56J/Parvis mejorado 0 "Nc/Na";
label values p567 p56J/Parvis mejorado;

*p56k: p56k Asistencia habitacional*

label variable p56k "p56k/Asist/habitacional";
label values p56k p56k/ Asistencia habitacional;

*p56I: p561/Otros ingresos camarones" *
label variable p561 "p561/0tros ingresos camarones";
label define p561 otros ingresos 0 "nc/na";

label values p561 p561 /Otros ingresos;

*pregunta p56m: p56msin/Ninguno" *
***x*remplazo el valor 2, por 0***

label variable p56m "p56msin/ninguno";

label values pb56m Si/No;

replace p56m=2 if pS6ém==0;

***** /Campos recodificados que incorpora el cuestionario/personalQl0*****/
#delimit;

**Regireco*

label define 1 "Oriental" 2 "Metropolitana" 3 "Central" 4 "Occidental";
label values Regireco Regireco;

**Areaeco*

label define Areareco 1 "Urbano" 2 "Rural";
label values Areareco Areareco;

**Ocu/Reco*Se trata de la condicién de actividad recodificada, cuyos cdédigos van
de 01 al 50.

**Rango 15%*

label define Rango 15 1 "15 Y Mas" 2 "Menos de 15";
label values rangol5 Ranfo 15;

**Factor de expansién de 15 y mas/menos 15 afios de edad**

*label var ya estéd etiquetado y no hay que colocar label define**

336



Anexo V

**Divi/reco**xx*
Las regiones en las que divide la Provincia de Panamé.

label define Divi/reco 1 "Ciudad de Panamd" 2 "Resto distrito de Panama" 3
"Distrito de San Miguelito" 4 "Distrito de Arraijan" 5 "Distrito de la Chorrera"
6 "Resto distrito. Pma Oeste" 7 "Resto Provincia Panamd";

label values Divi/Reco “Divi/reco;

**Insi/rec*****Regiones indigenas y no indigenas***

label define Indi/rec 1 "No indigena" 2 "Indigena";
label values Indi/rec indi/rec;

**Areas: Divide en Urbana (U), Rural (R), Indigena (I), variable srtl, tiene label
var*x**

label variable areas "Areas/URI";

log close
clear

ARCHIVO DE VIVIENDA 2010

#delimit;

set more 1;
drop /all;

cap log close;
set dp comma;

use "C:\Users\Martina Him\Desktop\vivienda\vivienda201lOprueba.dta"

**TII. DATOS DE LA VIVIENDAX*
*identificador
label values id Identificador;

*PROVINCIAS

label variable prov "

label define Prov/Nombre 1 "Bocas del Toro" 2 "Coclé" 3 "Coldén" 4 "Chiriqui" 5
"Darién" 6 "Herrera" 7 "Los Santos" 8 "Panama" 9 "Veraguas" 10 "Comarca Kuna
Yala™ 11 "Comarca Emberd de Darién" 12 "Comarca Ngobe Buglé";

label values prov Prov/Nombre;

**y/1l: V/1/Vivienda es: 1. ¢Es su vivienda..? (Se aplica solo al hogar principal
si en la vivienda hubiese mas de un hogar y va dirigida al jefe del hogar)
Tenencia de la vivienda:

label variable v/1 "V/1/Vivienda es";

label define V/1/Vivienda es 1 "Alquilada™ 2 "Hipotecada" 3 "Propia" 4 "Cedida"
5 "Condiciébébnenada" 6 "Otra";

label values v/1 v/1/Vivienda es;

**y/la "V/1A/pago mensual: cuando el informante dice que su vivienda es:
alquilada o hipotecada (1,2) ******/Pago mensual en B/.*** No se le pone label
define ***xx*

**/ya que la etiqueta estd definida en estimado en balboas o dbélares****/

label variable v/la "v/la/ Pago mensual";

**Vlb/otra: Otras de la pregunta: ¢Es su vivienda? **

label variable vlb/otro "v/1b Otra";
label define v/1b/Otra 0 ".";

**y/Info****** observacidn: no aparece la columna de datos de esta pregunta. a

pesar de que en el disefio de registro vivienda2010 aparece. **
**en el 2013, he revisado y si se encuentra la pregunta*****/
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*v/2: v/2si/alquiler/paga: si tuviera que pagar alquiler por esta vivienda,
¢Cuanto estima usted que pagaria mensualmente? **

label variable v/2 "v/2si/alquiler/paga";

notes v/2: Si tuviera que pagar alquiler, ;Cudnto pagaria?;

**y/3: ;Cudntos hogares residen en esta vivienda? (Considere como hogar el
constituido por**personas que comparten una olla comin y un solo presupuesto
para sus gastos) ***/

label variable v/3 "V/3/Hogares residen/vivienda”

label define V/3/Hogares/residen/vivienda 0 "0 Hogar"™ 1 "1 Hogar" 2 "2 Hogares"
3 " 3 Hogares" 4 "4 Hogares" 5 "5 Hogares";

label values v/3 v/3/Hogares/residen/vivienda;

*************/CAMPOS RECODIFICADOS********/

**REGIRECO**

label define Regireco 1 "Oriental" 2 "Metropolitana" 3 "Central" 4 "Occidental";
label values Regireco;

***areaeco***
label define Areareco 1 "Urbano" 2 "Rural";
label values Areareco;

***Factor de expansién de 15 y mas/menos 15 afos de edad**
**label variable ya estd etiquetado y no hay que colocar label definex*

**Divi/Reco***** Recoge las regiones en las que divide la Provincia de PANAMA*

label values Divi/Reco;

label define Divi/Reco 1 "Ciudad de Panamd" 2 "Resto distrito de Panama" 3
"Distrito de San Miguelito" 4 "Distrito de Arraijéan" 5 "Distrito de la Chorrera"
6 "Resto distrito Panam& Oeste" 7 "Resto Provincia Panama";

**TIndi/Rec*****Regiones indigenas y no indigenas*

label define Indi/Rec 1 "No Indigena" 2 "Indigena;
label values Indi/rec;

log close

clear
PR b b I I i I I b I b b I b I e b I I b I I b b b I b b I I I b b I b b b b b b b b b b I I b b I b b b b b b b b b b b b b b b b I b b i 4

kA hkhkhkhkhkhhkhkhhhkhkhkrhhkhhhkrhkhkhhkhkhhkrhkhhhkrkhkhhkrhkkhkrhkhkhkhhkrkrhkhkxkkxk*x

***xx*kx**x*Archivo De Hogar-Encuesta a Hogares 2010***///
***Hogar2010***
***/Ty. Lista De Ocupantes del Hogar***/

#delimit;

set more 1;

drop /all;

cap log close;

set dp comma;

use "C:\Users\Martina Him\Desktop\hogar\hogar20l0prueba.dta"

***/Total de personas que residen habitualmente en la vivienda y forman parte
de este hogar. **x/

*identificador
label values id Identificador;

*Provincias

label variable prov "Provincia;

label define Prov/Nombre 1 "Bocas del Toro" 2 "Coclé" 3 "Coldédn" 4 "Chiriqui" 5
"Darién" 6 "Herrera" 7 "Los Santos" 8 "Panama" 9 "Veraguas" 10 "Comarca Kuna
Yala"™ 11 "Comarca Emberd de Darién" 12 "Comarca Ngobe Buglé";

label values prov Prov/Nombre;
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***/ No se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable tot/per "Total/personas/vivienda";

label variable tot/per/h "Total/personas/hombres";

label variable tot/per/m "Total/personas/mujeres";

***/Total de personas de 10 y més afios de edad, que residen habitualmente en la
vivienda y forman parte de este hogar***/

***/ No se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable tot/per/10 "Total/personas/mayor/10";

label variable per/10/h "Personas/10/hombres";

label variable per/10/m "Personas/10/mujeres";

*** /Total de personas de 15 y més afios de edad, que residen habitualmente en la
vivienda y forman parte de este hogar***/

***/ No se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable tot/per/15 "Tot/personas/mayor/15";

label variable per/15/h "Personas/15/hombres";

label variable per/15/m "Personas/15/mujeres";

**%x/ ;Cudntas personas que residian habitualmente en la vivienda y formaban
parte de este hogar en marzo de este afio ya no residen aqui? ***/

