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Resumen

El documento presenta los cambios que el programa de transferencias
condicionadas (PTC), Red de Oportunidades, ha ocasionado sobre |
politica social y la reduccién de la pobreza en Panama. Este pais se
caracteriza por fuertes desigualdades sociales y la concentracion de la
pobreza en las areas indigenas, dotadas de una escasa infraestructura de
salud y educacién. Hasta la creacién de la Red de Oportunidades, la
combinacién de crecimiento econémico, proteccién social contribytiva
politicas asistenciales de corte universalistas no habian sidgerstafs

para lograr la reduccidn sostenida de la pobreza e indigencia. Con la
introduccion de este PTC se busco focalizar las intervenciones eréao
pobres y las areas indigenas, lo que esta contribuyendo a lmséaso
capacidades humanas de la poblacion excluida y romper la tramsmisio
intergeneracional de la pobreza.
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Introduccioén

Panama es un pais de grandes contrastes econémicos y socialesedonde
combina una alta desigualdad (Paes de Barros y otros, 2003a; Banco
Mundial, 2000) con un gasto social elevado (CEPAL, 2008)2@&03,

cuatro de cada diez panamefios se encontraban en situacién de pobreza
(36,8%), mientras que un total de 509.000 personas, -&8lldk!| total de

la poblacion— estaban en condicién de pobreza extrema (MEF, 2005a).
Esta realidad determind que, a mediados de la década de 2000eeigob
decidiera desarrollar politicas sociales de combate a la pobreza que
promoviesen mecanismos mas efectivos de inversibn social y
redistribucién del ingreso.

Entre 2004 y 2009, con el fin de ajustar gradualmente laticpeli
sociales, el gobierno panamefo desarrollo el programa de transfsrenci
condicionadas, Red de Oportunidades, que se gestd en el marco de la
estrategia nacional de alivio y reduccion de la pobreza (MEF, 20Gba).
Red de Oportunidades permitié reenfocar la politica social hacéadas
y poblaciones con bajo desarrollo humano y necesidades basicas
insatisfechas. A partir de este momento, se intensificarorelasianes
entre la politica social y el resto de las politicas publicagids hacia
estas areas del pais, con el objetivo de dotarlas de infraestryctura
servicios, para mejorar los niveles de desarrollo humano deblacpgm
(MIDES, 2007).

El PTC se inscribié en el marco de las accionesgantes sefaladas
en el Programa de Gobierno para el periodo 2008-Z9 dicho programa
se adelantaron propuestas que luego fueron retsnemda Estrategia
de Desarrollo, a través del documento “Vision HEétiiga de Desarrollo
Econdmico y Empleo: Hacia el Afo 2009". En ese dmmio se
reconoce que la economia debe generar crecimientmpleo, para
mejorar la distribucion del ingreso (MEF, 2005b) tamto el problema mas
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importante de la sociedad panamefia es la falta de equidad en los tedefigrogreso, por lo que las
politicas publicas deben orientarse a través de ejes como la dalil@acial, la construccion de
capacidades, el acceso a oportunidades y derechos sociales minikibs 2PR6).

La Red de Oportunidades es un esfuerzo de ariiulde intervenciones focalizadas en la poblacion
en extrema pobreza. Se trata de un esfuerzo de articuteidtervenciones con un disefio basico similar
al desarrollado en otros paises de la region. De acudadestuctura bésica de los PTC, los miembros de
los hogares beneficiarios tendrdn que cumplir coa gerie de corresponsabilidades para recibir la
transferencia de ingreso. Para cumplir con estetiahj la Red de Oportunidades fue desarrolladauron
esquema operativo gradual e integral, con participantersectorial coordinada entre los distimi@anismos
publicos que la componen. La efectividad del esqugmede observarse evaluando por un lado la
focalizacion, por el otro, la satisfaccion de lendficiarios y el impacto del programa en la deraathel
servicios sociales.

Las politicas de proteccion social no contributiva emergentes basraglo un conjunto
significativo de cambios en el area social en el pais, sobre tod® &signacién del presupuesto,
seguimiento y evaluacion de la capacidad operativa institucional. UDadde esos cambios representa
un avance significativo en el proceso de configuracion de polétEasoteccion social fundamentadas
en la realizacién de los derechos de la poblacién. Dichos camlziegagren torno a la Red de
Oportunidades, que ha mostrado ser eficiente en el combate adaggla generacion de desarrollo
humano. Por consiguiente, es necesario analizar su desarrollosiérpaoonsolidacion para identificar
entre otros aspectos, las buenas préacticas desarrolladas y les apdd generacion de instrumentos y
herramientas para mejorar el funcionamiento de las politicas sogetesar el entramado institucional
capaz de soportar un sistema de proteccion social y, con ellogipotarcapacidad del gasto social para
reducir las brechas y la desigualdad en la sociedad panameiia.
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|. Politica econdmica
y politica social

Con una poblacion de aproximadamente tres millones de habitantes y
producto interno bruto de 7.000 millones de dolares, Panaméaeate las
economias con mas rapido crecimiento en la region. Entre el abiy £97

afio 2004, en América Latina solamente Chile crecié mas rapido que
Panama. Sin embargo, a pesar de su desempefio econémico, Panama ha
registrado dificultades para traducir los buenos desempefios écosém

en mejoras en el bienestar de la poblacion, en términos de educacion,
salud e ingreso. Entre 1997 y 2003, el PIB per capita reabanacl,5%

anual. Durante el mismo periodo, la incidencia de la pobreza digtnin
solamente de 37,3% a 36,8%, mientras que el nUmero de persbnes p

se incrementd en cerca de 100.000 debido al crecimiento de la poblacion
total". Por su parte, la pobreza extrema, que refleja la parte de la poblaci
gue no posee los recursos necesarios para adquirir una canastaéasica d
bienes alimentarios, disminuyé de 18,8% a 16,6%. Esta reduseio
tradujo en una reduccion moderada en el nimero absoluto de pobres
extremos (BID, 2006).

Entre el 2003 y el 2008, se redujeron tanto la pobreza extrednpuitos
porcentuales), la pobreza no extrema (2 puntos porcentuales),l@omo
pobreza total (4,4 puntos porcentuales).

1

La pobreza total incluye la pobreza extremapolreza no extrema. La pobreza extrema caractlaaoblacion con un consumo
per cépita por debajo del valor de la linea de gmbextrema, el cual equivale al costo de una tabasica que permite satisfacer
los requerimientos minimos de alimentos, equivakeat2,305 calorias diarias por persona. Paraoel @817, ese costo se estimaba
en 518 Balboas, mientras que para el afio 2003lee684 Balboas anuales (BANCO MUNDIAL 2006). Popsute la pobreza no
extrema identifica a la poblaciéon que alcanzanlaicel costo minimo de los alimentos, pero noagte minimo adicional de los
bienes y servicios bésicos (vivienda, salud, eddoaaestuario, transporte, entre otras). Es démipoblacion en pobreza no
extrema es aquella cuyo consumo per capita estdgbajo del valor de la linea de la pobreza. Ernvdél consumo anual de estas
personas es igual y/o mayor que 534 Balboas, per y/o menor de 953 Balboas. Los no pobres sopdasonas que tienen un
consumo anual igual y/o superior a 953 Balboas (2@b5a).

9
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La pobreza total y la pobreza extrema disminuyeron en todas laslérpass, especialmente la extrema

pobreza en el area indigena. Es decir, se muestra un leve cambidneliciores de pobreza (véase el

cuadro 1y 2). Sin embargo, queda por explicar qué propalei@se cambio se debe a la variacion en
el enfoque en la politica publica.

El modelo de crecimiento de Panama& ha generado un pais heterogéesigualdque distribuye

oportunidades de empleo e infraestructura de servicios en las arekes,rindigenas y urbano-
marginales de manera poco efectiva y eficiente. La estructura gdaladral se caracteriza por la baja
calidad del empleo y un incremento del empleo informal. Es delcimodelo de acumulacion y
crecimiento econémico panamefo es de caracter dual.

Panama es también un pais con diversos tipos de desigualitadakyr étnica. En su conjunto,
casi 70% de los extremadamente pobres viven en areas rurales (Paeslg Btros, 2007). Esto ha
provocado que el 20% de la poblacion mas pobre recibe apenas alel,Bfgreso total, mientras que
en el otro extremo, el 20% mas rico recibe el 61,2% del ingmab La desigualdad abismal de
ingresos se refleja en las enormes brechas en los activos prosiufiiicos, financieros y de capital
humano, que existen entre pobres extremos y no pobres. Eshadison, a la vez, una de las causas de
los patrones desiguales de acumulacion de capital humano que skiceproiclicamente en el pais
(BID, 2006). Por ejemplo, mientras que en el 20% de la pdislacin mayores ingresos, la tasa neta de
matriculacion en secundaria supera el 95%, en el caso del 20% ddaleigpomas pobre, la misma tasa
neta de matriculacion alcanza apenas el 42% (Jované, 2009).

En el ambito geografico, existen marcadas diferencias en las ¢eagldn la pobreza en el tiempo. En
las areas urbanas y en las rurales indigenas, la incidencia, jdefligdseveridad de la pobreza y de la
pobreza extrema aumentaron entre 1997 y 2003. En cambio, en elrafemlindigena, la pobreza y la
extrema pobreza disminuyeron. En la profundizacion de la pobred&esa urbana entre 1997 y 2003,
influyd, entre otros factores, la reclasificacion censal de localidadales a urbanas y la migracion en
algunos casos estacional del campo hacia la ciudad. Asi, mienti@dsréag extrema en areas rurales
indigenas disminuy6 en el periodo 2003 a 2008, la cantidpdldes en el area urbana aumento (véase
el cuadro 2).

