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RESUMEN

Evaluar una politica publica supone adoptar una postura abierta en materia de metodologias y técnicas (cuantitativas y cualitativas) a utilizar.
Mientras las técnicas cuantitativas responden a la pregunta cudnto, las de caracter cualitativo intentan averiguar como y por qué unas
intervenciones funcionan y otras no. El objetivo de este trabajo es evaluar, a partir de técnicas cualitativas, la gobernanza del programa Red
de Oportunidades de Panama, dado que el marco institucional se ha convertido en un aspecto decisivo para el éxito de las politicas publicas.
Se han identificado errores de exclusion e inclusion en el proceso de seleccion de los beneficiarios del programa y otras deficiencias en la
gobernanza, tales como la necesidad de contar con protocolos mas eficaces al objeto de garantizar el seguimiento de las corresponsabilidades
en educacion.
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Evaluation of governance of the Panama’s Red de Oportunidades programme:
achievements and pending challenges

ABSTRACT

Public policy evaluation implies adopting an open attitude to methodologies and techniques (quantitative and qualitative). While quantitative
techniques answer the question zow much, those of a qualitative nature try to find out zow and why some interventions work and others do
not. The objective of this paper is to evaluate, using qualitative techniques, the governance of Panama’s Red de Oportunidades programme,
given that the institutional framework has become a decisive aspect for the success of public policies. Exclusion and inclusion errors in the
identification of programme beneficiaries and other deficiencies in governance have been detected, such as the need to stablish protocols more
effective in order to guarantee the monitoring of co-responsibilities in education.
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1. INTRODUCCION

Evaluar un programa o una politica publica supone adoptar una visién 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. 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 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.

Este trabajo se centra basicamente en dos tipos de evaluacion: formativa, enfocada a la
implementacion y ejecucion del programa buscando la mejora y el cambio internos; y participativa,
que pretende el fortalecimiento institucional a partir de metodologias de desarrollo organizacional.
Ambas se aplican al programa Red de Oportunidades de Panama, prestando especial atencion a los
factores que pueden dificultar las tareas de seguimiento y evaluacion. En concreto: factores culturales,
que tienen que ver con la actitud, el comportamiento y la mentalidad de los actores; factores
metodologicos, 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; y factores estructurales,
relacionados con la arquitectura y el funcionamiento de las organizaciones e individuos involucrados
en el programa.

Las instituciones desempefian un papel clave en la forma en que las sociedades distribuyen los
beneficios y los costes de las politicas publicas que se ponen en marcha, siendo imprescindible contar
con normas solidas que afecten a la calidad de la informacion, a la transparencia en la gestion y al
gjercicio de un buen gobierno. Sin estados eficaces que trabajen junto a ciudadanos activos y
comprometidos hay pocas posibilidades de que tenga lugar el cambio que se necesita. Y es aqui,
ayudando a las instituciones a iniciar ese cambio, donde la evaluacion de la gobernanza de las politicas
publicas tiene sentido. Porque tal vez los mayores beneficios de la evaluacion no sean los resultados
directos que genera en términos de lo que pondria de manifiesto una evaluacion de impacto, sino la
dinamica de aprendizaje que puede estimular entre los responsables politicos y los gestores publicos,
asi como en los demas actores involucrados, las mejoras en gobernanza o los cambios institucionales
que se pueden derivar de ella (Lehtonen, 2005, 2006; Grin y Loeber, 2007; Betts y Wedgwood, 2011;
International NGO Training and Research Centre, 2013). Bajo esta perspectiva la evaluacion es un
proceso mas que una mera técnica.

Una evaluacion de gobernanza requiere la incorporacion en el analisis del contexto politico y
administrativo en el que se desarrolla el programa. Compromete a los actores, a los procesos, a las
estructuras y a las instituciones responsables, € intenta averiguar quién hace qué y como lo hace. Cuando
se sabe el porqué, existe una base solida sobre la que actuar para poder mejorar la intervencion. Para
ello se aconseja mirar en el interior de la caja negra, donde se encuentra todo lo que ocurre en el
programa; acciones, decisiones, recursos, personas ¢ interacciones. Se espera que la combinacion de
todos estos factores produzca los resultados previstos. Realmente un programa es esto, ya que los
resultados son las salidas que incluso pueden considerarse una variable exdgena porque es lo que
trasciende de los limites de la intervencion (Legero, 2011).