***/ No se le pone el label define a todos los valores ya que son numeros de
personas, solo para los valores 50 y 60***/

label variable residia "Residia/en/2009";

label define Residia/en/2009 50 "Las mismas personas" 60 "Hogar nuevo";

label values Residia/en/2009;

***x/ ;Cudntos nifios y/o nifias de este hogar fueron matriculados(as) por primera
vez en ler grado en el afio 20067 ***x/

***/ No se le pone el label define, ya que los valores de la variable son nUmeros
de personas***/

label variable Matricula/ler/grado";

**x*/De ellos(as), ¢Cudntos(as) han aprobado 4to grado? ***/ /*x**Se refiere a la
pregunta numero 2, es decir, nifios/as matriculados (as)

** /por primera vez en ler grado en el afio 2006 ***/

***/ No se le pone el label define, ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable g4to "Aprobar/4°/grado";

*** /Los (as) que no han aprobado, scuidl ha sido el motivo? ***/

***/Fracaso: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
porque fracasaron***/
label variable fracaso "No/aprobar/fracaso";

*** /Recurso: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
por falta de recursos**x/
label variable recurso "No/aprobar/recursos";

***/Trabajar: Numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
porque tenian que trabajar***/
label variable recurso "No/aprobar/recursos";

***/Interés: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
por falta de interés*x*/
label variable interés "No/aprobar/interés";

*** /Enfermedad: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4°
curso por enfermedad***/
label variable enfermedad "No/aprobar/enfermedad";

***/Otros: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso

por otros motivos***/
label variable otros "No/aprobar/otros";
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*** /Regireco/***
Label values Regireco;
label define Regireco 1 "Oriental" 2 "Metropolitana" 3 "Central" 4 "Occidental";

*** /Areaeco/***
Label values Areaeco;
label define Areaeco 1 "Urbano" 2 "Rural";

*** /Factor 15/E/*** ***/Factor de expansién de 15 y mds/menos 15 afios de edad/***
Label variable facl5/e "Factor 15/Expansidén";

**%x /DIVI/RECO/ ***

Label values Divi/Reco;

Label define Divi/Reco 1 "Ciudad de Panama&" 2 "Resto Distrito de Panama" 3
"Distrito. De San Miguelito" 4 "Distrito De Arraijan" 5 "Distrito de La Chorrera"
6 "Resto Distrito Pamama& Oeste" 7 "Resto Provincia Panama";

***/Indi/Rec/***
label values Indi/Rec;
label define Indi/Rec 1 "No indigena" 2 "Indigena";

Ak hkhkkhkhkhkhkhkhhhhkhhkhhkdhhhhkhhk bk hhhkhrhk bk hkdhhrhkhhkhhdh kb hkhhkhhkhhkdkhkrhhhkhkhkdhkhhkrkhkhkhhhkhhkrxkhxk
*

** label define Si/No 1 "Si" 2 "No" 7 "Na" 8 "Ns/Nc" 9 "Ns/Nc/Na"***

label define Si/No/Ns/Nc

log close

clear
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ANO: 2013

*17 de marzo de 2016*

*inicio diccionario de Encuesta a Hogares de 2013*
#delimit;

set more 1;

drop /all;

cap log close;

set dp comma;

use "F:\Diciconario ECH\ persona 2013/ nuevo2.dta";
** /identificador**

#delimit;
label variable id "Identificador";
label values id Identificador;

**Llave se cambia en el archivo 2013, para homogenizar con 2010**
rename llave/sec llave/v

*Provincias

#delimit;

label variable prov "Provincia;

label define Prov/Nombre 1 "Bocas del Toro" 2 "Coclé™ 3 "Coldédn" 4 "Chiriqui"™ 5
"Darién" 6 "Herrera" 7 "Los Santos" 8 "Panama" 9 "Veraguas" 10 "Comarca Kuna
Yala™ 11 "Comarca Emberd de Darién" 12 "Comarca Ngdbe Buglé";

label values prov Prov/Nombre;

*Pl/Parentesco

#delimit;

label variable pl "Pl/Parentesco";

label define Parentesco/jefe hogar 1 "jefe(a)"™ 2 "Cdényuge" 3 "Hijo(a)" 4 "Otro
Pariente" 5 "Servicio doméstico" 6 "No pariente";

label values pl pl/parentesco

*P1/1 Parentesco, Pendiente definir: label define no se tienen esas categorias*
*pl/1 pl/1 Otro pariente

#delimit;
label variable pla "pla/Otro pariente";
rename pla pl/1;

*Sexo*
*p2 p2sexo**

**fdelimit; **

**rename p2 p2sexo; **

**label variable p2sexo "p2sexo"; **

**label define Sexol 1 "Hombres" 2 "Mujeres"; **
**label values p2sexo Sexol; **

*Hogar: Hogares que residen en la vivienda*
*considere como hogar el constituido por personas que comparten una olla comGn
y un sélo presupuesto para sus gastos

#delimit;

label variable hogar "Hogar/residen/viv";

label define Hogar/residen/vivienda 1 "Un hogar" 2 "2 hogares" 3 "3 hogares" 4
"4 hogares" 5 "5 hogares";

label values hogar Hogar/residen/vivienda

*p3 ;Qué edad tiene en afios cumplidos?, Pendiente definir: label define*
#delimit;
label variable p3 "p3/Edad";

*pd4 ;Tiene Seguro Social Seguro Social? ;Cémo? *
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#delimit;

label variable p4 "P4SeguroSocial";

label define P4/Seguro Social 1 "Asegurado Directo" 2 "Beneficiario™ 3 "Jubilado"
4 "Pensionado" 5 "Jubilado/pensionado otro pais"™ 6 "No tiene";

label values p4 /Seguro Social;

*pd4a ;Tiene usted ficha de Seguro Social (SS) que le da acceso a recibir los
servicios del SS?
*inconclusa pues no coincide con los campos de la pregunta*/

*P5 Estado Conyugal*

#delimit;

label variable p5 "P5/Estado Conyugal";

label values p5 p5/Estado Conyugal;

label define p5/Estado Conyugal 1 "Unido" 2 "Separado de Matrimonio" 3 "Separado
de Unidén" 4 "Casado(a)" 5 "Divorciado(a)" 6 "Viudo(a)" 7 "Soltero(a)" 8 "Menor
de 15 afios";

*p6 Residencia en agosto de 2009*******Pendiente generar label define...formato
str3/

#delimit;

label variable p6 "P6/Residencia/agosto2012";

*p6a: definida la etiqueta de los lugares: Especifique de la pé6*/
#delimit;

label variable p6a "p6a Otra Provincia";

rename p6a p6aOtraPROV;

*p6b: definida la etiqueta de los lugares: Especifique: Otro pais*/
#delimit;

label variable p6b "p6b Otro pais";

rename p6bb p6b Otro pais;

*P7 Asiste a la escuela actualmente** en casos donde hay Si=1l, ¢(No=2, 0?, defino

0 ".", dado que no puedo determinar a que corresponde el 0.
#delimit;

label variable p7 "P7/asiste/escuela";

label define p7/asiste/escuela 0 ".™ 1 "Si"™ 2 "No";

label values p7 p7/asiste/escuela;
***notes p7: Contesta Si, pasa a p8; contesta No, haga la pregunta p7a/!

*p7a Motivo principal por el que no asiste a la escuela*/

#delimit;

rename p7a Motivo no asiste p7a

label variable p7a Motivo no asiste "p7a Motivo no asiste";

label define p7a Motivo no asiste 0 "." 1 "No ofrece nivel escolar" 2 "Tiene/
trabajar" 3 "Falta de recursos eco" 4 "Ayuda quehacer de casa" 5 "Falta interés"
6 "Embarazo" 7 "Enfermedad" 8 "No tiene edad/ingresar"™ 9 "Distancia™ 10 "Ya se
gradud" 11 "Se casd o unid" 12 "Otros";

label values p7a Motivo no asiste p7a motivo no asiste;

*p7a/l Cbédigos de Otros de la P7a,

donde se solicita especifique solo label variable porque se debe determinar
cudles son.