El proceso de urbanizacion ha sido continuo: en 1975, el 4906 gbblacion panamefia estaba
localizada en el area urbana, mientras que en el afio 2005, el 71%ad® . dn esa misma area. Se
estima que para el afio 2015, el 78% de la poblaciébn panamefigrenidas areas urbanas del pais
(Waters, 2009b). Es decir, las personas pobres del area resthadrasladando a las areas urbanas y
con ellas se trasladan sus problemas, preocupaciones y demanda&svicass, mas que los ingresos, se
convierten en un polo de atraccion de las poblaciones con bajesdagy niveles de consumo. Por esta
razén, la pobreza en el area rural e indigena no tiene las mismas dicategiie en el area urbana,
donde el problema central es casi siempre el ingreso y se tradusdosrds casos en demandas de
empleo y puestos de trabajo, ya que esta poblacidn tiene accesaias®dgicos como educacion,
salud, acceso vial, conectividad, entre otros. Por ese motive meednas facil en el mediano plazo
reducir la pobreza en el area indigena y rural, que en el area urbana.

10
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CUADRO 1:
INCIDENCIA DE LA POBREZA EN PANAMA, 2003 Y 2008

Poblacién total pais Pobres (total) Pobres extremoBobres no extremns  No pobres
2003 2008 2003 2008 2003 2008 2003 2008 2003 2008
Porcentaje 100 100 36,8 32,4 16,6 14,2 20,2 18,2 326 67,6

Personas 3063,5 33343 11284 1081,2 508,7 4750 619,7 06,26 1935,1 22531
(en miles)

Fuente: ENV 2003 y 2008.

CUADRO 2:
POBLACION EN POBREZA Y POBREZA EXTREMA, SEGUN AREA GEOGRAFICA, 2003 Y 2008
(en miles de personas)

Pobreza Pobreza extrema
Area 2003 2008 Variaciéon 2003 2008 Variaciéon
Total nacional 1128 1081 -47 509 475 -34
Urbana 371 373 2 82 68 -14
Rural a 758 708 -49 427 407 -20
Rural no indigena 525 481 -44 214 208 -6
Rural indigena 233 227 -6 213 198 -15

Fuente: ENV 2003 y 2008.
& El area rural se refiere a la suma de las areakmarindigena e indigena.

Los altos niveles de pobreza y desigualdades sociales que enfrpais @asionan que grupos
importantes de la poblaciéon no logren acumular capital humandalcspcial o capacidades que les
permitan generar los niveles de ingreso requeridos para satisf@aceecesidades basicas. Esto ha
generado un ciclo interminable de pobreza y miseria, que coloca eituawon de vulnerabilidad y
riesgo social a mas de un millén de panamefios, desarticuladosr@ayaria de todo tipo de politicas
publicas, ante la ausencia de politicas redistributivas adecuadesntitaiidad de politicas publicas en
el area social que deben revisarse en el corto y mediano plazo.

La reducida capacidad de intervencion y operacién de las politicatesam el mejoramiento de
las condiciones de los grupos mas vulnerables, ha contrilauidopersistencia de altos niveles de
pobreza a pesar de la magnitud del gasto social panamefio. La politaladel Estado, mas que tener
problemas presupuestarios, parece enfrentar problemas concretos deciadegupertinencia para
ofrecer servicios y proteccion a los grupos de mayor marginafigabherabilidad social del pais.

En materia de politicas publicas de combate a la pobreza, hasta2€80dfi@ersistia la idea que
la pobreza y otros problemas sociales se solucionaban a travéscaghento del crecimiento
economico. Sin embargo, la fragilidad de la politica publica pavataf la pobreza quedé en evidencia
con la persistencia de este problema social aun ante indicadores ecsnfavdrables. De alli que se
decidié adoptar una nueva perspectiva para la politica publica.tiA gmmese momento, se considera
gue el crecimiento econémico es una condicidon necesaria pero nergafigara la erradicaciéon de la
pobreza (Zarzavilla, 2006). Este enfoque emergente permitid cofsbicial como una inversién que
genera capacidades y facilita oportunidades de las personas y lasideal®sin Los programas
comienzan, asi, a orientarse hacia el desarrollo de capacidades locadgsngles que permitan la
sustentabilidad de las politicas sociales en el largo plazo (MIPES).

Aun cuando el pais seguia creciendo, el incremento del precio ctembsistibles, los alimentos
y los productos de primera necesidad que ocurridé a partir d& 208€ctd sensiblemente tanto a la
productividad del trabajo como a la dindmica de redistribuciémgedso (BID, 2008).

11
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La inflacién no sélo afectd el ingreso, encareciendo los factogdiitos en la produccion, sino
que también afectd el consumo via el incremento de los preciosateakta basiéa

Ese proceso combinado de inflacién y variacién del consumo rdéoretesidad de implementar
politicas dirigidas hacia la reduccién de la pobreza, la exclusid@rdgsigualdad (MIDES, 2008). Sin
embargo, las medidas para la reduccion de la pobreza son mas coppeidasles que las asociadas a
la reduccion de la desigualdad, que son mas complejas tanto pecmv&rsion en propuestas de
gobierno, como en politicas publicas de Estado. En el primey sas$rata de romper el ciclo que genera
y regenera la pobreza mediante el incremento de la acumulacién en capaabhi&n el caso de las
medidas para la reduccion de la exclusion y la desigualdad, seédrataiones gubernamentales que
reduzcan las diferencias y distancias entre la oferta de servicios,idadcdke los mismos y las
necesidades de la poblacion (Rubio y otros, 2009). En |l@oeda del documento, nos abocaremos a
describir las primeras de estas medidas —aquellas relacionadas obmelzap por estar directamente
vinculadas a la génesis y funcionamiento de la Red de Oportunidades

Un célculo realizado para los distritos de Pangnfdan Miguelito, entre diciembre de 2007 y mareo2@08, sefiala que la
variacion porcentual de un mes a otro de la carsgica fue de 1,5% (MEF, 2008). El indice de Peeal Consumidor (IPC)
nacional y urbano de marzo del 2008 con respeatmizo del 2007, aument6 en: alimentos y bebidas]5j8%; transporte,
13,3%; vivienda, agua, electricidad y gas 7,6%gBasza 6,4%; muebles, equipo del hogar y mantenimi@tinario de la casa
3,3%; bienes y servicios diversos 3,2%; salud 2 &8parcimiento, diversién y servicios de cultudd y vestido y calzado 0,4%.
El poder adquisitivo a nivel general, y principahteeen las regiones donde desde siempre ha sideostzso tener acceso a los
bienes y servicios, ha registrado también un inergmsuperior en el costo de la vida (MEF, 2008RCE008).

12
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ll. La redefinicion
de la politica social

Hasta el lanzamiento de la Red de Oportunidades, la politica social
panamefia se caracterizd por el universalismo en la entrega de servicios
sociales basicos (salud, educacién, vivienda, infraestructuraasy |
prestaciones no contributivas (subsidios de precios, prograteas
alimentos no focalizados, entre otros). A esto se suma la paotesagial
contributiva (seguro social), que cubre a los trabajadoresdasent el
sector formal de la economia.

Sin embargo, la politica social universalista no llegaba @sted cuanto

a la provisién de servicios de salud y educacion de calidad, yaimas

las transferencias y subsidios no llegaban a los pobres. fdental, en el

pais, los beneficios no se distribuian necesariamente de acuerdo a las
necesidades y especificidades de los sectores sociales, sino de acuerdo a
la capacidad politica y de presion de algunos grupos, entredt®s co

se encontraban los mas desposeidos. Es decir, si bien lacderde la
politica social era universalista, los resultados no lo eran.

La consecuencia mas clara de esta légica constitutiva de las
politicas sociales es que las acciones eran intrinsecamente genéricas, a
pesar de la diversidad de necesidades y demandas de los distitdosss
sociales. Dicho de otra forma, lo universal de las politicaslesano era
necesariamente su nivel, cobertura y la capacidad de adecuarse a distintas
realidades, sino lo genérico de sus disefios de intervencigarfaular,
los disefios de los planes y proyectos asociados a las pdtaates, que
operaban desde la légica de la oferta, no obtenian impactos corisglerab
en la satisfaccion de las necesidades especificas y reales de la poblacion
en condiciones de vulnerabilidad, como es el caso de los pobrenext
y los pueblos indigenas.

13
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Una reciente encuesta de satisfaccion de beneficiarios de la Red dentdpdes entrega
evidencia en este sentido (Consumer, 20@% la identificacién de estos nudos criticos, se hizo patente
la necesidad de replantear las politicas sociales para actuar e in@dignt® mecanismos no
contributivos, en el bienestar de la poblaciéon mas pobre delReais ello era necesario focalizar las
politicas sociales, priorizando y centrando sus acciones en lacfgoblen situacion de pobreza y
pobreza extrema mediante la accion integral e intersectorial de latadigtistituciones involucradas.

La redefiniciébn de las politicas sociales en Panama se inici6 en BO@ebate en torno a esta
redefinicion se registrd sobre todo al interior del Gabinetdgafoen tanto mecanismo de articulacion
de las acciones en materia social, teniendo como punto de pastidaylerimientos de reorganizar el
gasto social, mejorar la focalizacion y reducir la pobreza. El agsuihstitucional de ese debate fue la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) que permiti6 un cambio de enfoque, con la
generacion de nuevos instrumentos de focalizacion y la posibiieatisefiar politicas de proteccion
social para atender objetivos como la acumulacién de capital humano.

El proceso de redefinicion de las tareas de la institucionalideidl Smplicd capacitacion,
conocimiento de los procedimientos y restricciones presupuestadesas de la definicion de los
indicadores de impacto y su monitoreo y seguimiento. Coimeppaso en el proceso de reformulacion
de las acciones del Estado en el area social, se definieron losquelesitaban el desarrollo de la
focalizacion de las politicas sociales. Entre los nudos se enamteabentralizacion de las decisiones y
del manejo de los recursos; la debilidad de las instituciaft@g&cas en la planificacion microregional;
los complicados procesos administrativos; la falta de indicaderesedicion y sistemas de evaluacion;
y la falta de continuidad en los proyectos (véase recuadro 1).