Frente a la evaluacion de la gobernanza se encuentra la gobernanza de la evaluacion, es decir, el
conjunto de mecanismos y procesos utilizados para gestionar la evaluacion, encaminados a asegurar su
efectividad y a hacer un uso completo de la informacion generada. Requiere tres elementos: desarrollar
directrices para la evaluacion, asegurar imparcialidad e independencia, y vincular los resultados de la
evaluacion a futuras intervenciones.

Un sistema de gobernanza bien disefiado garantiza que las decisiones se adoptan de manera
coherente y clara, permite la participacion activa de los stakeholders y fomenta la confianza de la
sociedad en la forma en que se gastan los fondos publicos. Un elemento determinante en la gobernanza
de un programa o de una politica publica lo constituye el hecho de disponer de un buen sistema de
seguimiento y evaluacion y de una bateria de indicadores adecuados para tal finalidad. Para ello, es
imprescindible contar con estructuras especializadas que tengan capacidad y autonomia de gestion
(Barret y Kidd, 2015) y que se encarguen de recabar la informacion necesaria. Un sistema de
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seguimiento y evaluacion para un programa de las caracteristicas de la Red de Oportunidades deberia
tener como minimo: un registro de inscripcion de beneficiarios; un sistema de supervision y control de
las condicionalidades; un mecanismo de control de pagos y de sanciones; un sistema de alerta que
identifique a los beneficiarios que deben salir del programa; y una bateria de indicadores SMART
(Specific, Measurable, Achievable, Robustness and Timely) y CLEAR (European Commission, 2012,
2014).

El objetivo de este articulo es realizar una evaluacion cualitativa del programa Red de Oportunidades
de Panama4, prestando especial atencion a la participacion de los actores implicados, a los mecanismos
de coordinacién interinstitucionales y a la aplicacion de los principales parametros (focalizacion y
condicionalidad en educacion). Concretamente, se ha trabajado con datos primarios recabados de
diferentes actores involucrados en la gestion y control del programa, lo que permite una mejor
aproximacion al contemplarlo desde distintas perspectivas. El articulo se estructura en cinco epigrafes.
Tras la introduccioén, se describen las caracteristicas mas importantes del programa Red de
Oportunidades pasando, a continuacion, a explicitar la metodologia utilizada y los datos. Finalmente,
se presentan los principales resultados de la investigacion y las conclusiones mas relevantes.

2. EL PROGRAMA RED DE OPORTUNIDADES DE PANAMA

En 2006 entra en vigor el programa Red de Oportunidades de Panama con el proposito de aliviar de
manera directa, temporal e integral las necesidades inmediatas de los hogares en situacion de pobreza
extrema. El programa establece un sistema de incentivos (transferencias monetarias condicionadas,
TMC) que 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.

Inicialmente el programa se financiaba con fondos provenientes de partidas discrecionales de la
Presidencia de la Republica de Panama, 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. La aportacion para el conjunto del periodo 2009-2014 ascendia a un total de 46,94
millones de ddlares, 20,17 millones de financiacion por parte del BID y 24,0 millones aportados por el
BM, no destinados al pago de la transferencia sino a financiar un conjunto de intervenciones
complementarias. Los 2,77 millones de dolares restantes y el Fondo Especial para la Pobreza Extrema,
cuya fuente de ingresos procede de los recursos que genera el Canal de Panama, con una dotacion total
de 161 millones®, se destinaria al pago de las transferencias monetarias. Desde el afio 2010, el programa
Red de Oportunidades se inserta dentro del Plan Estratégico de Gobierno de Panama.

2.1. Los parametros del programa

Los parametros constituyen la base que define la estructura organizacional y los procedimientos a
seguir hasta que la transferencia llega al beneficiario final y se comprueba que se cumple con las
condiciones establecidas. Los principales son: (i) los criterios de elegibilidad (focalizacion); (ii) la
estructura de beneficios; (iii) la condicionalidad; (iv) las sanciones; y (v) el sistema de recertificacion y
salida (Tabla 1).