#delimit;

label variable p7al "P7a/l1 Otros";

rename p7al pT7a/l;

3 : iQué i 3 6? con respecto a esta
*p8/Grado mas/alto: ;Qué grado o afio mas alto aprobd? t t
pregunta algunas observaciones:
*E1 cuestionario de 2010 considera lo siguiente: enseflanza especial:
oportunidades educativas a quienes requieren atencién especial
*x***en centros de educacidén especial (IPHE), Primaria: nUmero maximo de afios:
6; Secundaria: dividido en: primer ciclo o pre-media: tres afios denominados
*7, 8, 9 afios y segundo ciclo: 4to hasta el 6to afio de bachillerato. Vocacional:
preparar alumnos para un oficio. el ciclo bésico es de 3 afios de duracidn y su
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*requisito es tener certificado de 6 grado de primaria. Universitaria: educacidén
que se imparte en universidades: el cuestionario de 2010 tiene de 41 hasta 49.
*es importante destacar que los estudios universitarios como méximo para una
licenciatura o ingenieria es de 6 afios, en consecuencia, el cuestionario tiene
del 1-9. ****

*Se entiende que los digitos 7-8-9- son estudios posteriores: Especialidad: 1
afio; Maestria: 2 afos. No Universitaria: Educaciédn que ofrecen institutos
superiores de diversas****

*especialidades (no son considerados carreras). Se requiere poseer titulo de
bachillerato o secundaria, con una duracidén maxima de dos afios*

*Observacidén: el cuestionario de 2013 tiene méds desagregadas las categorias del
cuestionario 2010****xx*/

*pendiente las categorias en la etiqueta*

#delimit;

label variable p8 "P8/Grado mas/alto";

label values p8 p8/grado/més alto;

*p9 ¢Qué diploma posee? aln no se ha etiquetado porque debo saber cudles son las
carreras que especifican los encuestados: *

#delimit;

label variable p9 "p9/Titulo";

***p9/titulo no estd en base 2010***
***no la etiqueto***

*pl0/pl8: Es un conjunto de preguntas codificadas y se graba un sélo dato, que
definen la actividad econdémica: la codificacidén es determinada, a la respuesta
ST

*pl0: ¢Trabajo la semana pasada?: Si: cdédigo 01, No, pasa a la pll,

*pll: ;Tiene algun trabajo del cual estuvo ausente la semana pasada? (enfermedad,
vac, licencia, etc.): Si: cdéddigo 02; No: pasa a la pl2*

*pl2: ;Realizé la semana pasada alguin trabajo como vender loteria, periédico,
hacer comida, lavar, planchar, etc.?: Si: cbédigo 03, No pasa a la pl3*

*pl3: ;Trabaja usted por periodos fijos?: Si: cdédigo 04, pasa a la pl3a, No:
pasa a la plé*

*pl4d: ;La semana pasada trabajé con algin familiar en su negocio, empresa o
finca?: Si: cdédigo 05, No; pase a la plé6

*pl5: ;Recibidé un sueldo o salario por este trabajo?: Si o No pasa a la p28
*pl6: iEstuvo buscando trabajo la semana pasada?, Si cdédigo 06, pasa a la p2l;
No, pasa a la pl7*

*pl7: ;Buscd trabajo durante las ultimas cuatro semanas?: Si: cddigo 07; pasa a
la p21

*pl8: ;Por qué motivo no buscé trabajo la semana pasada?: diferentes opciones:
*cédigo: 08: Ya consegui trabajo; 09: Buscd antes y espera noticias; 10: Se
cansd de buscar trabajo; 11: Jubilado; 12: Pensionado; 13: Estudiante solamente
*14: Ama de casa solamente o trabajador del hogar, 15: Incapacitado permanente
para trabajar; 16: Edad avanzada (70 afios y més); 17: Otros inactivos

*Si contestan en cualesquiera de estas casillas, pasa a la pl9*

*pl0 hasta pl8 no tiene observaciones* integradas en pl0/18**/
*pl0/18

#delimit;

label variable pl0/18 "pl0/18 Condicién Actividad Econdmica;

rename pl0/18 pl0/18 Condicidén Actividad Econdmica;

label define pl0/18 Condicién Actividad Econdmica 0 "." 1 "Trabajd la semana
pasada™ 2 "Trabajo/ausente/varias causas" 3 "Realizd trabajo/recibid ingreso:
loteria, periddico, otros" 4 "trabaja/periodos fijos"™ 5 "semana pasada/trabajd
con familiar (negocio, finca, etc.)" 6 "busco trabajo/semana pasada" 7 "buscd
trabajo/ultimas 4sem™ 8 "Motivo/no buscd: Ya consiguid"™ 9 "Motivo/no buscéd:
buscd y espera noticias" 10 "Motivo/no buscd: se cansd/buscar" 11 "Motivo/no
buscdé: Jubilado" 12 "Motivo/no buscd: Pensionado" 13 "Motivo/no buscbd:
Estudiante/solamente”™ 14 "Motivo/no buscd :Ama de casa/trabajador Hogar" 15
"Motivo/no buscd: Incapacitado permanente" 16 "Motivo/no buscd: Edad avanzada
(70 y méds edad)" 17 "Motivo/no buscd: otros";

label wvalues pl0/18 Condicidén Actividad Econbémica pl0/18condicidén Actividad
Econdmica;
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rename pl0/18 Condicidén Actividad Econdémica pl0/18;

*pl0/18a: ;Cuantos meses hace que realizé su ultimo trabajo? esta variable no
tiene Observaciones*/

#delimit;

label variable pl0/18a "pl0/182 Ultimo trabajo";

rename pl0/18a pl0/182% Ultimo trabajo;

label define pl10/182 Ultimo trabajo 0 "." 101 "Un mes" 102 "Dos meses" 103 "Tres
meses" 104 "Cuatro meses";

label values pl0/18% Ultimo trabajo pl0/182 Ultimo trabajo;

*P10/18b: ;Porque motivos no buscéd trabajo la semana pasada?: Otros: Especifique*
#delimit;

label variable pl0/18b "pl0/18b Otros Inactivos cdédigo";

rename pl0/18b pl0/18b Otros Inactivos cbdigo;

label define pl0/18b Otros Inactivos cdédigo 0 ".";

label values pl0/18b Otros Inactivos cédigo pl0/18b Otros Inactivos cbédigo;

*pl9 ;Piensa buscar trabajo en los préximos seis meses?: Con Respuesta Si pase
a la pregunta 25, con Respuesta No, continte*

#delimit;
label variable pl9 "P19/Busca trabajo";
label define pl9/Busca trabajo O ".™ 1 "Si" 2 "No";

label values pl9 pl9/Busca trabajo;
notes pl9: Respuesta Si, pasa a la p25, Respuesta No, continua;

*p20/No busca/trabaja: ;Por qué motivo no estuvo buscando, ni piensa buscar
trabajo? **

#delimit;

label variable p20 "P20/No/Busca/trabajo";

label define P20 No/busca/Trabajo 0 "No aplica" 1 "No existe Trabajo en su
especial/lugar/vive"™ 2 "No encuentra" 3 "Falta Formacidén/experiencia" 4 "Muy
jéven/viejo™ 5 "No encuentra/cuide/nifios" 6 "Otras responsabilidades familiares"
7 "Estudia" 8 "Cree/edad/impedimento" 9 "Mala salud" 10 "Otros" 11 "No sabe";
label values p20 P20No/busca/trabajo;

*p20a/Otros-Corresponde al punto f de la pregunta p20. Pendiente el label define*
#delimit;
label variable p20a "p20a/Otros/p20";

*p2l ;Cuénto tiempo hace que estuvo o estd buscando trabajo, sin haber realizado
alguna actividad que se le generara ingreso? *

#delimit;

label variable p2l "P21/Tiempo busca/trabajo";

label values p2l P21/Tiempo busca/trabajo;

*p22 ;Hizo alguna gestién para conseguir empleo en las dltimas cuatro semanas?
*

#delimit;
label variable p22 "p22 Gestidén/empleo";
label define p22 Gestidén/Empleo 0 "." 1 "Si" 2 "No";

label values p22 p22 Gestidn/Empleo;

*p23:"P23 Gestién/Lugar/Trabajo": ;Qué gestidén hizo para conseguir empleo?: debe
leer y escoger entre varias opciones: *

#delimit;

label variable p23 "p23 Gestidén/Lugar/Trabajo";

label define p23 Gestidén/Lugar/Trabajo 0 "." 1 "Oficina de empleo/Gobierno" 2
"Oficina de empleo/Privada" 3 "Solicitud directa/empleadores™ 4
"Indagado/oficinas/lugares/Trabado" 5 "Publicado Anuncios/prensa" 6
"contestado/anuncios/prensa" 7 "Internet" 8 "Gestiones/inicio/negocio” 9