RECUADRO 1:
DESARROLLO SOCIAL EN PANAMA, 2005-2009: EJES Y TARE AS PRIORITARIAS

* Politicas sociales y de proteccion social * Fortalecimiento y expansion de la oferta
integrales y priorizadas geografica y de los servicios en salud, nutriciéon y
demograficamente. educacibn en las areas rurales e

indigenas.

* Coordinacion intersectorial de programas e Seguimiento y evaluacion con el objetivo
y de proyectos de proteccion social, para de revisar adecuar los procesos, los
reducir la duplicidad de acciones, instrumentos y los recursos a los
objetivos y poblacion. impactos esperados.

Fuente: MIDES 2006

La definicibn de una Agenda Social en 2006 permitid igualmemstifitar las principales
acciones en el area social, dirigidas a reorganizar la institucionalitza, su dinamica y las tareas a
realizar en el corto plazo. En ese proceso jug6é un papel impoldargestructuracién del Gabinete
Social, en tanto instancia de coordinacion interinstitucionah dgelcucion de las politicas sociales y el
nuevo rol asignado al MIDES como rector de las politicas ssciih ambos casos la tarea inicial fue
mejorar la eficiencia del gasto social para garantizar el impacto delikisap sociales.

% La Encuesta Cuantitativa de Satisfaccion de lseBciarias(os) de la Red de Oportunidades si&zéeimando en cuenta una

muestra del total de beneficiarias(os) del progragnatodas las provincias y areas del pais. Es®siigacion sefiala de manera
insistente que el problema que enfrenta esta ertergn a futuro tiene que ver con la calidad desésicios y su adecuacion segin
areas y caracteristicas étnicas de la poblaciong@oer, 2009). Al respecto, véase la seccion VI.

El Gabinete Social esta integrado por Presidégeta Republica y los Ministros de Desarrollo Shétaesidencia, Educacion, Obras
Publicas, Economia y Finanzas, Salud, Trabajo yabelo Laboral, Vivienda, Gobierno y Justicia, Gangio e Industrias,
Relaciones Exteriores, Turismo. La Primera DaméadRepublica actia como Asesora del Gabinete Sdaal Ministros/as que
componen el Gabinete Social asumen cada cuatresri@e€mordinacion rotativa de la Secretaria EjeeutPara mas detalles puede
consultarse el Decreto Ejecutivo N. 306 del 15ideohbre del 2004, “Por el cual se reorganiza ditete Social”.

5 Mediante la Ley 29 del 1 de agosto de 2005.

14



CEPAL - Serie Politicas sociale$ 62 Programas de transferencias condicionadésicpelsociales y combate a...

lll. Gasto social y focalizacion

En Panama, la escasa selectividad del gasto social fue ilustrada en
estudio del PNUD (2000) que concluyé que para 1992 so6l@%l del

gasto publico social estaba focalizado en la poblacion pobre. &sdte h
tiene por lo menos dos fuentes: en primer lugar, las decissoies la
inversion social no son tomadas de manera cientifica; en seguyato |

no existen mecanismos para la reorientacion de la inversion. Bargon

el gasto total en proteccion social (seguro social mas asisten@} so
Panama es relativamente alto cuando se compara con otros paises de
América Latina. Panama gasta 6,7% del PIB en proteccion social: 5% en
seguro social (pensiones y seguros de salud para los trabajadores
formales) y 1,7% en asistencia social (subsidios directos igedtab)
(Banco Mundial, 2006a). Ademas, el gasto en asistencia socialbha id
incrementando anualmente. Para el afio 2008 el gasto en asisteratia soci
alcanzo el 2,6% del PIB (véase cuadro 3) (Marques, 2009).

No obstante, aun cuando una parte importante de los recursos
asociados a la proteccién social no contributiva se inviertenhsidsos,
en su gran mayoria, éstos no se encuentran focalizados en Ipshrés
(ibid)° y, por lo tanto, no son efectivos en la reduccién de la pobPeza.
ejemplo, el 43% de los recursos asociados a la proteccion social
(equivalente a 1,1% del PIB) se invierten en subsidios al agua,
electricidad, combustible y tasas de interés para la vivienda. das@lde
la poblacion pobre y pobre extrema, la Encuesta de Niveles de Vida
(ENV) muestra que dicha poblacién no utiliza ni accede cotidianaraente
€s0s servicios.

6 El Estado panamefio ejecuta acciones de estel¢ipte hace mas de medio siglo, sin embargo, ethier ser beneficiado por
estas transferencias ha estado condicionado, pgerleral, a la participacion de la poblacion emetcado formal de trabajo,
predominantemente urbano (Aparicio, 2009).
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Lo anteriormente sefialado es el reflejo de inequidades en la focalidatigasto social, ya que
las acciones del Estado y los servicios sociales tienen su mayactdo en los sectores sociales con
mayor acceso a éstos, pero que no necesariamente son vulnerabdésegdBanco Mundial, 2006a).

CUADRO 3:
DISTRIBUCION DEL GASTO EN ASISTENCIA SOCIAL, 2008

Costo anual

Grupo de edad (En miles de Balboas) Distribucion porcentual Porcentaje del PIB
Total 602 385 100,0 2,6
Poblacion en general 366 055 60,8 1,6
0-5° 49 738 8,3 0,2
6-17 157 882 26,2 0,7
18-61 23710 3,9 0,1
62 y mas 5000 0,8 0,0

Fuente: Marques, 2009.
& Se trata de aquellos itemes en los cuales nos#isi@alentificar un grupo poblacional especifitgee vayan dirigidos.
b Se ha hecho el ejercicio de descomponer la digiéh del gasto social que va dirigida a gruposeet especificos,

segun la informacion disponible. Del grupo de e@ddd se excluyen 5 millones de Balboas, monto estoxdel bono al
adulto mayor en 2008; este monto se incluye enuglagyde edad de 62 afios y mas.

Dados estos antecedentes, es evidente que gradualmente debe orierttad®l pasto social
hacia las familias en situacidon de vulnerabilidad, pobreza o pobreeaaxque no tienen acceso a los
servicios subsidiados como vivienda, agua y electricidad. Igutdimaeben reorientarse y reordenarse
los programas que persiguen objetivos similares y que puedexi eorto plazo unificarse para
incrementar su efectividad e impacto. Tal es el caso de programands Bamiliares de la Secretaria
Nacional para el Plan de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SEAM) y la Red de Oportunidades o
el Programa de Nutricion Escolar del Fondo de Inversion S@dia) y el Programa de Alimentacion
Complementaria Escolar del Ministerio de Educaciéon (MEDUCAE tienen la misma poblacién
objetivo, pero instancias de direccién distintas, cuando pothfer mas impacto si se combina una
accion conjunta (Marques, 2009). Por otro lado, hay una serigafiramas (algunos de ellos muy
pequefios) de la Presidencia/FIS, Despacho de la Primera Dama/Fi8isyeid de Desarrollo
Agropecuario (MIDA), que tienen objetivos similares en tanttyap a hogares y/o familias vulnerables
0 en situacién de pobreza y que deberian ser consolidados (M&00@s

Pese a lo anterior, al analizar la relacidon entre focalizacion (definida porcentaje de de
personas viviendo en situacién de pobreza cubiertas por lagg®)liy equidad (porcentaje de
beneficios recibidos por quienes viven en situacién de pobtazayal permite analizar la efectividad
de un programa social, se evidencia que ningtin programa es regtesidecir, ningin programa tiene
una distribucion de beneficios peor que la distribucién dedwoon per capita. No obstante, las acciones
de proteccién social que lleva adelante el Estado, en tanto dimexsipensatoria de las politicas
sociales, han sido de caracter reactivo ante las demandas sociales de tiei@mn capacidad de
plantearlas ante las instituciones; escasamente proactivas en siwenatyratcion hacia grupos con
reducida capacidad de movilizacion politica. Superar estas limitagsm@ecisamente el objetivo de la
Red de Oportunidades.

Uno de los primeros impactos de la Red de Oportunidades pbhselerarse en los resultados de
las Encuestas de Niveles de Vida, que muestran que este PTC liauickim® la ampliacién de la
cobertura del sistema de proteccion social (Arim, 2009): en, 20081,4% de los pobres extremos era

" El indice mas utilizado para medir la progresiddiel gasto es el propuesto por Kakwani. El irdicale Kakwani es igual al

coeficiente de Gini del consumo per capita men@sdite de concentracion del programa publico.\taleres negativos indican un
gasto pro pobre. Cuanto mayor es el indice en \adeoluto, mayor es el grado de focalizacion defjmma. Para analizar si un
programa contribuye a aumentar la equidad de llistidn del consumo (ingreso) se puede calculandité de progresividad del
gasto (Marques, 2009).
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beneficiario de la Red de Oportunidati€n particular, en las zonas rurales indigenas, cerca del 50% de
la poblacion cubierta por acciones de proteccion social es parte @l ldeROportunidades. Esto se
debe a que los corregimientos ubicados en las areas indigenaley perimetrales a las areas indigenas
fueron considerados prioritarios para las intervenciones de |&/Ratdrs 20098)

8 Esta aun baja cobertura se debe al hecho quiiVade 2008 fue realizada cuando la Red de Oporagg no tenia cobertura

plena en el area rural y urbana.
®  Ambos tipos de corregimientos tiene poblaciérdpminantemente indigena y las caracteristicas ¢erimale servicios de salud y
educacion, vivienda y empleo de las areas rura@emptrales son similares a las de los corregirogede las areas indigenas.
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IVV. Herramientas e instrumentos
para la focalizacion
de politicas sociales

Para adecuar la cobertura de la poblacion objetivo de las polidakes,

en Panama se recomenzé a llevar a cabo la Encuesta de Niveles de Vida
(ENV), cuyos resultados son el insumo principal para detarrtas cifras

de incidencia de pobreza y/o pobreza extrema. Con la informacion
obtenida a través de la ENV se calcul6 la incidencia de la pobreza en las
distintas areas geograficas y el niumero de pobres y pobres exipemo
corregimientos. Esto permitié priorizar la intervenciéon de kd Rle
Oportunidades en los corregimientos, que quedaron ordenados laeg
proporcién estimada de hogares y poblacion en pobreza y pobreza
extrema”. Para este célculo se utilizé la linea de pobreza y/o pobreza
extrema, tomando en cuenta una canasta de consumo de alimentos
necesarios para la supervivencia.