* Montante inicialmente presupuestado en el Plan Estratégico de Gobierno de Panama 2010-2014.
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Tabla 1
Principales parametros del componente de transferencias monetarias condicionadas del programa Red de

Oportunidades
Focalizacion
Clase Indicador Sistema de informacién
Geografica indice Compuesto de Marginalidad Sistema de Informacién Gerencial del Programa
(ICM) (SIG)
c Por .h’ogar. . Proxy means test (PMT) Encuesta de Vulnerabilidad Social (EVS)
omprobacion de medios

Estructura de beneficios

- Linea de pobreza extrema
Beneficiarios a los

PR Transferencias (US$ mensuales) 2003’
que esta dirigido
por hogar por persona
Hogares pobres con | Beneficio tnico y simple: 50 US$ mensuales. Fijo al hogar
nifos menores de beneficiario (frecuencia bimestral)
17 afos (incluye Transferencia en especie a hogares indigenas (Bono de 312 45
poblaciones SENAPAN)
indigenas)
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 mayores de 60 afios Controles de salud y crecimiento

. o Matricula y asistencia escolar (pre-maternal, maternal,
Nifios entre 4 y 17 afios y (P

Educacion primaria y pre-media)
Tutores responsables del hogar Asistencia a reuniones convocadas por el docente
Actt)(r)nfr;mﬁ;nrlen Adulto miembro del hogar Participacion en talleres y actividades de capacitacion
Sanciones
Ambito
Salud El incumplimiento por parte de un miembro implica una penalizacion maxima de 10 délares por bimestre. La

Acompaifiamien | cuantia se incrementara hasta el tercer pago consecutivo.

to familiar

Educacién Se permite hasta un 10 por ciento de inasistencia con respecto a los dias efectivos de clases.
Recertificacion y salida
3 afios (36 meses); maximo cuatro afios. Automaticamente se graduan y salen del Programa. La recertificacion puede
realizarse por un periodo igual o menor.
" Calculada a partir de la Encuesta de Niveles de Vida de 2003. MEF.
Fuente: Adaptado de Him (2017:120).

El programa Red de Oportunidades utiliza dos criterios de focalizacion: geografica y por hogar. El
primero permite medir la marginalidad de un corregimiento (la menor division politico-administrativa
de Panama). Durante el primer afio de ejecucion del programa se utilizo el Indice Compuesto de
Marginalidad, un indice sintético que varia entre 0 y 100 (cuanto mas proximo a cero, mayor
marginalidad) e incorpora dos dimensiones: (i) la pobreza extrema medida por consumo y (ii) las
necesidades basicas insatisfechas de salud, vivienda, agua y saneamiento, y educacion.

La focalizacion por hogar declara elegible a los hogares siempre que cumplan con dos criterios: (i)
ser pobre extremo® de acuerdo con la definicion del programa (focalizacion geografica); y, (i) cumplir
determinados requerimientos de composicion demografica, distinguiendo entre areas urbanas, rurales y
comarcas indigenas, a partir del /ndice Proxy Means Test (PMT), que utiliza los datos de la Encuesta
de Vulnerabilidad Social (EVS) y permite captar las caracteristicas socioeconémicas, demogréaficas,
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 exclusion y de inclusion al objeto de hacer
llegar las transferencias a los mas necesitados.

El proceso termina con la seleccion final de beneficiarios a partir de la probabilidad de ser pobre
extremo. El punto de corte utilizado para seleccionar los hogares beneficiarios del programa Red de

* Siguiendo la metodologia del Ministerio de Economia y Finanzas, 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 délares mensuales por hogar y 45 délares mensuales por persona (Ministerio de Desarrollo
Social [MIDES], 2009).
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Oportunidades se ha visto modificado en tres ocasiones desde su inicio, en el afio 2006, hasta la fecha,
y en las tres areas geograficas consideradas®: indigena, rural y urbana (Tabla 2).

Tabla 2
Umbrales del Proxy Means Test para ser beneficiario de las transferencias del programa Red de
Oportunidades
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: Adaptado de Him (2017:121).