"Contacto a otras personas" 10 "Otros";

label values p23 p23/ Gestidén/Lugar/Trabajo;

notes p23: Se trata de gestiones realizadas en diferentes lugares para conseguir
empleo: hay varias opciones y debe leer y elegir;
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*p23a: Otros de la pregunta: "p23 Gestién/Lugar/Trabajo": ;Qué gestién hizo para
conseguir empleo? *

#delimit;
label variable p23a "p23a/Otros p23";
label define p23a/Otros p23 0 ".";

label values p23a p23a/Otros p23;

*p24: ;Estuvo disponible para trabajar la semana pasada, esta o estard disponible
en las préximas dos semanas?:*

*se refiere a la disponibilidad para trabajar en las prdximas dos semanas. en
caso de respuesta: Si. continta el cuestionario, *

*en caso de responder NO: pasa a la pregunta p26*

*tiene 3 casos:

*p24axx/
#delimit;

label define p24a Disponible trabajar 1 "Si" 2 "No" 0 ".";
label values p24a Disponible trabajar p24a Disponible trabajar;

*p24b** /

#delimit;

label variable p24b;

label define p24b Disponible trabajar actualmente 1 "Si" 2 "No"™ 0 ".";

label values p24b Disponible Trabajar actualmente p24b Disponible trabajar
actualmente;

*p24c**/

#delimit;

label variable p24c "p24c Disponible 2 semanas";

rename p24c p24c Disponible 2 semanas;

label define p24c Disponible 2 semanas 1 "Si" 2 "No" 0 ".";

label values p24c Disponible 2 semanas p24c Disponible 2 semanas;

*p24*/

#delimit;

label variable p24 "P24 Disponible/Trabajar";

label define P24 Disponible/Trabajar 0 "." 1 "Si" 2 "No";

label values p24 P24 Disponible/Trabajar;

*p25: ;Para qué tipo de trabajo estuvo, estd o estara disponible*?

#delimit;

label variable p25 "p25 Tipo Trabajo/Disponible";

rename p25 p25TIPOTrabajo/Disponible;

label define p25 Tipo trabajo/Disponible 0 "." 1 "Asalariado TC" 2 "Asalariado
TP" 3 "Empleo/Independiente" 4 "Cualquier empleo";

label values p25 Tipo trabajo/Disponible p25 Tipo trabajo/Disponible;

*p26: ¢Cudnto tiempo hace que realizé su dltimo trabajo?: Meses: continlie; Nunca
trabajo: debe continuar a la pb56*

*Observacidén: es una pregunta a la que aun hay que completar label define porque
no se algunos de los cdédigos*

#delimit;
label variable p26 "p26 Tiempo/realizd/tltimo trabajo";
label define p26 Tiempo/realizd/Gltimo trabajo 0 "." 999 "Nunca trabajoé";

label values p26 p26 Tiempo/realizéd/utltimo trabajo;

*p27: ;Por qué motivos dejé su ultimo trabajo?: Lea: ****/

#delimit;

label variable p27 "Motivo/dejé empleo";

label define Motivo/dejé empleo 0 "No aplica"™ 1 "Finalizé el contrato" 2
"Despido" 3 "Renuncia" 4 "Jubilado" 5 "Embarazo" 6 "Enfermedad" 7 "Otro motivo";
label values p27 Motivo/dejd empleo;

*p27a: seccidédn Otros de la p27 Motivo dejd Gltimo empleo: codificada de 0,6,7,8,
hasta 25: determinar los cdédigos**
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#delimit;

label variable p27a "p27a/otros/motivosp27";
label variable p27/otro "p27/otro/motivo"
rename p27/otro p27a

*p27a/condicién: marcar la condicidén de actividad de la persona encuestada,
segun la respuesta en las preguntas 10 a 19.

**en la base 2010 esta variable no aparece definida como tal***

#delimit;

label variable p27a/condicién "ocupada/des/potencialmente/activa";

label define p27a/condicidén 1 "Ocupada"™ 2 "Desocupada" 3 "Potencialmente
activa";

label values p27a/condicidén p27a/condicidn;

*p28/ocupacidén/realizada: ;Qué ocupacién, oficio o trabajo realizé la semana
pasada o la ultima vez que trabajé? la pregunta despliega sb6lo cbddigos de
ocupaciones u oficios*

#delimit;

label variable p28 "P28/ocupacidén/realizada";

*p29/Lugar/trabajo: ;Dénde trabaja o trabajé? Escriba el nombre del negocio,
establecimiento, empresa, entidad del Gobierno o Municipio; o marque el
*circulo correspondiente Nombre de la empresa o institucidn*

#delimit;
label variable p29 "p29lugar trabajo";
rename p29 p29lugar trabajo;

label define p29lugar trabajo 0 "." 1 "Nombre/empresa/institucidén" 2
"Local/casa" 3 "En casa/sin local" 4 "Puesto/calle" 5 "Mercado
artesanal/abastos/mariscos" 6 "Casa/sitio/local del cliente"™ 7 "Servicio

doméstico" 8 "Finca agropecuaria" 9 "Sin sitio fijo"™ 10 "Supermercado" 11
"Terminal de buses o en buses" 12 "En el mar" 13 "Vertedero" 14 "Playa o rio"
15 "Otro";

label values p29lugar trabajo p29lugar trabajo;

notes p29lugar trabajo: Nombre del negocio, establecimiento, empresa, entidad
del Gobierno o Municipio o marque el circulo correspondiente;

*p29/Lugar/trabajo: Texto: ;Dénde trabaja o trabajé? Escriba el nombre del
negocio, establecimiento, empresa, entidad del Gobierno o Municipio; o margque
el

*circulo correspondiente al nombre de la empresa o institucidén cuando p29=01.
Nombre de la institucidn*

#delimit;

label variable p29/texto "P29/texto/cddigosp29";

*p29%a cbédigo de otros de la p29*
#delimit;
label variable p29%a "Cdédigo de OTROS/p29";

*P30/dedica/Negocio/trabaja: ¢A qué se dedica el negocio, establecimiento o
empresa donde usted trabaja o trabajé? Escriba: transporte colectivo,
elaboracidén de pan,

*enseflanza secundaria, venta de comida, etc., segun sea el caso. *

#delimit;

label variable p30 "P30/dedica/Negocio/Trabaja";

notes p30: debe escribir transporte colectivo, elaboracidén de pan, ensefianza,
venta de comida, etc. con cdéddigos. Cada una de las actividades principales de
la empresa o establecimiento;

*p30/texto: ¢A qué se dedica el negocio, establecimiento o empresa donde usted
trabaja o trabajé? Escriba: transporte colectivo, elaboracién de pan,

*xKkkxkxkk* /ensefianza secundaria, venta de comida, etc., seguin sea el caso. *
**Observacidén: p30/texto no estd en 2013**

**p30new: No tiene observaciones**
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*p3l ¢Cuéntas personas, incluyéndose usted, trabajan en el establecimiento,
empresa o institucidén donde usted trabaja o trabajd? Lea: **/

*menos de 5 (1 6 2) especifique y continta). Si contesta entre 11-19; 20-49,
etc.) pasa a la pregunta 33.

* observ: ¢pendiente el label define????**/

#delimit;
label variable p31l "Numero/Personas/trabajan";
label define numero/personas/trabajan/empresa 0 "." 1 "Menos de 5" 2 "5-10" 3

"11-19" 4 "20-49" 5 "50 y mas";
label values p3l Numero/personas/trabajan/empresa;

*p3la: Especifique: ;Cuantas personas, incluyéndose usted, trabajan en el
establecimiento, empresa o institucién donde usted trabaja o trabajé? Lea: *
*se refiere a Especifique: y tiene cdédigos*

#delimit;

label variable p3la "Especifique/p31 Cbédigos";

*p32: ;Cuédntas de estas personas son o eran empleados (as)? *
*despliega del 0 al 10. Se trata de Numero de personas*
#delimit;

label variable p32 "Cuantos/empleados";

*p33: Trabaja o trabajé la ultima vez como... Lea: */

*Esta pregunta es igual en 2010, sélo que cambia la redaccidédn de la pregunta*

* Si contesta entre 01 y 06 pasa a la p34; si contesta entre 07 y 09 pasa a la
p37; si contesta 10, pasa a p35*/

#delimit;

label variable p33 "Dénde trabaja/fue Coémo?";

label define trabaja/Cémo 0 "No aplica" 1 "Empleado de Gobierno" 2 "ONgs" 3
"Cooperativa"™ 4 "Empresa privada" 5 "Servicio Doméstico" 6 "ACP o Defensa" 7
"Cuenta propia" 8 "Patrono (duefio)" 9 "Miembro de Cooperativa de produccién" 10
"Trabajador familiar";

notes p33 in 1: Si contesta ente 1-6 continta con la P34; Si contesta entre 7-9
continta a la P37; Si contesta 10 pasa a la p35.