Igualmente, los resultados de la ENV permitieron el desardello
instrumentos de focalizacion como el mapa de pobreza, el indice
compuesto de marginalidad (ICM) y el indice de pobreza famikdg) (I
Estos instrumentos permiten identificar a los hogares y/dlidanen
pobreza y/o pobreza extrema que son elegibles para recibir los lmenefici
de los distintos programas sociales.

10

Mayor prioridad de intervencién se dio a los egimientos con incidencia de pobreza extrema (Ete 0,16 a 1,0, y menor
grado de prioridad a los corregimientos con inadikempor debajo de 0,16. La IPE en los corregimes®midié sobre una escala
que va de O hasta 1, en donde los corregimientosvatores mas cercanos a 0 tienen menor incidedeipobreza extrema,

mientras que los mas cercanos a 1 expresan maxgrda pobreza extrema. El valor 0,16 se selecqummque indica un punto de

inflexién y separacion entre los corregimientospiek. Del total de hogares en pobreza extremd486si se incluyen a todos los
hogares ubicados en las comarcas indigenas), 5SBog#tes (78%) residen en los 372 corregimientaspuobres del pais, con IPE
mayor que 0,16; los restantes 16.764 (22%) hogargsobreza extrema se ubican en 249 corregimie@atodPE por debajo de

0,16 (MIDES, 2008).
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Este proceso se realiza mediante dos actividades claves: por ula lfm@lizacion geografica,
por el otro, la focalizacion a nivel de hogares (Gomez Hermog2illo9). A través de la primera, se
identifican las areas geogréficas de intervencion y se establece etlerdgaridad en la expansion de
la cobertura de distintos programas sociales. Para ello se utiiapas de pobreza y/o listados
geoestadisticos con base en indicadores de necesidades bésicas irsatistezihdos a la pobreza de
los territorios, que permiten clasificarlos de acuerdo a su dé/@obreza, desarrollo, vulnerabilidad y
marginalidad. Por su parte, mediante la focalizacién de hogarésnilims'’, se identifican los hogares
elegibles y/o beneficiarios de programas de proteccion social seboioa partir de la ENV (Gomez
Hermosillo, 2009).

El mapa de pobreza fue el primer instrumento desarrollado paraamigoefectividad de las
politicas socialé$. El mapa es una herramienta util y funcional que orienta a lmslasstituciones que
cuentan con programas de combate a la pobreza (Sarn@@@6), al mismo tiempo que permite evaluar la
focalizacion del gasto social e identificar los téaes geograficos que pueden explicar, aunque
parcialmente, situaciones persistentes de pobRafalds, 2006). Igualmente, el mapa de pobrezagdbasa
en un Indice de Satisfaccion de Necesidades BA4®NS), permite jerarquizar las diferentes divisie
geogréficas del pais, en funcion de la proporciéngdienes no llegan a tener un nivel adecuado de
desarrollo humano, satisfaccidén de necesidadesmydacion de capital humano (Robles, 2005).

En el caso de Panama, las estimaciones realizadas para el disefio deé papeezha fueron
obtenidas hasta el nivel de distritos (de los cuales existenp @&yegimientos (de los cuales existian
593 en el censo realizado en el afio 2000). Cada nivel adminspatde ser tratado entonces como un
panel a nivel de unidades geogréaficas, que permite examinar de qué mamambiado la pobreza a
través del tiempo y en qué medida los beneficios del crecimientdrammhan sido distribuidos en
todo el pais. Por ejemplo, entre los afios 1997 y 200398eorregimientos, la pobreza aumenté al
interior de 77 de ellos y disminuyd en 52. Entre logithst 19 de ellos experimentaron un incremento
en el nivel de pobreza mientras que para otros 9, la pobrezawdigniBanco Mundial, 2006a).

El segundo instrumento desarrollado para mejorar la focalizaeidamsdooliticas sociales fue el
indice Compuesto de Marginalidad (ICM), que permite identificedenar y seleccionar a las unidades
politico administrativas (corregimientos) y areas de interverse@dn su situacién de vulnerabilidad y
marginalidad (MEF, 2006). EI ICM combina en un sélo indagobreza extrema medida por consumo
y las necesidades basicas insatisfechas de salud, vivienda, ageargisato y educaciéh Es decir, se
toma el nimero de hogares con pobreza extrema, la incidencia y la deeplohreza extrema para
ordenar los corregimientos. Tomando como punto de partid€M| ke puede observar que el
corregimiento con mayor incidencia de pobreza extrema y mayor irelivarginalidad es Piedra Roja,
ubicado en la Comarca indigena de Ngbébe-Buglé, mientras queredicoento con menor incidencia

1 En el caso de Panama, la focalizacion de bensifisi de la Red de Oportunidades se hizo por hsgpezo posteriormente y de

manera gradual, se hicieron todos los ejercicioa peciar una focalizacion por familias en el aredigena.

La metodologia para construir el mapa de pobdez®anamd, basada en indicadores monetarios cocomsimo, consiste en (i)
estimar modelos de regresion del logaritmo del wmasfamiliar per cépita, utilizando variables indiegientes que existen y son
similares en la encuesta y el censo; (i) utillearparametros estimados de la regresion paragaretleonsumo per cépita de cada hogar
censado; y (iii) sobre la base de estas predicsiaomstruir los indicadores de pobreza y desigdafthra diferentes subgrupos de la
poblacion definidos geograficamente. La aplica€igmpirica de este procedimiento implica abordar@speomplejos relacionados con
la necesidad de reducir los efectos de la ubicage@grafica sobre los niveles de consumo, la existede heterocedasticidad de los
errores de los modelos, con las simulaciones enggaara obtener las estimaciones de los indica@®ables, 2005).

Entre las dimensiones e indicadores considerpdosl ICM se encuentran: pobreza extrema (incidede pobreza extrema;
brecha de pobreza extrema; nimero de hogares eazpobxtrema); salud (sin asistencia profesionphetib; tasa de mortalidad
infantil; desnutricion cronica; vivienda, agua ynsamiento -con piso de tierra, sin agua potablesservicio sanitario, con
hacinamiento-); educacion (analfabetismo de lagmbh de 10 mas afios de edad; inasistencia estmlar poblacién de 6 a 15
afios de edad). Dado que los valores de los indieadmnsiderados son de naturaleza heterogénedo(paal no pueden ser
combinados directamente en un indice compues®)dres de todos los indicadores se conviertemazescala uniforme de 0 a
100 (escala de valores convertidos), para entancegporarlos en el indice. El valor original méte @e cada indicador, que indica
peor condicién, se representa con cero (0) enclila@sonvertida, mientras que el valor original ina® del indicador, que implica
una mejor condicién, se representa por 100. Losreslintermedios comprendidos entre 0 y 100 seuleaiccon la siguiente
formula: VN = (VMAX - VA) / (VMAX - VMIN) x 100, donde VA, es el valor original que se quiere convertia nueva escala;
VN, es el valor nuevo resultante en una escala de100; VMAX, es el valor original mas alto de lariable; VMIN, es el valor
original mas bajo de la variable (MEF, 2006).
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de pobreza extrema y menor indice de marginalidad es Bella Vistadalen la Provincia de Panama.
El ICM permite afirmar que una proporcién importante de camegitos tienen poca pobreza y/o una
poblacion pobre dispersa y que acceden a servicios con una calidéshtkefi

El tercer instrumento desarrollado para mejorar el proceso deémiah es el indice de pobreza
familiar (IPF), que utiliza la informacién recolectada a través @mtaiesta de Vulnerabilidad Soéfal
un instrumento que permite captar las condiciones econdmicas de readie Uos hogares y las
caracteristicas fisicas de la vivienda, asi como los datos sociogcosad demograficos de cada uno de
sus miembros. El IPF organiza la informacién de la Encuesta ulieerdbilidad Social en ocho
componentes basicos asociados a las condiciones de vida:

i.  vulnerabilidad demografica;
ii. vulnerabilidad social;

iii. acceso al conocimiento;

iv. acceso al trabajo;

v. disponibilidad de recursos;
vi. desarrollo infantil;

vii. condiciones habitacionales;
viii. condiciones de salud.

Cada uno de estos componentes representa el acceso a los medios sipegaayice los hogares
satisfagan de manera efectiva sus necesidades diarias (IPEA, 2D@@njunto de indicadores y
variables asociados al IPF tienen como funcion principal apoyat diagnostico de la pobreza, asi
como la identificacion de las principales carencias de los hogaresnidaties, regiones y provincias
del pais, lo que permite un 6ptimo acoplamiento entre las émeiones sociales y las necesidades
reales de la poblacién (IPEA, 2009).

La Encuesta de Vulnerabilidad Social, ademas de proporcionar tssréigvantes para el IPF,
proporciona informacion para el disefio de programas de protesmidal que tienen como objetivo la
atencion de la poblacion en situacion de pobreza y/o pobreza extr@meell® se incorporaron a la
encuesta variables altamente correlacionadas con la pobreza (condiciowidenida, acceso a la
infraestructura social y nivel educativo de los miembros dehotpas que conjugadas en un indice,
permite también identificar el nivel de pobreza de cada hogar (@filaig 2006).

Para definir y caracterizar a la poblacién objetivo de la Red de uDjtates, se disefi6 una
prueba de medioroxy means test / PMT)™, con los datos de la ENV de 2003 que permite calcular

1 La Encuesta de Vulnerabilidad Social es el imsamto aplicado para la focalizacién de los hogarepobreza extrema. Esta

encuesta se realiz6 en cuatro fases: 2005, 20@&, 2®009. En cada fase se realizé un ajuste guetnde preguntas y la
organizacion de las mismas, siguiendo los apoemizados por la Contraloria General de la Repab&tBID, el Banco Mundial y
el PNUD.