El segundo pardmetro lo constituye la estructura de beneficios. El programa Red de Oportunidades
contempla Unicamente una transferencia monetaria (homogénea y fija por hogar) en efectivo, sin que
ello suponga que los beneficiarios tengan que renunciar a otras transferencias en especie®. La cuantia
inicialmente fijada fue de 35 ddlares mensuales (pagos bimestrales), sin embargo, desde el afio 2008,
esta cantidad se incrementa hasta los 50 dolares mensuales con la intencion de contrarrestar el impacto
de la crisis mundial. Como excepcion, las comarcas indigenas reciben el pago por familia y no por
hogar. Al igual que otros programas de América Latina y el Caribe, la persona responsable de recibir la
transferencia es la madre o, en su defecto (no existe, esta imposibilitada o carece de cédula de identidad),
la persona responsable del hogar.

Las condicionalidades o corresponsabilidades son uno de los parametros mas complejos de
instrumentar, dado que requiere de una estructura administrativo-institucional solida que vigile su
cumplimiento. El programa Red de Oportunidades contempla tres ambitos en este aspecto: salud,
educacion y acompafiamiento familiar.

La condicionalidad de salud se aplica a todos los hogares beneficiarios que tengan nifios de 0 a 4
aflos, mujeres embarazadas, adultos mayores de 60 afios y/o personas con discapacidad. Deben cumplir
con controles periodicos prenatales, postnatales, de crecimiento, inmunizaciones y desarrollo, en
funcidon del grupo al que pertenezcan. Su incumplimiento por parte de uno de los miembros del hogar
beneficiario implica una penalizacion maxima de 10 délares por bimestre, incrementandose esta cuantia
hasta el tercer pago consecutivo.

La condicionalidad de educacion se aplica a los hogares beneficiarios con nifios de entre 4 y 17 afios
de edad, que deben matricularse en el sistema educativo formal o no formal aprobado por el Ministerio
de Educacion (MEDUCA) y asistir regularmente a clase. 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 cronica; 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. Se permite hasta un 10 por
ciento de inasistencia con respecto a los dias efectivos de clase (MIDES, 2009).

El programa Red de Oportunidades también contempla una estrategia de acompafiamiento familiar,
con el fin de apoyar a las familias beneficiarias, que se materializa en la asistencia a talleres de
formacion 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. El sistema
de sanciones a su incumplimiento es similar al que se establece para la condicionalidad en salud. Esta
estrategia ha tenido un desarrollo escaso y desigual en las diferentes provincias y comarcas indigenas
del pais (Goémez Hermosillo, 2009).

°* A los efectos de esta investigacion, los célculos se han realizado con los puntos de corte actualmente vigentes, con una
probabilidad mayor o igual del 35 por ciento para las areas urbanas; mayor o igual del 25 por ciento para las rurales; y, mayor
o igual del 15 por ciento para las comarcas indigenas.

* Como es el caso de los beneficiarios del programa Red de Oportunidades de las comarcas indigenas que reciben un bono
para la compra de alimentos de la Secretaria Nacional para el Plan Alimentario (SENAPAN).
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Finalmente, el altimo de los parametros se refiere a los criterios de recertificacion y salida de los
beneficiarios. El programa fija un periodo de permanencia de tres afios (36 meses) pudiendo extenderse
hasta un maximo de cuatro. Culminado este periodo, los beneficiarios se gradian y salen
definitivamente de él. Sin embargo, podrian someterse a un proceso de recertificacion por un periodo
igual o menor si lo considera oportuno el gestor del programa. La definicion de este parametro presenta
ambigiiedades 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.

2.2. Articulacion institucional del programa

La responsabilidad ultima del programa Red de Oportunidades descansa en el Gabinete Social, que
toma las decisiones politico-estratégicas y esta integrado por cuatro ministerios (Figura 1): 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 ultimo de hacer llegar a los beneficiarios las transferencias monetarias
condicionadas.

Figura 1
Articulacion institucional del programa Red de Oportunidades
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Fuente: Adaptado de Him (2017:116).

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 nivel 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, Ogando y Miranda, 2016).
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Los beneficios del programa se encuentran en el ultimo nivel y deben llegar a todas las comunidades
y hogares beneficiarios. Incluyen cuatro aspectos: el pago de las transferencias monetarias
condicionadas; el apoyo familiar; la oferta educativa; y la oferta de salud.