*p34 Condicién/laboral: ;Es o era empleado(a)...Lea: *

#delimit;

label variable p34 "Condicidén/laboral";

label define Condicidén/laboral 0 "No aplica" 1 "Permanente" 2 "Contrato por obra
determinada" 3 "Contrato definido" 4 "Contrato indefinido" 5 "Sin contrato
escrito";

label values p34 Condicidén/laboral;

*p35 Condicién/empresa: ¢La empresa o negocio donde usted trabaja o trabajé, es
o era...Lea: *

#delimit;
label variable p35 "p35Condicién/empresa";
label define P35 Condicidén/empresa 0 " 1 "Empresa

individual (propiedad/1l/persona)" 2 "Una sociedad (2+socios convenida de palabra"
3 "Sociedad registrada (SA, SC, Cooperativa, Empresa Colectiva o Sociedad
Limitada)" 4 "No sabe";

notes p35: Sociedad Anbénima (SA); Sociedad Civil (SC); Cooperativa (COOP) ;
Empresa Colectiva (EC); Sociedad limitada (SL);

label values p35 Condicién/empresa p35 Condicidédn/empresa;

*p36 empresa/licencia/registro/permiso: La empresa o negocio donde usted trabaja
o trabajé, stiene o tenia licencia, registro o permiso? *
*pasa a la p39*/

#delimit;
label variable p36 "Empresa/licencia/registro/permiso";
label define Empresa/licencia/registro/permiso 0 "." 1 "Si" 2 "No" 3 "No sabe";

label values p36 Empresa/licencia/registro/permiso;

*p37: p37Empresa/socios: En esa actividad, empresa o negocio ;Tiene o tenia
usted socios(as)? las tres opciones: si=1, No= 2, y 0 al no tener claro se valora
con ns/nc/na*

*no se sabe a qué atribuir* Si contesta No pasa a la p39*

fdelimit;
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label variable p37 "p37Empresa/socios";

label define Empresa/socios 0 "." 1 "Si" 2 "No";

label values p37 Empresa/socios;

notes p37: En esa actividad, empresa o negocio ¢Tiene o tenia socio(as)? Si la
respuesta es No, pasa a la P39;

*P38 Empresa/es/sociedad:  Esa actividad, empresa o negocio, es o era una
sociedad...? *

#delimit;
label variable p38 "Empresa/es/sociedad";
label define Empresa/es/sociedad 0 "." 1 "Convenida de palabra?" 2 "Registrada

(SA,SC,COOP,EC o SRL)";

label values p38 Empresa/es/sociedad;

notes p38: Sociedad Anbénima (SA), Sociedad Civil (SC), Cooperativa (COOP),
Empresa Colectiva (EC), o Sociedad Limitada (SRL);

*p39: Cambios en la estructura de esta variable: ha sido dividida en 4 variables:
p39%a, p39%, p39c y p39/sitio:

*label de cada una de ella corresponde a provincia, distrito o corregimiento*
*p39/sitio/trabajo: (En qué corregimiento o lugar estd o estaba localizado su
sitio habitual de trabajo? este comando debo arreglarlo*

* Despliega el cbébdigo 95 y luego los cbédigos de provincias, distr y correg* por
tanto NO label define: Pendiente*/

#delimit;

label variable p39/sitio "P39/sitio/trabajo";

label values p39 p39/sitio/trabajo;

*P40Tiempo Trabajo: ;Qué tiempo tiene de trabajar en esa empresa, negocio o
institucidén? Observacidén: se ha buscado en INEC. no aparecen tablas con
*agrupacibén sobre el tiempo de trabajar en la empresa. La agregacién para afios
presenta hasta 278.. con lo cual parece incoherente que sean 78 afios**

*Hay que revisar estas codificaciones, vy ademds, presenta un cbédigo 999,
determinar que es*/

#delimit;
label variable p40 "P40 Tiempo trabajo ";
label define P40 Tiempo trabajo 0 "." 100 "Menos de un mes" 101 "1 mes" 102 "2

meses" 103 "3 meses" 104 "4 meses" 105 "5 meses" 106 "6 meses" 107 "7 meses" 108
"8 meses" 109 "9 meses" 110 "10 meses" 111 "11 meses" 201 "Un ano" 202 "2 afios"
203 "3 anos" 204 "4 afios" 205 "5 afos"™ 206 "6 afios"™ 207 "7 afios" 208 "8 afios"
209 "9 afnos" 210 "10 afos"™ 211 "11 afos"™ 212 "12 afios" 213 "13 afios"™ 214 "14
afios" 215 "15 afios" 216 "16 afios";

*pdl: ;Trabajé usted por sueldo fijo?: En caso de respuesta Si; pasa a la
pregunta p42; sin embargo, *
*en caso de respuesta No: hay otras opciones**

#delimit;
label variable p4l "P41 Sueldo/fijo";
label define P41 Sueldo/fijo 0 ".™ 1 "Si™ 2 "No";

label values p4l P41/Sueldo/fijo;

*p4ll Trabaja usted por sueldo Fijo? si la respuesta Es NO. no se etiquetan para
homogenizarlas A 2010***x*

* p4l1l: ;Cudl es su sueldo por dia? **

**#delimit; **

***rename p4ll p4ll/sueldo/dia; **

***]label variable p4llsueldo/dia "p4ll sueldo/dia"™; ***

***notes pdllsueldo/dia: la pregunta aplica sbélo para quienes han contestado No,
en caso de respuesta afirmativa, debe pasar a la p42; ***

*pd4l4 Si la respuesta es por dias: ***
*p414: ;Cuantos dias en el mes? **%*

****]abel variable p4l14 "P414 dias/mes"**
****rename pdl4d pdld/dias/mes***

*p4l2 Si la respuesta es por tarea: ***
*p412: ;Cudl es su salario por tarea? ***
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****]abel variable p4l2 "p4l2sueldo/tarea"***
****rename p4l12 pd4l2sueldo/tarea**

*****p415 Si trabaja por tareas, ;Cudntas tareas en el mes? *¥*

*x***]abel variable p4l5 "p4l5 tareas/mes"***
***x**rename pdl5 pdl5/tareas/mes***

*p413: Si trabaja por horas: ¢Cudl es su salario por hora? ***

*x**]1abel variable p413 "p4l3/sueldo/horas"***
***rename p4l3 p4l3sueldoHoras***

*pd4l6: Si trabaja por hora, ;Cuantas horas en el mes? **

**label variable p4l6 "pd4l6 cuantas/horas/mes"**
***rename p4l6 p4l6/cuantas/horas/mes**

*p42l: Es una pregunta que sélo aplica para los empleados, circulos 01 al 05 de
la pregunta p33**

*se refiere al sueldo, salario bruto o comisidén obtenida en la ocupacidén
principal declarada en la p28, **

*sin hacer las deducciones del SS, ISR, SE, o cualquier otro descuento en
concepto de préstamos bancarios. Se anota la cantidad**

*que el empleado recibe como pago mensual en efectivo o cheque***

***label variable p421 "p42l1l Sueldos Salario Mensual"***
***rename p421 p42l1/Sueldos/Salario/Mensual***

*pd22: Salario en Especie: parte de la remuneracidn que recibe como pago de su
trabajo. Si recibe en pago en especie se anota***

*el valor que le corresponde en forma monetaria y debajo se especifica el tipo
de especie(pd422a) **

***label variable p422 "p422 Sueldo Salario especie"***
****rename p422 pd22/Sueldo/salario/especie***

*pd422a definida asi en 2013**
*p422/a: definida asi en 2010: Se refiere al Tipo de especie: se presenta con
cbédigos: 1,2,3,5,6,7, 8 10 y 11l**x*