Un indice que ordena los hogares y/o familiasetisu fundamento en una prueba de mediasy means test), que permite la
seleccion de beneficiarios y evita problemas dgesivitiad, ademas de permitir obtener una aproxiémdel consumo de un
hogar, sin tener que medirlo de forma directa. #lizar un una prueba de medios fundamentada emétodo estadistico es
posible identificar tanto las variables que realrmese relacionan con la pobreza extrema, comoaasbién, cuantificar la
importancia o peso relativo de cada una de elldimt@et al., 2006). Ese proceso complejo de idieattion de variables se
combina siempre con el conocimiento de la realistacial del pais. En el caso de Panam4, la pruelbeed®os es una regresion
estimada por minimos cuadrados ordinarios (MCO)vamable que se quiere explicar (variable depertd)ees el consumo per
capita anual. Las variables explicativas son agsetiaracteristicas que estan altamente correlat@eneon el consumo y que
cumplen con los siguientes requisitos: (i) son &l fmedicion y verificacion y (ii) tienen bajo sgo de manipulacion por los
hogares en el corto plazo. Es por ello que lasiss incluidas en la regresion contemplan caratiteas del hogar, de la localidad,
de la calidad de la vivienda y de la tenencia div@ (ibid). Sin embargo, como las variables pmetimer un impacto diferente
sobre el consumo del hogar segun la region dorteeedt ubicado, para lograr una mejor focalizadémografica se requieren
varios modelos de estimacion. El propésito de logetos es identificar las caracteristicas de lggtes que mas se relacionan con
la pobreza y cuantificar la importancia o pesotiedade cada una de ellas. Este proceso se realizibs momentos. En un primer
momento se estima una regresion en etagiggnfse regression) con el fin de seleccionar Gnicamente a aquelagbles que
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para las areas urbana, rural no indigena, indigena fuera de lasc@sm indigena comarcal, el puntaje
de cada variable en la probabilidad de ser pobre extremo y caracteiizah@gbres en pobreza y/o
pobreza extrema. Es decir, si fuese posible medir con precisgonglmo de los hogares del pais,
serian autométicamente incluidos en el programa de proteccion sagbbaguyo consumo per capita
anual estuvieran por debajo del valor de linea de pobreza extrer84 é8V2003) (MEF, 2005a).

Una vez finalizado ese proceso, la probabilidadeatepobre y/pobre extremo en los hogares debe
debe ser igual y/o mayor a 40%, 30% y 20%, si eesidn las zonas urbanas, rurales e indigenas,
respectivamente (Sarmiento, 2006). Pero debidoealagicorregimientos tienen poblaciones en lugares
poblados con distintas caracteristicas, la apicabbmogénea del PMT puede resultar inapropiada par
algunos hogares y, por tanto, producir erroredalizacion. Este problema puede resolverse sigdza
un andlisis de los errores de focalizacion, tomarmoo punto de partida los aprendizajes de medision
realizadas en otros paises, por ejemplo mediafitedaesta Nacional de Ingresos y Gastos de losremga
(ENIGH) de Meéxico (que con dos preguntas permitenitocear la focalizacion del programa
Oportunidades), la Encuesta Nacional de Hogare®\(ED de Perl (que con no mas de 10 preguntas
permite medir los errores de focalizacion de lasggm@amas y conocer la calidad de las transferencias
servicios otorgados) y la Encuesta de Caractedma@ocioeconémica (CASEN) de Chile (que
desagregando el rubro de “transferencias guberraleghde las seccion de los ingresos, permite aamo
la contribucion de los diferentes programas sabpobreza y la desigualdad) (Robles, 2008). Laestau
que sirve de base al PMT idealmente deberia, pwsiguiente, incorporar un mdédulo breve sobre la
participacion de los hogares en los diferentes rprogs sociales existentes y desagregar el rubro
“transferencias gubernamentales” para incorporar detalle lo que corresponde a los principales
programas existentes en el pais (ibid) y con edlfprar la focalizacién de las politicas publicas.

resultan ser estadisticamente significativas emaglelo; en un segundo momento, se estima la meldidsienestar del hogar a
través del método de minimos cuadrados (ibid). iuelpa de medios es un método estadistico que genészore” o puntaje de
probabilidad sobre la condicion de pobreza/eleigiail de cada hogar, con base en un conjunto dablesi socioecondémicas a
partir de las cuales determina la elegibilidad déagar y/o familia. El proxy mean test (PMT) defimiveles de vida y de ingreso.
La focalizacion demogréfica por hogar tiene comadpcto final un “listado de hogares elegibles” vitmmente deben captarse los
datos que identifican geograficamente a cada hpgae permiten aplicar la metodologia de puntags plefinir su elegibilidad,
asi como dar seguimiento a la evolucion de las icamtes de vida de los hogares, después de un dietapmplementado el
programa. Con ello se evita la discrecionalidadsydesgos, reduciendo los errores de exclusidegalrlincluso a los hogares mas
dispersos, aislados o con problemas de informaziédoceso; igualmente reduce las pérdidas o intoddiucle distorsiones en el
flujo de informacién (Gémez Hermosillo, 2009).
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V. Del programa a la red
de proteccion social

La Red de Oportunidades fue orientada desde un principio haofzuaa

del ciclo de pobreza y la acumulacion de capital humano a través de
transferencias condicionadas directas a las madres y/o mujeres jefas de
hogar. En la primera etapa del programa, la transferencia fue 3fe da/

mes, equivalente al 18% del consumo promedio del hogar (antes de
transferencia) (Marques, 2009). A partir de julio de 2008&alssferencia

se incrementd a B/ 50 mensuales, que se distribuyen en periodos
bimestrale¥. El incremento del monto se realizé tomando en cuenta el
impacto del incremento del precio de los combustibles y loduptos
alimenticios en la dindmica econémica de los hogares.

La transferencia es homogénea para todos los hogares
independientemente de su composicién demogtafidsimismo, cabe
destacar que la Red de Oportunidades incluye dos tipos destemtiis
condicionadas, que son excluyentes entre si, pero son del misno.

Por un lado, el bono familiar de alimentos (cupon canjeabl&)bdislo

por la Secretaria Nacional para el Plan de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SENAPAN), que inici6 en 2005 y que cubre 29
corregimientos (22 corregimientos de la comarca indigena de Ngobe
Buglé y 7 de la provincia de Veraguas).

16

17

La entrega de las transferencias se realizavéstrde una entidad externa, especializada en pkg@ireccion de Correos y
Telégrafos (COTEL). En marzo de 2009, se incormando entidad pagadora al Banco Nacional, en loggionientos donde se
cuenta con sucursales o donde hay sucursales asrgaion acceso (Gémez Hermosillo, 2009), miemfuasen los corregimientos
donde no existen sistemas bancarios operan ldstastandviles de la Direccion de Correos y Telégd€COTEL).

El monto de la transferencia al hogar y/o famekdfijo y no varia segln area ni tipo de poblacisto difiere de otras experiencias
en la region, que han optado por montos variabigstos al nimero de hijos dentro del hogar y/dlfanal tiempo de permanencia
en el programa (reduccién gradual del monto po) afe la variacion en la edad de los nifios. Erasbganamefio se promovio,
por un lado, una transferencia solidaria por hegalas areas urbanas y rurales; por el otro, @mesfeerencia solidaria por familia
en las areas indigenas. En el segundo caso se Ipeieeficiar a méas de una familia en el mismo hogar.

23



CEPAL - Serie Politicas sociale$ 62 Programas de transferencias condicionadésicpelsociales y combate a...

Por otro lado, se encuentra la transferencia en efectivo difigidal Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES) y operada por la Secretaria de Proteccion Social idedtévio de Desarrollo Social
(SPS-MIDES). Esta se inicié en 2006 y cubre 592 corregiosesn las 9 provincias y las 3 comarcas,
incluyendo la Regién urbana de Panama (Gomez Hermosillo, 2009).

El Estado entrega la transferencia, pero condicionando la mismangllimiento de ciertos
compromisos. Las corresponsabilidades en salud se condicidmarhalque las mujeres embarazadas y
en puerperio asistan a los controles médicos y que los aifi@sénores de 5 afios asistan a los controles
de crecimiento y desarrollo e inmunizacién. En el caso de las comezdplidades en educacion, los
menores con edades comprendidas entre los cuatro y los diecisistdedfdm estar matriculados y
asistir al 80% o0 mas de las clases durante un bimestre escotaismd tiempo, sus padres o tutores
deben presentarse periddicamente a las reuniones escolares. Por @tinel caso de las
corresponsabilidades en materia de desarrollo de capacidades, una pdrdtandebe participar de las
jornadas de capacitaciéon convocadas bimensualmente. A su vez, el dediadgarantizar la provision
de servicios sociales basicos de salud, nutricion, educacion yotlesde capacidadé% La oferta de
servicios del Estado es interinstitucional, segun el rol ydatarde cada una de las instituciones.

La coordinacion con los sectores de educacion y salud se realiza pivales. En la etapa de
disefio y primera fase de expansion, se registr6 una participacitva en el nivel central —los
Ministerios de Salud y Educacion— en relacion a los compremiscesarios para garantizar la oferta de
servicios a las familias. Esta coordinacion se realiza desde el @BoeROforma descentralizada y
operativa en provincias, comarcas y regiones con el objetivo ddeatkys problemas y situaciones
relacionados con la operacion y calidad de los servicios prestados.

El propédsito de la transferencia condicionada eseige un entramado cultural que cambie la
dindmica familiar y rompa la reproduccion del cide pobreza. Desde esta perspectiva, la transferenc
monetaria condicionada induce a la familia en pabextrema a utilizar servicios y satisfacer neleefds
materiales bésicas, para aprovechar la ofertardieies del Estado, pero con mecanismos y dispositile
seguimiento y monitoreo que permitan el aumentasieapacidades humanas de la poblacion.