El Manual Operativo del programa (MIDES, 2009) establece los mecanismos 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 basicas de atencion 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 educacion, asi como en las limitaciones de la oferta y la calidad
de estos servicios, una cuestion a investigar es si existen mecanismos adecuados de coordinacion y si
se ha realizado un diagnoéstico real de los servicios educativos y sanitarios que permita la eficaz
ejecucion de una politica de estas caracteristicas.

3. METODOLOGIA Y DATOS

3.1.Metodologia

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 un programa (European Commission, 2014). Unas
técnicas pueden complementarse con otras obteniendo asi mejores y mas utiles evaluaciones, siendo
recomendable un mix en el uso de métodos y técnicas de evaluacion para obtener multiples perspectivas
de un mismo programa.

Las técnicas cuantitativas tienen como objetivo mejorar la mediciéon de los impactos de un
programa, responden a la pregunta “cudnto” y su resultado es un ntimero. Las cualitativas intentan
averiguar “‘como”y “por qué” unas intervenciones funcionan y otras no, siendo su resultado un relato.
A pesar de los inconvenientes que plantea el uso de estas ultimas (Weiss, 1987), posibilitan la
participacion de muchos stakeholders con experiencias distintas sobre la intervencion, ofreciendo
puntos de vista diferentes que permiten obtener una vision multisectorial de los factores de éxito y
fracaso del programa (Miranda, Rojo, Gomez y Cavero, 2015). Requieren la recopilacion de evidencias
mediante encuestas, entrevistas estructuradas, focus groups, estudios de caso, o revisando y analizando
informacion administrativa y documental. Todas ellas han sido utilizadas en esta investigacion®. Una
vez que se dispone de esta evidencia empirica, se pueden formular conclusiones robustas sobre las
relaciones causales que pueden explicar como las actividades de la intervencion generan una serie de
resultados que contribuyen a lograr los impactos finales previstos, lo que se conoce como teoria del
cambio (Rogers, 2014).

® Un analisis detallado de las caracteristicas, las ventajas y los inconvenientes de la aplicacion de este tipo de técnicas para
evaluar la gobernanza de un programa publico puede consultarse en Him (2017).
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3.2.Datos

Los datos utilizados en esta investigacion proceden de diversas fuentes. En primer lugar, los
obtenidos del Sistema de Informacion Gerencial (SIG) 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 de Panama. Esta informacion ha sido complementada con otra, de
caracter administrativo y documental, que también ha sido facilitada por el érgano gestor de la Red de
Oportunidades. Ademas, durante los meses de agosto y septiembre de 2015, se llevo a cabo un trabajo
de campo que ha consistido en la realizacion de una serie de entrevistas, mediante cuestionarios semi-
estructurados, a diferentes actores del programa.

Se efectuaron 9 entrevistas personales “in situ” a determinadas autoridades del Ministerio de
Desarrollo Social y a la Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS), unidad encargada de la
gestion del programa®. El objetivo era identificar a los actores que intervienen durante el proceso para
recabar informacion y documentacion de las personas beneficiarias o de sus representantes.

Se realizo un muestreo intencional y se lanzaron 96 cuestionarios de tres tipos diferentes dirigidos
a técnicos responsables de la gestion del programa y a personas indirectamente vinculadas a ¢l, como
los Directores de Centros Escolares, con la distribucion que se presenta en la (Tabla 3). Dado que el
programa cubre tres tipos de areas geograficas (indigena, rural y urbana), con cerca de medio millén de
beneficiarios a escala nacional, fue necesario acotar el ambito de estudio al medio rural de las Provincias
Centrales porque presentan unas caracteristicas socioecondmicas mas homogéneas. La aplicacion de
estos cuestionarios se realizd, bien a través de entrevistas personales, bien mediante dinamicas grupales
y, en menor medida, por correo electronico.

Tabla 3
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: Adaptado de Him (2017:104).

Se obtuvo un nivel de respuesta del 55,2%. El grupo que menos contesté fue el correspondiente al
nivel politico-estratégico y, el que lo hizo en mayor medida, el de los gestores técnicos operativos.
Asimismo, el 68,8% de los Directores de Centros Escolares de la Provincia de Veraguas contestaron,
obteniéndose el menor nivel de respuesta en los de la provincia de Coclé (27,3%) (Tabla 4).