***label variable p422a "P422aTipoEspecie"***x*
***rename p422a pd22aTipoEspecie***

*Desde la p423 hasta p425: Sb6lo para los trabajadores por cuenta propia,
patronos, duefios, o miembros de una cooperativa de produccidén, circulos 07,08 y
09 de los p33*

* (entradas menos gastos en la actividad). En el caso del sector agropecuario,
se pregunta sobre autoconsumo y/o auto suministro*

*p423: Se investiga el ingreso neto por trabajo independiente: ***

**label variable p423 "p423Ingreso/Independiente"**
**rename p423 pd423Ingreso/Independiente***

*p424: Ingreso en especiex*

**]label variable p424 "p424IngresoEspecie"**
**rename p424 p424IngresoEspecie**

*pd24a: Se refiere al tipo de ingreso en especie: expresada en balboas o ddlares:
se presenta con cdédigos: 1,3,6,10%*

*habréd que determinar cuédles son los cdédigos*

*en 2013, la variable se presenta p424a, en 2010: p424/a */

*la cambio*

***]label variable p424a "p424a/Ingreso Especie cddigos"**
**rename p424a p424a/Ingreso Especie cbédigos**
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*p425 variable nueva en 2013: autoconsumo o suministro, expresada en balboas o
délares*/

**label variable p425 "P425p425 autoconsumo"**
**rename p425 p425 autoconsumo**

*P43: P43 Numero/horas/trabajadas: ;Cudntas horas trabajé la semana pasada en
la ocupacién que declardé? (horas que regularmente trabaja). Deben colocar*
*nuimero de horas trabajadas: label define sbélo se especificd Nc/Na, porque se
entiende que el resto son Numero de horas*

*de la pregunta 28%*

#delimit;

label variable p43 "P43 Numero/horas/trabajadas";

label values p43 Numero/horas/trabajadas;

notes p43: Cuéntas horas trabajo la semana pasada en la ocupacidén que declard
(en horas trabajadas);

*P44 Otro Trabajo: ;Tuvo algin otro trabajo la semana pasada, ya sea como
independiente o asalariado(a) en**

*S1i responde 1 o 2: continta; si responde 3; pasa a la p50%*/

#delimit;

label variable p44 "Otro trabajo";

label define Otro trabajo 0 "Nc/Na" 1 "Actividades
agropecuario/silvicultura/pesca" 2 "Act NO agropecuario"™ 3 "No tuvo otro
trabajo";

label values p44 Otro trabajo;
notes p44: Si es 1 o 2 continta; Si es 3 pasa a la P50

*p45/texto: En 2013, esta variable no estd ;Cudl es la ocupacién que usted
realizé la semana pasada en su otro trabajo?
*Observacidén: Esta variable no estd en 2013*

*p45Pcupaciones/Cédigos: ;Cudl es la ocupacién que usted realizd la semana pasada
en su otro trabajo?

#delimit;

label variable p45 "p450cupaciones/Cdédigos";

*Observacidén: esta variable no estd en la base 2013*

*pd6/texto: dedicacidn/otra/empresa: ;A qué se dedica esa otra empresa, negocio
o establecimiento?

*Escriba transporte colectivo, elaboracidén de pan, venta de licor, ensefianza
secundaria, venta de comida, etc., seglin sea el caso. *

*pd6: Dedicacién/otra/empresa/Cédigos: Dedicacién/otra/empresa: ;A qué se dedica
esa otra empresa, negocio o establecimiento?

*Escriba transporte colectivo, elaboracién de pan, venta de licor, enseflanza
secundaria, venta de comida, etc., segun sea el caso. *

#delimit;

label variable p46 "Dedicacibén/otra/empresa/Cédigos";

*Observacidén: variable nueva. no estd en 2010%*

*P46a: Trabajé la semana pasada en su otro trabajo ;Cémo? Lea: opciones: 01-
10%

#delimit;

label variable p46a "p46aOtro Trabajo cémo";

label define pé46a Otro Trabajo Cémo 1 "Empleado de Gobierno" 2 "Empleado de
Organizacidén sin fines de lucro" 3 "Empleado de Cooperativa" 4 "Empleado de
Empresa Privada" 5 "Empleado de Servicio Doméstico" 7 "Por cuenta propia" 8
"Patrono o duefio" 9 "Miembro de Cooperativa de produccién" 10 "Trabajador
Familiar";

label values p46a pd6a/Otro Trabajo Cdodmo;

*p47: Tiempo trabajo/empresa: ;Qué tiempo tiene de trabajar en esa otra empresa,
negocio o institucién? ***
Menos de un mes: 100; Meses: 1//, //; Afos: 2//,//:
#delimit;
label variable p47 "Tiempo trabajo/empresa";
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label define Tiempo trabajo/empresa 100 "Menos de un mes";

label values p47 Tiempo trabajo/empresa;

notes p47: meses: cbédigo 1,/,/; Anos: 2/,/

*P48: Tiempo/horas/otro/trabajo: ;Cuantas horas trabajé la semana pasada en su
otro trabajo?: la respuesta es en horas de trabajo. **

#delimit;

label variable p48 "Tiempo/horas/otro/trabajo";

label values p48 Tiempo/horas/otro/trabajo;

*pd9: ;Cudl es su salario o ingreso mensual en su otro trabajo? *
#delimit;

label variable p49 "p49/salario/ingreso/mensual";

label values p49 p49/salario/ingreso/mensual;

**p50: desea mas/trabajo: ;Deseaba trabajar mAs horas de las que trabajé la
semana pasada en su(s) trabajo(s)? *

* Si la respuesta es Si, continta; si la respuesta es No, pasa a la pb3*
#delimit;

label variable p50 "Desea méas/trabajo";

label define Desea mas/trabajo 0 ".™ 1 "Si"™ 2 "No";

label values p50 Desea més/trabajo;

notes p50: Desea trabajar mas horas de las que trabajdé la semana pasada en sus
trabajos: contesta: Si continua; contesta No pasa a la p53;

**p51: horas/adicionales/trabajo: ;Cuadntas horas adicionales a la semana, tiene
disponible para trabajar? **

*Observacidén: estd expresado en horas*

#delimit;

label variable p51 "horas/adicionales/trabajo";

label values p51 horas/adicionales/trabajo;

*p52: p52 No mas horas/trabajo: ;Por qué no trabajé mds horas la semana pasada?
lea: tiene 1 a las 6 opciones *

#delimit;
label variable p52 "p52 No/méas/trabajo";
label define p52 no/mas/trabajo 0 "." 1 "No tuvo trabajo suficiente" 2 "No ha

podido/encontrar/mas tiempo"™ 3 "Jornada normal trabajo" 4 "Exigencias del
hogar/estudios" 5 "Tiene + de un trabajo" 6 "Otros";
label values p52 no/mas/trabajo p52 no/mas/trabajo;

*pregunta pb52a: Otros motivos: debe especificar las otras razones por las que
no trabajo méds horas la semana pasada*

label variable p52a "otros motivos";

notes p52a: cbédigos de la pregunta p52

**pregunta p53: p53 trabajo/adicional: ;Buscdé trabajo adicional 1la semana
pasada?: respuesta: Si continua; respuesta No: pasa a p55: **

#delimit;

label variable p53 "p53 trabajo/adicional";

label define pb53 trabajo/adicional 0 "No aplica"™ 1 "Si" 2 "No";

label values p53 p53 trabajo/adicional;

notes p53: ¢Buscd trabajo adicional la semana pasada?;

*pregunta p54: p54 trabajo/adicional/disponible: ;Para qué clase de trabajo
adicional estd disponible...*

#delimit;

label variable p54 "p54 trabajo/adicional/disponible";

label define p54 trabajo/adicional/disponible 0 "Mo aplica" 1 "més horas/trabajo
principal" 2 "Otro trabajo" 3 "Otro trab+horas/principal";

label values p54 p54 trabajo/adicional/disponible;

*pregunta p55: p55 mas/horas/trabajado: ¢Pudo haber trabajado mas horas durante
la semana pasada? *

fdelimit;
label variable p55 "p55 més/horas/trabajado™;
label define pb55 mas/horas/trabajado"." 1 "Si" 2 "No";

label values pb55 p55 més/horas/trabajado;
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notes p55: hasta la pb55 se le hacen las preguntas a todos los miembros del hogar
que residen habitualmente en la vivienda;