En el caso panamefio, la transferencia incide emcedrnento de la capacidad de consumo de los
pobres extremos, en tanto la misma se destinaigalmente a alimentacion y transporte. No obstagite,
bien la transferencia condicionada representa arerimento limitado e inmediato de la capacidad de
consumo de los hogares y/o familias beneficiasasjmpacto en el cambio de practicas culturales y
sociales solo puede registrarse en el mediantaygel plazo, y en combinacion con todos los compiase
del programa. La permanencia de cada hogar y/didaeni la Red de Oportunidades ha sido establecida
principio por un periodo maximo de tres afios, tatnaen cuenta la necesidad de contar con datos,
evaluaciones y mediciones de las condiciones deepalde los hogares y/o familias, pero siguiendo
siempre las practicas desarrolladas en otros pregrale la region. Durante ese lapso de tiempo, cada
hogar y/o familia recibira, si cumple con las cep@nsabilidades, 18 pagos bimensuales consecutivos.

Para garantizar la sostenibilidad de la acumulacion en capital hdeteonifiez, la familia y la
mujer) se articulé una estrategia de acompafiamiento familiar didgggtnerar espacios de expresion y
apoyo para la recuperacion social y comunitaria de las familias eezpobxtrema. Mediante el
acompafamiento familiar, los hogares participantes conocen mejoderaehos, para acceder de forma
mas eficiente a los servicios y oportunidades disponibles gumitan fortalecer el capital humano y
social de sus comunidades y, con ello, reconstruir los lazmaley familiares que garantizan el
desarrollo 6ptimo de sus potencialidades, restableciéndose dsféabos de estas familias.

Esta forma de acompafamiento, en tanto implica un abordaje dlistint las familias, se
convierte, en la practica, en un instrumento adicional de aiadiocial que permite conocer, con
mayores niveles de certeza, las intimidades de la experiencia de la polirez® y la exclusion y, por

18 | os principales servicios ofertados son: salutlicacion; registro civil; seguridad alimentarianeeacion de ingresos y desarrollo

social (fomento de la participacién ciudadana).
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lo tanto, descubrir con mayor precision sus causas y pdaithés de adecuacion de las politicas sociales
gue se desarrollan desde el Estado.

El acompafamiento familiar se ejecutd a través de los “enlaces famikansgirados en el
modelo del programa Puente de Chile— que tienen, entre otfascién de colaborar con los hogares
realizando la coordinacion operativa de las acciones de la Red de ridjaulés en terreno,
acercandolos a los servicios de salud, educacidon y otros, verificahcdumplimiento de las
corresponsabilidades establecidas y colaborando en la organizac®ofded de capacitacion a nivel
de las comunidades con instituciones como proveedores de sereiticireas como desarrollo
agropecuario, desarrollo humano, desarrollo social y desafestidiar. También participan de la
estrategia de acompafamiento familiar los equipos técnicos especialgaedsindan servicios para
favorecer la inclusion social y las practicas comunitarias posifivaavés de estos equipos, se favorece
la participacion de los hogares y su acceso a programas dirigigalicir la pobreza, a programas de
capacitacion para los miembros de los hogares y lideres de laidathien buenas practicas de
saneamiento y habitabilidad en el entorno de la vivienda, y @issrpisicosociales individualizados. La
participacion en estas actividades es considerada corresponsabilidadetoentaria” y por lo tanto no
es obligatoria, si bien existen diversos incentivos paracfatien las mismas (Santibafiez, 2008).

En combinacién con la estrategia de acompafiamiento familiar, el molganamefio impulso
una serie de inversiones sociales que promueven la generacionedesnda reduccion de la exclusion
y el fomento del desarrollo de capacidades productivas. Para réawoiclusion se mejoraron los
accesos a los servicios y fortalecieron las infraestructuras bésices amieductos, alumbrados,
saneamiento y caminos rurales. Para ello, las entidades gubernamétalezsn geogréfica y
demogréaficamente sus recursos en los corregimientos de pobrezaaegtrersonforman la Red de
Oportunidades y priorizan los recursos de inversion en faestfuctura territorial que requieran esas
comunidades (BID, 2006).

De hecho, durante los tres primeros afios del programa (inctuyengiloto), se priorizé la
cobertura completa de los corregimientos indigenas, en tantopald&ion con mayores carencias de
desarrollo humano. A partir del afio 2006 (para el caso de tosggunientos rurales) y del afio 2007
(para el caso de los corregimientos urbanos) se amplia la cobdetula proteccion social no
contributiva a los corregimientos y areas geograficas con una rmagkericia de pobreza extrema
(Goémez Hermosillo, 2009). El proceso de inclusion y expardgdla cobertura y los servicios asociados
a la red de proteccién social fue rapido y sistematico.

El entrecruce de variables y resultados estadisticos sefialan queespde toma de decisiones
fue complejo en tanto supuso un entretejimiento de distinitesios de seleccion, inclusidon y cobertura,
porque aun cuando se privilegié a las areas y corregimientageladi con respecto a las areas y
corregimientos rurales y urbanos, la estrategia de cobertura tarobigiderd el grado de marginalidad
de los corregimientos. Por ejemplo, en 2005, cuando se realizéxperiencia piloto, la seleccion de
corregimientos indigenas y rurales se efectud privilegiando@iosgimientos con mayor incidencia de
pobreza extrema dentro de su tipo. En 2006, 2007 y 2008lessisnaron a los corregimientos con
mayor incidencia de pobreza extrema y mayor marginalidad dentro deekss indigenas, rurales y
urbanas (véase cuadro 4) (Gémez Hermosillo, 2009).
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CUADRO 4:

PROCESO DE INCORPORACION DE LOS CORREGIMIENTOS A LA RED DE OPORTUNIDADES,

2005-2008

Afo / Variables

Corregimientos

Indigena Rural Urbano Total
Total (nUmeros absolutos) 82 421 90 593
Total (porcentaje) 13,8 71,0 15,2 100,0
2005 Incorporaciones absolutas 8 7 0 15
Porcentaje del total en el afio 53,3 46,7 0,0 100,0
Porcentaje acumulado de inclusion por tipo 9,8 1,7 0,0 2,5
2006 Incorporaciones absolutas 27 32 6 65
Porcentaje del total en el afio 41,5 49,2 9,2 100,0
Porcentaje acumulado de inclusion por tipo 42,7 9,3 6,7 13,5
2007 Incorporaciones absolutas 46 292 35 373
Porcentaje del total en el afio 12,3 78,3 9,4 100,0
Porcentaje acumulado de inclusion por tipo 98,8 678, 45,6 76,4
2008 Incorporaciones absolutas 1 72 44 117
Porcentaje del total en el afio 0,9 61,5 37,6 100,0
Porcentaje acumulado de inclusion por tipo 100,0 , 795 94,4 96,1

Fuente: Gbmez Hermosillo (2009).
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VI. Proteccion social e impacto
en la reduccion de la pobreza

Para conocer el impacto de las politicas de proteccion social yRilla
de Oportunidades, en Panama se realizaron en los ultimos afexs vari
evaluaciones. Para verificar la satisfaccion de los beneficiarios d=dla R
de Oportunidades y las acciones para mejorar la efectividad deamang

se realizd una evaluacion cualitativa externa al Ministerio de Desarroll
Social. Esta consistio, por un lado, en analisis a travésugegfocales,
entrevistas en profundidad, andlisis de discursos y, potr@&l en una
encuesta de satisfaccion de beneficiarias (0s), con una muestra
representativa de las provincias y areas de interveficigualmente, a
través de la ENV se analizaron variables para identificar las caracteristi
mas importantes de los beneficiarios de las politicas de protesmxdai.

Por ultimo se realiz6 una evaluacidn operativa para conocer losgsgces
flujos asociados al pago de las transferencias condicionadas,estucab

y prestacion de servicios.

Estas evaluaciones muestran que la Red de Opatlgsicha tenido
un papel significativo tanto en la inclusion sodia los hogares pobres
como en la utilizacion de los servicios publicosi,Aor ejemplo, un 42,3%
de los hogares beneficiarios de la Red de Opodde&lreconoce, segun los
datos de la ENV de 2008 (ENV08), que sus condisialgevida o bienestar
han mejorado entre 2003 y 2008.

19

La Encuesta Cuantitativa de Satisfaccion de leseBciarias (0s), que cont6 con financiamiento Bahco Interamericano de
Desarrollo (BID). En esa investigacion se entrewist un total de 2.862 beneficiarios (as), de ledes el 94% son mujeres y el
6% son hombres. El 77 % de los entrevistados $em@hogar. Con relacion al nivel de instrucciém53,1 % de los entrevistados
registra un nivel de instruccion primaria, un 18®2un nivel de secundaria y un 25,8 % declara nert@inguno nivel de
instruccién. Con relaciéon a la alfabetizacion de beneficiarios se observa que en las Comarca Kiate (46,0%) un alto
porcentaje de beneficiarias que no sabe leer ybasda Comarca Ngbébe Buglé (41,7%), la ComarcabEra Wounann (30,8%),
seguido de Bocas del Toro (28,9%), Herrera (23,8%)aguas (15%), Chiriqui y los Santos (13%) (Camey 2009).
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La primera razon del cambio en sus condiciones de vida, se explicasi la mitad de los hogares, por
la ayuda gubernamental en materia de proteccidon social. Sélo el lbgares que mejoraron sus
condiciones de vida y/o bienestar utilizaron sus propios meEwsingresos obtenidos mediante su
participacion en el mercado de trabajo (Bustos, 2009).

Igualmente se ha registrado un cambio significativo en su condie ciudadania, ya que solo el
3% de los mayores de 18 afios y mas de edad de la Red de Q@jpolkamo tiene cédula de identidad
personal, mientras que menos del 3% de los nifios menoresaf®d&e edad no esta inscrito en el
Registro Civil (Bustos, 2009). Esto se debe al cambio esttategia para garantizar la ciudadania a un
conjunto importante de la poblacién pobre (Ordo6fiez, 20089)2@roceso en que han intervenido de
manera diversa, organismos de la sociedad civil e institucion@staecion social.