Tabla 4
Cuestionarios distribuidos 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: Adaptado de Him (2017:104).

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. A esta informacion se le ha afiadido

® 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 Evaluacion; 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).

199



otra de caracter administrativo, documental y financiera, también facilitada por el 6rgano gestor de la
intervencion.

Asimismo, se ha utilizado la Encuesta Continua a Hogares (ECH) 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 poblacion de 15 y mas afios de edad que reside en viviendas particulares. La
informacion suministrada es representativa a nivel de provincias y comarcas indigenas, asi como de
areas urbanas y rurales. En el afio 2010, la muestra incluye un total de 48.881 personas que pertenecen
a 13.391 hogares; en 2013 estos valores fueron 44.237 y 11.853, respectivamente.

4. RESULTADOS

4.1.Participacion de los actores implicados en el programa y mecanismos de coordinacion

El éxito de un programa publico depende del acierto en su formulacion, de la voluntad politica, de
la capacidad para alcanzar acuerdos, para formar coaliciones con grupos sociales y para propiciar
cambios institucionales, politicos y organizacionales. Desde la perspectiva del desarrollo humano, la
participacion de los actores también resulta relevante porque lograr mejores condiciones de vida y la
participacion en la sociedad de la que se forma parte no son practicas exclusivamente personales; los
actores sociales pueden contribuir a la colectivizacion de las aspiraciones y experiencias individuales
(Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2015).

En el trabajo de campo realizado en la investigacion se intentd determinar en qué grado habian
participado los agentes socioecondmicos en el disefio del programa. Las respuestas obtenidas
identifican tres actores que lo hicieron en mayor medida: el Gabinete Social, expertos internacionales
y los gobiernos locales (representantes de los corregimientos, la unidad politico-administrativa mas
pequeia del pais). El resto tuvo un papel muy limitado (Figura 2).

Ademas, los gestores sefialaron que el disefio de la estrategia sigui6 un enfoque de “arriba a abajo”
(top-down). Aunque consideraban que no es el método mas adecuado, hubo que implementarlo debido
a la necesidad de cumplir con los términos y condiciones exigidas por las instituciones financieras
internacionales (BID y BM), motivo por el cual se omitieron algunos procesos, en especial la consulta
a otros grupos, beneficiarios y sociedad civil en general, que podrian haber aportado informacion
relevante para la intervencion. De hecho, la literatura (Barrientos, Gideon y Molyneux, 2008) reconoce
que este tipo de politicas esta fuertemente influenciado por estas dinamicas: la intervencion se gestiona
desde las élites politicas hacia las unidades administrativas mas bajas.

Figura 2
Participacion de los agentes socioeconémicos en el d?seﬁo del programa Red de Oportunidades (Porcentaje de
respuestas)
Gabinete Social B d 8367
Expertos Intenacional & d 7551
Gobiernos Locales & d 7551
Participacién de Mujeres R — s 40,82
Sociedad Civil B d 4082
Grupos Indigenas § - w3673

Participacion de discapacitados |R—— 28,57

Participacion de Organizaciones No
Gubernamentales

Participacion de Universidades |— 26,53

—— 26,53

Fuente: Adaptado de Him (2017:115).
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Por otro lado, la gran mayoria de los equipos gestores del programa consultados (91,3%)
manifestaron que existe una clara delimitacion de funciones entre los distintos departamentos de la
Secretaria del Sistema de Proteccion Social (SSPS), con una estructura administrativo-operativa que

facilita la implementacion de los procedimientos a seguir, no produciéndose conflictos de competencias
(Tabla 5).