*bloque de preguntas p56a hasta p56m: ;Recibié usted ingresos el mes pasado
por?: (no incluye los ingresos declarados en las preguntas p42 y p49) *
*Observacidén: esta pregunta se realiza a todos los miembros del hogar que residen
habitualmente en la vivienda y las respuestas en balboas o dbélares*

* la nomenclatura cambia en 2013* la adecuo al formato 2010*

*p56a: p56a/ingresos/jubilacidn:

#delimit;

rename p56/a p56a;

label variable p56a "pb56a/ingresos/jubilacidén";

notes pb56a: recibid ingresos el mes pasado: ¢jubilacién? La cantidad en balboas

*p56b: p56b/ingresos/pensidn: pregunta p56 genérica para cada tipo de ingresos:
*

*recibid usted ingresos el mes pasado por: (no incluya los ingresos declarados
en las preguntas 42 y 49) **x*xx/

#delimit;

rename p56/b p56b;

label variable p56b "p56b/ingresos/pensidén";

label values pb56b p56b/ingresos/pensién;

*p56cl: pS56clayuda/pensidén/alimenticia: *

#delimit;

label values pb56b p56b/ingresos/pensién;

label variable p56/cl "pS56clayuda/pensidén/alimenticia";
rename p56/cl p56c¢l;

*p56¢c2: Ayuda/dinero **

#delimit;

rename p56/c2 p56c2;

label variable p56c2 "p56¢c2 ayuda/dinero";
label values pb56c2 p56cl2ayuda/dinero;

*p56¢c3: ayuda/alimentacidén/escolar **

#delimit;

rename p56/c3 p56c3;

label variable p56c3 "p56¢c3 Ayuda/alimentacidén/escolar";
label values pb56c3 p56c3/Ayuda/alimentacidén/escolar;

*p56cd: p56cdayuda/alimentos*

#delimit;

rename p56/c4 p56c¢4;

label variable p56c4 "p56¢c4 Ayuda/alimentos";
label values pb6c4d p56cd4/Ayuda/alimentos;

*p56c5: P56C5 Ayuda/articulos Escolares*

*Observacidén: es una variable nueva en 2013%*

#delimit;

label variable p56/c5 "P56/C5 Ayuda/articulos Escolares";
rename p56/c5 p56c5;

*56c6: Ayuda/Otros (especifique).
*CORRESPONDE A p56c¢5 de 2010%*

#delimit;

label variable p56/c6 "P56/C6 Ayuda/Otros";
rename p56/c6 p56¢c6;

*p56c6x: P56C6X cbddigo/otros*

#delimit;

label variable p56/c6x "p56c6x cddigo/otros”;
rename p56/c6x p56c6x;
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*p57c7: ayuda en ropa/calzado*

*Observacidén: es una variable nueva en 2013*
#delimit;

label variable p56/c7 "p56/c7 ayuda ropa/calzado";
rename p56/c7 p56¢7;

*p56c8: Ayuda en regalos*

*Observacidén: es una variable nueva en 2013*
#delimit;

label variable p56/c8 "p56/c8 Ayuda regalos";
rename p56/c8 p56c8;

*p56d: p56d alquiler/renta**

#delimit;

rename p56/d p56d;

label variable p56d "p56d alquiler/renta";
label values pb56d p56d/alquiler/renta;

*p56e: pbS6e/loteria *

#delimit;

rename p56/e p56e;

label variable p56e "p56e/loteria";
label values pb6e pS56e/loteria tab;

*p56fl: p56flbecas/institucidédn/publicas**

#delimit;

rename p56/fl p56fl;

label variable p56fl "p56flbecas/institucién/piblicas";
label values p56fl p56flbecas/institucidédn/publicas;

*p56f2: p56f2becauniversal*
*Observacidén: esta es una variable nueva, en consecuencia,
las otras variables*

#delimit;
rename p56/f2 p56£f2;
label variable p56f2 "p56/f2becauniversal";

mueve la posicidén de

*p56£f3: beca instituciones privadas: corresponde a la variable: p56f2 de 2010*

#delimit;
label variable p56/f3 "p56f3 becas/privada";
rename p56/f3 p56£3;

*p56f4: otras becas:

*observacidén: variable nueva no en 2010%
#delimit;

label variable p56/f4 "p56f4 otras/becas";
rename p56/f4 p56£f4;

*p56gl: p56glsubsidios/TMC (RDO) **

#delimit;

rename p56/gl p56gl;

label variable p56gl "p56gl subsidios/TMC (RDO)";
label values pb56gl p56glsubsidios/TMC;

*p56g2: p56g2susidio/SENAPAN* esta variable también forma parte de TMC**

#delimit;

rename p56/g2 p5692;

label variable p56g2 "p56g2 subsidio/SENAPAN";
label values p56g2 p56g2 subsidio/SENAPAN;

*p56g3: p56g3 suplementos alimenticios **
#delimit;

rename p56/g3 p5693;

label variable p56g3 "pb56g3 suplementos”;
label values p56g3 p56g3 suplementos;
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*p56g4: p56g4d/insumo/agropecuario **

#delimit;

rename p56/g4 p56g4;

label variable p56g4 "p56g4/insumo/agropecuario";
label values p56g4 p56g4/insumo/agropecuario;

*p56g5: 100 a los 70%*

*Observacién: variable nueva en 2013*
#delimit;

label variable p56/g5 "p56/g5cien/setenta";
rename p56/g5 p5695;

*p56h: p56h Décimo III/mes **

#delimit;

rename p56/h p56h;

label variable p56h "p56h Décimo III/mes";
label values p56h p56h Décimo III/mes;

*p561i: p56i/Ingresos agropecuarios" **

#delimit;

rename p56/1i p56i;

label variable p56i "p56i/ Ingresos agropecuarios";
label values p56i p56i/ Ingresos agropecuarios;

*p567: p56j/Parvis mejorado**

#delimit;

rename p56/j p567;

label variable p567j "p56j/Parvis mejorado";
label values p567j p567/Parvis mejorado;

*p56k: pb6k Asistencia habitacional*

#delimit;

rename p56/k pb56k;

label variable p56k "p56k/Asistencia/habitacional™;
label values p56k p56k Asistencia habitacional;

*p56i: p561/ Otros ingresos camarones" *

#delimit;

rename p56/1 pb561;

label variable p561 "p561/ Otros ingresos camarones";
label values p561 p561 Otros ingresos;

*pregunta pS6m: p56m/Sin ninguno™ *****/
#delimit;

rename p56/m p56m;

label variable p56m "p56m/Sin ninguno";

***** /campos recodificados que incorpora el cuestionario/personalQl13*****/

**Factor de expansidén factor 10/edad

*factor de expansién facl5/edad (factor de expansidén de 15 y mas/menos 15 afios
de edad**

#delimit;

rename facl5/e facl5/edad/personas;

*label variable ya estd etiquetado y no hay que colocar label definex**
**ocu/reco*Se trata de la condicién de actividad recodificada, cuyos cdédigos van
de 01 al 50*****x*/

**debo investigar las recodificaciones que van de 01-50****%*/

**Observacidén: en 2013, cambia su posicidn:

**indi/rec*****regiones indigenas y no indigenas***
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label define indi/rec 1 "No indigena"™ 2 "Indigena"
label values indi/rec indi/rec

*campo recodificado: ocudados/desocupadoO: variable creada: desocupados,
ocupados*

*Observacidén: variable nueva en 2013*

*ya se encuentra etiquetada*

**rangolb*
*Observacidén: no estd presente en 2013*

**areaeco*

*ya estd definida la etiqueta*

**3reas: divide en urbana (u), rural(r), indigena (i), variable srtl, tiene label
var***

*QObservacidn: no estd en 2013*

**regireco*
*Observacidén: no estd en las codificaciones de 2013*

**divi/reco***** recoge las regiones en las que divide la provincia de
Panamé*******/

*Observacidn/ esta recodificacidén no estd en 2013*
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***inicio el etiquetado del archivo de vivienda2013. 29 de marzo de 2016**
#delimit;

set more 1;

cap log close;

set dp comma;

use "c:\users\martina him\desktop\diccionario ECH\vivenda2013/nuevo.dta ";