Los resultados de la ENVO0S8 sefialan también que la mayor pade Hedares beneficiados por
la Red de Oportunidades son pobres (93,1%) y pobres extri@bd®o) (Bustos, 2009). La baja
cobertura entre los pobres extremos se debe a la creacion de nugaes lem las comarcas y a los
movimientos migratorios (Waters, 2009a, 2009b). El poajerde hogares pobres y pobres extremos
beneficiados por la Red de Oportunidades aumenta principalmentd deliarea rural indigena, donde
se registra un 97,2% de hogares pobres y un 82,4% de hpghres extremos beneficiados por la Red
de Oportunidades (Bustos, 2009). El mayor nimero de hoga@porados en esa area obedece a la
mayor incidencia de pobreza y coincide con la estrategia de focalizaeigiamqteé desde un principio
iniciar por aquellas areas con mayores necesidades basicas insatisfelis, 009f).

Segun la ENVO08, el 97% de los hogares de la Redpetunidades se ubican en los dos primeros
quintiles de la distribuciéon del consumo per capiiar9,3% de los hogares beneficiarios se ubicael e
primer quintil de consumo, mientras que el 17,7%odehogares beneficiarios se localizan en el sgun
quintil de consumo. Es decir, se benefician delgmmma hogares en situacion de pobreza y/o
vulnerabilidad (Bustos, 2009). Este hecho coinciela evaluacion por ingresos utilizando los ddota
Encuesta de Hogaf@slonde la concentracién de los beneficiarios seabki en los primeros quintiles,
comprobando la efectividad del proceso de focabrageografica y demogréfica (IPEA, 2009).

A nivel total, el 81,7% del total de las transferencias (b@nalichentos o efectivo) las reciben los
hogares del primer quintil de la distribucion del consumocgeita. Este porcentaje se encuentra por
encima de la meta trazada por el Gobierno Nacional y que se esperalibs dfi®s de ejecucion del
programa (60% del total de las transferencias dirigidas a lespdmeros quintiles), colocando al
programa entre uno de los programas mejor focalizados de la (Bgigtos, 2009).

A. Controles de salud

La ENVO08 permite evaluar en qué medida los nifios menores deafinsoy las mujeres embarazadas
de las diferentes areas geograficas asisten a sus controles de $adudtenos doce meses.

El 90,6% de los nifios menores de cinco afios de la Red deufiigades asistieron a sus
controles de salud en los dltimos doce meses. Sin embargistémeia a los controles de crecimiento y
desarrollo de los nifios menores de cinco afos tiene matices aegugeografica. Mientras los nifios
del &rea rural no indigena registran una asistencia a los cordmlealud de 95,2%, en las areas

20| a Encuesta de Hogares de Panama permiten ofiéorenacion sobre las tendencias del empleo, delsemsubempleo, ingreso e

informacion social en general de la poblacion satemda segin la muestra establecida. La encuestdte el disefio de politicas
publicas, primero por la tematica que investigguseo, por su periodicidad anual; tercero, porigftb mismo del instrumento
que permite comparabilidad, relacion, asociacionvaeables; cuarto, por el acceso a los microdgmsvia electrénica. La

encuesta de hogares utiliza y captura informaceédevante de la variable ingreso. La ENV, por swagstudia el bienestar
mediante la variable consumo, midiendo su relac@nlos gastos y accesos a servicios basicos.digesta se disefia utilizando la
metodologia desarrollada por el Banco Mundial figviStandard Measurement Study), que permite etliestle los niveles de

consumo de las personas y los hogares a partimdemuestra nacional. En el caso de Panama, la ENkéaiza con una

periodicidad de cinco afios. Esta encuesta permits&fio de politicas gubernamentales e instrumseshedfocalizaciéon geogréafica
y demogréfica. Una evaluacion de ambas metodoldgiasealizada en el documento Encuestas de medstdial y pobreza

(MIDES, 2009i).
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indigenas éste porcentaje alcanza el 87,3%. No obstante, en el &geadrs® resalta una diferencia de
13,2 puntos porcentuales en los controles de crecimiento yalksarfavor de los nifios que estan en el
programa, que en alguna medida y a falta de estudios mas ampiéxtra el impacto de la intervencion
(Bustos, 2009).

Las diferencias observadas en las &reas indigenas de los nifiosingragrama se hacen adn
mas pronunciadas cuando se considera los nifios pobres extEemestas areas, los nifios pobres
extremos que participaron del programa en el 2008, asistierom &%% a sus controles de salud,
mientras que los nifios pobres extremos que no estaban iradwpoal programa, registraron una
asistencia de apenas el 70% (Bustos, 2009). Este hecho muesisiikdad de una intervencion mas
integral y que tome en consideracion otros aspectos culturaleantele seguin las distintas areas
(Waters, 2009a).

Asimismo, el porcentaje de nifios menores de cinco afios de laeR@pdodtunidades vacunados
contra la tuberculosis y la difteria, tos ferina y tétano jyopedta por encima del 90%. Sin embargo, en
el area rural indigena, el porcentaje de vacunacion de los menariesaearos en los diferentes tipos
de vacunas esta por debajo de los observados en las otras dosuéiveas y rural no indigena—
(Bustos, 2009).

Con relacién a la cobertura prenatal, puede sefialarse que el 71&9%rgeres de 15 a 49 afos
que participan en el programa asistié a sus controles de emlEnéiznlas razones de no asistencia a
los controles de embarazo mencionadas por las entrevistadas destaimeenugar la distancia
(45,5%) y en segundo lugar la falta de dinero (23,9%) Bu&009). Asimismo, intervienen patrones
culturales y étnicos que deben analizarse desde la perspectiva dealst désrtanda (Waters, 2009a).

Segun la Encuesta de Satisfaccion de Beneficiarias (0s), el 85,18tatlde entrevistados sefiald
gue cumple con la corresponsabilidad de llevar a los nifios eseders afios a los centros de salud. Por
su parte, el 78,1 % de las mujeres que estan en condicién de emba@zmifios que amamantan
contestd que asisten a las visitas a los centros de atencion deHalil,3 % de las beneficiarias
necesité ayuda para brindar informacién sobre el cumplimientotale@sesponsabilidad. Es decir, no
podian identificar cuales eran las corresponsabilidades y de quéaneseumplian periédicamente
(Consumer, 2009).

Para los entrevistados de la Encuesta de Satisfaccion de Benefitdadissancia desde el hogar
a los puntos donde se ubican los servicios sociales basicaiugensno de los principales factores del
incumplimiento de la corresponsabilidad respectiva. El 50,2%sdentrevistados sefiald6 que su hogar
estd a menos de media hora de las instalaciones de salud, el @%@ @0 minutos a 1 hora; mientras
que el 13,9 % entre 1 a 2 horas. Un hecho relevante es que éb%g las beneficiarias entrevistadas
accede caminando a las instalaciones de salud. Por su parte, elufitzZ2%! sistema de transporte
publico. EI 4,8% utiliza bote, canoa o piragua para acceder aleules dervicios de salud (Consumer,
2009). Las dificultades de acceso son generalmente combinadasuasiosés climaticas, culturales,
étnicas y religiosas (Waters, 2009a).

B. Matriculay asistencia escolar

Los resultados de la ENV08 permiten conocer en qué medida Ieessmallos nifios de 4 a 17 afios de
edad cumplen con la matricula en los diferentes niveles de ensefiasiztedsh escolar. El 81,7% de
los nifios entre 4 y 17 afios de la Red de Oportunidades seutaadn en los diferentes niveles de
ensefianza del sistema educativo en el afio escolar de 2008. Sideranras edades de 4 a 14 afios de
edad, reglamentarias para la educacion basica, de caracter gratuitcatooaligor parte del Estado,
este porcentaje aumenta a 87,2%, aunque es levemente mas bajo quaratioeginivel nacional
(88,6%). Es decir, los padres cumplen con la matricula defios de 4 a 14 afios (Bustos, 2009).
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Al comparar la tasa de matricula del area indigena y rural se obsenlasifios entre 4 y 14
afios de edad de la Red de Oportunidades registran tasas de copertenagima de las que se observan
en los nifios que no participan del programa, lo que demuestpart la influencia positiva del
programa. En el &rea rural no indigena, los nifios de la Redpddu@idades registran tasas de
matriculacion para estas edades de 91,3%, mientras que en loguefios participan del programa, el
87,4% se matriculd en el afio escolar de 2008. Para el caso debégeaarel porcentaje de nifios de la
Red de Oportunidades entre 4 y 14 afios de edad matriculadoafenesicolar 2008 llega a alcanzar el
82,9%, mientras que los nifios que no participan del progesteaporcentaje es de tan sdélo 67,1%
(Bustos, 2009). Este hecho plantea una serie de preguntadasobbertura y la exclusion que deben
revisarse en detalle en otras investigaciones.

En las tres areas geograficas beneficiadas por el programa (urbahaprindigena e indigena),
se registra una matricula por encima del 90%, en particular estr@fios de 6 a 11 afos del area
indigena que participan del programa y que registran una matpiculancima de aquellos que no
participan del programa (92,6% en comparacion con 78,5%), dopgdiera explicar en parte la
influencia positiva del programa. Segun la ENVO08 la cobertusadet nivel primario (nifios de 6 a 11
afios de edad) en el area indigena aument6 en los Ultimos cinatea8®8% a 87,2% (Bustos, 2009;
Waters, 2009a).

Las coberturas mas bajas de educacion en los nifios que particlpaRediede Oportunidades se
registran en el nivel de premedia y preescolar. En el nivel de peerapdnas cerca de la mitad (48,4%)
de los nifios en edad de asistir a este nivel de 12 a 14 afagrgrilaron en el afio escolar 2008
(Bustos 2009). Este fendmeno se registra fundamentalmeniesgooblemas de cobertura y ubicacion
de los centros escolares de ese nivel.

La cobertura neta de preescolar de los nifios Bedade Oportunidades entre los 4 a 5 afios de edad
es practicamente igual a la registrada a nivelonati(52%). Sin embargo, los nifios del area rusal n
indigena que participan del programa registrarstastas de cobertura en estas edades para e$tgonive
encima de los que no participan en el program&¥%®n comparacion al 44,5%), lo que pudiera explica
en parte la influencia positiva del programa eaughento de la cobertura preescolar observada&pal
no indigena a nivel nacional en los Ultimos cintosade 45% a 49% (Bustos, 2009).