**TII. Datos de la vivienda*

**comprobada* bien

*identificador

label values id identificador;

*provincias

#delimit;

label variable prov "Provincia;

label define prov/Nombre 1 "Bocas Del Toro" 2 "Coclé" 3 "Coldén" 4 "Chiriqui" 5
"Darién" 6 "Herrera" 7 "Los Santos" 8 "Panama" 9 "Veraguas" 10 "Comarca Kuna
Yala™ 11 "Comarca Emberd De Darién" 12 "Comarca Ngobe Buglé";

label values prov provincia/nombre;

*v/infor: Informarte de la portada del cuestionario: no estéd en la base 2010%*

**y0/condicidén: observacidn: variable nueva en 2013: *

*condicién de la vivienda: ocupada, con ocupantes ausentes, rechazo, desocupada,
en construccién, temporal, fusionada, destruida, dejo de ser vivienda, etc.
#delimit;

label variable v0/condicién "v0/condicién";

rename v0/condicidén v0/condicidn;

label define v0/condicién 1 "vivienda ocupada";

label values v0/condicién v0/condiciédn;

**y(0/condicidén i/ot: observacién: variable nueva en 2013: otra condicidn*
#delimit;
label variable v0/condicidén/ot "v0/condicidén/otra";

**y/1l: v/1l/viviendas: 1. ¢Es su vivienda..? La condicién la tenencia de la
vivienda: es

#delimit;

label variable vl/tenencia "v/1/viviendas";

rename vl/tenencia v/1;

label define v/1/viviendas 1 "Alquilada" 2 "Hipotecada" 3 "Propia" 4 "Cedida" 5

"Condicidén condenada™ 6 "otra";
label values v/1 v/1l/viviendas;
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**vy/la "v/la/pago mensual: cuando el informante dice que su vivienda es:
alquilada o hipotecada (1,2) ******/pago mensual en b/. *** no se le pone label
define ***x*

**/ya que la etiqueta estd definida en estimado en balboas o dblares****/
#delimit;

label variable vla/pago/m "v/la/pago mensual";

rename vla/pago/m v/la;

replace vla/pago/m=. if vla/pago/mensual ==99999;

**ylb/otra: otras de la pregunta: ;es su vivienda? **

#delimit;

label variable vlb/otro "v/1lb otra";

rename vlb/otro v/1lb otra;

**y/2: Si tuviera que pagar alquiler por esta vivienda: ;cudnto estima que
pagaria? *

#delimit;

label variable v2/pagaria "v/2si/alquiler/paga";

rename v2/pagaria v/2;

notes v/2: Si tuviera que pagar alquiler, ;cuanto pagaria?;

**y/3: Cudntos hogares residen en esta vivienda*

* (personas que comparten una olla comin y un solo presupuesto para sus gastos)
*‘k*/

#delimit;

label variable hogares "v/3/Hogares/residen/vivienda";

rename hogares v/3;

label define v/3/Hogares/residen/vivienda 0 "0 hogar™ 1 "1 hogar" 2 "2 hogares"
3 "hogares" 4 "4 hogares" 5 "5 hogares";

label values v/3 v/3/hogares/residen/vivienda;

*************/Campos recodificados********/

***factor de expansién de 15 y mas/menos 15 afos de edad**
*faclb/e:

#delimit;

label variable facl5/e "facl5/e/vivienda"

rename facl5/e faclb5/e/vivienda

*Observacidén: todos los campos recodificados a continuacién no se encuentran en
vivienda2013*

**regireco**

***gareaeco***

**label var ya estd etiquetado y no hay que colocar label define*
**divi/reco***** recoge las regiones en las que divide la provincia de Panama*
**indi/rec*****regiones indigenas y no indigenas*

log close
clear

**xxkx*kx*grchivo de hogar2013-encuesta a hogares 2013***///
***/ivlista de ocupantes del hogar***/ hogar2103*/
#delimit;

set more 1;

cap log close;

set dp comma

use " c:\users\martina him\desktop\diccionario ech\hogar2013/nuevo.dta"
***/Total de personas que residen habitualmente en la vivienda y forman parte
de este hogar. **x/

*identificador

label values id identificador

*provincias
label variable prov "provincia
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label define prov/nombre 1 "Bocas Del Toro" 2 "Coclé" 3 "Coldén"™ 4 "Chiriqui™ 5
"Darién" 6 "Herrera" 7 "Los Santos" 8 "Panamda" 9 "Veraguas" 10 "Comarca Kuna
Yala™ 11 "Comarca Emberd De Darién" 12 "Comarca Ngdbe Buglé"

label values prov provincia/nombre

***/ no se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable tot/per "Total/personas/vivienda"

label variable tot/per/h "Total/personas/hombres"

label variable tot/per/m "Total/personas/mujeres"

***/Total de personas de 10 y mas afios de edad, que residen habitualmente en la
vivienda y forman parte de este hogar***/

***/ no se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

*total personas de 10 afios y mas: sexo masculino
label variable per/el0O/h "personas/edad 10/hombres"
rename per/el0/h per/10/h

*total personas de 10 afios y mas: sexo femenino
label variable per/el0/m "personas/edad 10/mujeres"
rename per/el0/m per/10/m

***/total de personas de 15 y més afios de edad, que residen habitualmente en la
vivienda y forman parte de este hogar***/

***/ no se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

**/total de personas de 15 y mads afios sexo masculino*
label variable per/el5/h "per/el5/hombres"
rename per/el5/h per/15/h

** /total de personas de 15 y mas afios sexo femenino*

label variable per/el5/m "per/el5/mujeres"
rename per/el5/m per/15/m

*%%/ ;Cudntas personas que residian habitualmente en la vivienda y formaban
parte de este hogar en marzo de este afio ya no residen aqui? ***/

***/ no se le pone el label define a todos los valores ya que son numeros de
personas, solo para los valores 50 y 60***/

label variable residian "residian/en/2012"

rename residian residian/en/2012

label define residian/en/2012 50 "las mismas personas" 60 "hogar nuevo"
label values residian/en/2012 residia/en/2012

** /persona/nr: variable nueva en 2013, nombre de personas que no residen¥*
** esta tabulada con nombres de personas¥*

label variable persona/nr "persona/no residen"

**/edad/nrl: edades de las personas que ya no residen*
label variable edad/nrl "edad/nrl/no residen"

**edad/nr2: sin identificar
**persona/b: sin identificar
**edad/nr3: sin identificar
**persona/c: sin identificar
**edad/nrd: sin identificar
**persona/d: sin identificar
**edad/nr5: sin identificar

*%*%/ ;Cudntos nifios y/o nifias de este hogar fueron matriculados(as) por primera
vez en ler grado en el afio 2009? ***x/
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***/ no se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable matriculad "matricula/ler/grado"
rename matriculado matriculado

***/de ellos(as), ¢Cuadntos(as) han aprobado 4to grado? ***/ /***gse refiere a la
pregunta numero 2, es decir, nifios/as matriculados (as)

** /por primera vez en ler grado en el afo 2009 ***/

***/ no se le pone el label define ya que los valores de la variable son numeros
de personas***/

label variable grado/4to "aprobar/4°/grado"
rename grado/4to gdto

***/]os (as) que no han aprobado, ¢cudl ha sido el motivo? ***/

***/fracaso: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
porque fracasaron***/
label variable fracaso "no/aprobar/fracaso"

***/recurso: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
por falta de recursos***x/
label variable recurso "no/aprobar/recursos"

*** /trabajar: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
porque tenilan que trabajar***/

**Observacidén: variable nueva en 2013*

label variable trabajar "no/aprobar/trabajar"

***/interés: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
por falta de interés***/
label variable interés "no/aprobar/interés"

*** /enfermedad: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4°
curso por enfermedad***/
label variable enfermedad "no/aprobar/enfermedad"

*** /otros: numero de personas dentro de un hogar que no han aprobado 4° curso
por otros motivos***/
label variable otros "no/aprobar/otros"

***/faclb5/e/*** **x*/factor de expansidén de 15 y mas/menos 15 afios de edad/***
label variable facl5/e/h "facl5/expansién"

**Observacidén: en hogar 2013: los otros campos recodificados no estan en 2013*
*** /regireco/***

***/areaeco/***

*** /divi/reco/***

***/indi/rec/***
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