Si los datos de la ENV se complementan con los datos de la EndeesSatisfaccion de
Beneficiarias (0s), es posible observar resultados similarestardn el 75,3% (de los 2.862
entrevistados) beneficiarios (as), contesté que cumple con lapmrsadilidad de matricula y asistencia
a la escuela de los nifios (as) en edad escolar. Asimismo, éb&fTas beneficiarias declaré que asiste
a las reuniones escolares bimestrales convocadas por los maestroanalizar los problemas
educativos de los estudiantes (Consumer, 2009). La Encuestatisi@ac8ion de Beneficiarias (0s)
sefiala asimismo que las beneficiarias no tienen dificultades eocekprde matricula de los nifios en
las escuelas (81,8%). Sin embargo, son afectadas por falta de, dinéalta de educacion previa,
ausencia de cupos, la distancia, asi como por falta de un lugap pega que los nifios se hospeden
durante el periodo escolar (Consumer, 2009).

C. Acompafamiento, seguimiento y monitoreo

Del total de 2.862 beneficiarios (as) de la Red de Oportunidaatesvistados en la Encuesta de
Satisfaccion de Beneficiarias (0s), el 73,7% declara haber sido dmepdr un promotor o un
funcionario del Ministerio de Desarrollo Social. El 93,6% detique fue informado o comunicado
sobre el funcionamiento del programa. Igualmente el 59,8% deetuficiarios (as) manifesto recibir
visitas del promotor de la Red de Oportunidades, mientragrg8&,2% manifesté no recibir las visitas
del promotor. El 28,9% manifestd que el promotor logabs una vez al mes y el 13,6% una vez cada
quince dias. El apoyo mas importante que reciben las benefidarlas promotores es el aviso de las
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fechas de pago (51,3%) (Consumer, 2009). Esta ultima afirmauiéstra que aun hace falta desplegar
otras fases relevantes para el acompafiamiento familiar (Santibafiez, 2008

El 58,9% de los beneficiarios(as) manifiesta que algun fandliariembro del hogar recibié
capacitacion de la Red de Oportunidades. El 39,2% manifesté loardonlLa mayoria de las
beneficiarias o sus familiares participaron de capacitaciones sobtabiialaid y saneamiento (13,9%),
desarrollo productivo (10,5%) y el 25,1%, en la orienta@brel uso de las transferencia monetaria
condicionadas (Consumer, 2009). En el monitoreo y seguimni@esarrollado por el programa, se
registra una tendencia cada vez mas importante dirigida a participdrpeoceso de desarrollo de
capacidades productivas y asociadas a la calidad de vida (MIDES, 2008)

D. Calidad de los servicios

El 90,5% de las beneficiarias entrevistadas en la Encuesta de SdtisfdeciBeneficiarias (0s),
manifiestan que recibieron informacién sobre el monto del dipeearecibia. Sélo el 8,6% declaré que
no recibieron explicacion. La mayoria de las entrevistadas manifedgner dudas sobre los montos
(38,7%), y que cuando surgian dificultades, éstas son atepdidpersonal de la Red de Oportunidades
(51,4%). El 43,7% manifiesta que no solicitd ayuda solsariontos de las transferencias. El 11,9%
declaré que solicitd ayuda, siendo el promotor de la Red detmades quién atendidé estas
solicitudes en su mayoria (8,4%) (Consumer, 2009).

El personal de la Red de Oportunidades es quién comunica a laisiagasfsobre la fecha de
los pagos (63,6%), aunque los vecinos u otros beneficap@a®ecen también como informantes sobre
este punto (13,5%), asi como la comunicacion radial (12,5%).r€lacion a la agencia de pago, el
94,1% manifestd satisfaccion; solo un 4,2% expreso tener tigglde dificultad (Consumer, 2009).

El 1,9% de las beneficiarias sefialan que en algin momento no Haplidou las
corresponsabilidades de salud, dénde las provincias de Pana®§, §2eraguas (4,2%) y la Comarca
Embera Wounann (9,6%) presentan los porcentajes mas altosu@ons2009). El 71% de
las beneficiarias califica como buena la calidad de los servicios reédio® recibe, un 20,6%
los califica como regular, y 4%, las califica como nfil&8egiin Waters (2009a, 2009b), los problemas
de calidad son los que afectan mayormente la oferta de salud en lasr@eas/ urbanas.

En educacion las corresponsabilidades no cumplidas son solam2i#etionde las provincias
de Los Santos (4,5%), Veraguas (3,0%), Emberd Wounan (%¥,8&%Lomarca Ngobe Buglé (4,1%)
presentan los porcentajes mas elevados. Desde su implementaciancegitgle de quejas de las
beneficiarias es muy bajo (0,8%); las provincias de Herrera J2y1% Comarca Kuna Yala (3,6%)
presentan los mayores porcentajes de quejas (Consumer 200R).r&ativo a la calidad de los
servicios, el 77,8% de las beneficiarias califica como buena lasiesrde educacion que reciben sus
hijos, un 12% las califica como regular, y 1,5%, las calificacaonala. La calificacion regular se
evidencia en las Provincias de Bocas del Toro (12,7%) y Darh 8) y la Comarca Ngobe Buglé
(22,7%). La calificacion mala se evidencia en las provincias de D@Ehig¥) y los Santos (4,5%); y
sobre todo en la Comarca Embera Wounann (32,8%) (Consund&), EHh el caso de educacion, la
investigacion desarrollada por Waters (2009a), indica que limitasi importantes son la cuestion
étnico cultural y el desarrollo de la educacion bilinglie, asi @raosentismo de los docentes.

En los lugares con menos acceso a los servicios sociales pulokcpsrcentajes de los hogares
que alguna vez no cumplieron con las corresponsabilidades enysadiugacion son altos: 26,9% en
Embera Wounan y 18,1% en Ngdbe Buglé.

21 | a callificacién regular se evidencia en Coclé (24@ol6n (36,9%), Darién (41,1%), Panama (21,7%) @omarca Ngébe Buglé
(24,5%). La calificacién mala se evidencia en lan@rca Embera Wounann (13,5%) y Colon (9,9%) (Corsu009).
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E. Calidad de vida

En la ENVO8 se captaron algunas percepciones de los hogares en auargmramiento de las
condiciones de vida, que deben ser analizadas para mejorar las intereerdel programa (Bustos,
2009). Segun Bustos (2009), el porcentaje de hogares de kdeReportunidades que declaré que sus
condiciones de vida o bienestar mejoraron en los ultimos affop@sencima del registrado a nivel
nacional para el conjunto de los hogares (42,3% en comparaci@4&5a). Este porcentaje es casi el
doble en la poblacion de extrema pobreza que se beneficia del progoamparado con la que no se
beneficia del programa (39,2% contra 17%). Casi la mitad debdoeficiados por el programa
reconocen que el mejoramiento de sus condiciones de vida o biemelstmiiltimos afios se explica por
el programa de la Red de Oportunidades (46,5%). Un 30% dgrepte menciona que esta mejoria se
explica debido a mayores ingresos o al trabajo.
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VII. Perspectivas

En el caso panamefio, las acciones de proteccidsl socson nuevas. Lo
nuevo en materia de proteccion social es el enfadgpiela Red de
Oportunidades para enfrentar la pobreza extrema. dedoque emergente
representa una ruptura con el antiguo asistermialigopulista, en tanto
plantea un desarrollo de las capacidades humarlaspdélacion excluida,
para romper el ciclo de transmision intergeneradida la pobreza.

Esta concepcion de la politica de proteccion social cobra relevancia
en tanto es capaz de articular y orientar la politica social. Es ded,
medida que se muestran las limitaciones, agotamiento y crisiesde |
mecanismos de solidaridad y proteccion de tipo contributiverssgulos,
concebidos e instituidos en un contexto histérico distis®, hace
necesario pasar de un conjunto de politicas sociales a un sistema de
proteccién social integral que las conjugue (CEPAL, 2006ariterior es
especialmente relevante si se considera que las acciones de proteccion
social compensatorias se han orientado hacia problemas y sectores
sociales sin mediacion de instrumentos cientificos, por lorgselta
dificil promover y estimular procesos de movilidad social asmede
inclusién social de grupos marginales y/o vulnerables.

La adecuacion de las acciones de proteccion social hacia la
poblacion en pobreza extrema no implica solamente una decision técnica,
en el sentido de reformular disefios y conceptos de programas o
ejecuciones presupuestales mas efectivas; también requiere de la
capacidad politica para reorientar recursos hacia los grupos mas
vulnerables de la poblacion a través de un disefio intersectodatidm
de la politica social y del manejo de las reacciones politicas deesector
con intereses distintos.
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Para continuar avanzando en la reduccion de laepalem Panama es fundamental ampliar el gasto
social, asi como incrementar su eficiencia y setiefdad. La discusion sobre la reorientacion de la
politicas de proteccion social plantea la necesiltagensar también en programas de pensiones rainima
en las &reas rurales, ademas de programas focalizadlas areas urbanas e indigenas. La ultimasde |
medidas fue implementada por el gobierno naciamal afio 2006, a través de la red de proteccidGalsoc

Dadas las grandes desigualdades que existen en el pais, es necesatiar cglnproceso de
focalizaciébn demogréafica y de intervencion segun areas y sectores sesj@efficos, aun cuando la
economia continle creciendo y se reduzca el desempleo. Sin la focalizhay@sto social seguira
dirigiendo a los grupos de la poblacion pobres, pero gee@entran mas cerca a la linea de pobreza,
tal como ha sucedido en los ultimos afios con los programesbeetura universal en areas urbanas.
Dirigir la politica social y el gasto social hacia los gruposlacionales con mayor incidencia de
pobreza y pobreza extrema, sin dejar de lado a las poblacionesaeivsitde vulnerabilidad, es el reto
mas importante para disminuir la desigualdad y generar un aésaostenido.
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