Tabla 5
Valoracién de los gestores sobre la divisidon de tareas y competencias entre los actores institucionales del
programa

i i Respuestas (%)
Funciones y competencias si No
1. Existencia de funciones claramente delimitadas 91,3 8,7
2. Correcto funcionamiento de los mecanismos de coordinacién entre: 56,9 43,1
2.1. Los departamentos del SSPS 58,7 41,3
2.2. Distintas Comisiones (CIRO y CPRO) 65,2 34,8
2.3. La Comision Regional de la Red de MEDUCA y MINSA 65,2 34,8
2.4. Las direcciones provinciales y la Comision Interinstitucional (CIRO) 55,6 444
2.5. Los promotores sociales y los beneficiarios 54,3 457
2.6. Los promotores sociales y los centros escolares 42,5 57,5
3. Suficientes recursos humanos y materiales para alcanzar los objetivos 25,5 74,5

Fuente: Adaptado de Him (2017:115).

Sin embargo, en cuanto a los mecanismos de coordinacion, las respuestas obtenidas no fueron tan
contundentes como en el caso anterior. Los gestores admitieron que existen mecanismos de caracter
formal entre los distintos agentes implicados en la gestion 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 efectuaron sobre su funcionamiento para el 56,9% de los encuestados.
Ademas, reconocieron que se establecen colaboraciones con otros ministerios e instituciones (por
ejemplo, el Instituto Nacional para la Formacion y Capacitacion para el Desarrollo-INADEH: y la
Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa-AMPYME), que organizan cursos de formacion
y talleres dirigidos a los beneficiarios del programa para promover el espiritu empresarial.

Abhora bien, se detectaron 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 situa en el ultimo eslabon de la cadena, entre los promotores sociales
con los beneficiarios y con las instituciones colaboradoras de la intervencion (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 (Figura 3).

Los técnicos del MIDES situaron 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 proporcionaron
valoraciones muy por debajo de la media, excepto para la coordinacion que se realiza a nivel provincial
con MEDUCA vy la Comision Regional del Programa (CPRO).
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Figura 3
Valoracién media de las diferentes modalidades de coordinacién: Técnicos-operativos versus Directores de
Centros Escolares
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Fuente: Adaptado de Him (2017:119).

4.2. Aplicacion de los principales parametros del programa: criterios de seleccion de los
beneficiarios y control de las corresponsabilidades

Durante la realizacion del trabajo de campo se quiso pulsar la opinién de los gestores sobre la
aplicacion de los principales parametros del programa. Valoraron satisfactoriamente el
acompafiamiento familiar (66,7%) y el cumplimiento de la corresponsabilidad en salud (48,2%),
mientras que la de educacion solo tuvo esta consideracion para el 37% de los encuestados. Las peores
valoraciones se obtuvieron para los mecanismos de salida y recertificacion de beneficiarios (81,5%), la
gestion de las reclamaciones (80,8%) y, en menor medida, la seleccion de beneficiarios (59,3%) (Tabla
6).

Tabla 6
Valoracién de los gestores sobre la aplicacion de los parametros del programa
Valoracion (%)

Parametros Muy mala Mala Regular Buena Muy Buena

Seleccién de beneficiarios 22,22 7,41 29,63 22,22 18,52
Salida y recertificacion de beneficiarios 25,93 14,81 40,74 11,11 7,41
Gestidn de reclamaciones 19,23 15,38 46,15 19,23 0
Cumplimiento de corresponsabilidades

Educacion 22,22 3,70 37,04 25,93 11,11

Salud 22,22 14,81 14,81 37,04 11,11
Acompafiamiento familiar 22,22 3,70 7,41 44,44 22,22

Fuente: Elaboracioén propia a partir de los resultados de las entrevistas.

Las respuestas de los gestores en este ultimo aspecto se corroboran con el analisis efectuado a partir
de la informacién suministrada por el Sistema de Informacion Gerencial del programa, en relacion con
los criterios de seleccion de los beneficiarios.

La Figura 4 muestra la cobertura y distribucion geografica de los 424.716 beneficiarios que habia
registrados a 31 de diciembre de 2014, con presencia en 619 corregimientos de los 631 en los que se
divide el pais, si bien con una mayor concentracion en las areas rurales (color azul) y sobre todo en las
Provincias Centrales.
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Figura 4
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

2 Zonas urbanas
' Zonas rurales
% Zonas indigenas

Fuente: Adaptado de Him (2017:122).

Se ha detectado una filtracion del 13,68% de beneficiarios incluidos en las tres areas geograficas (un
total de 58.082) que no deberian haber sido asistidos (errores de inclusion), mientras que el 86,32%
calificaron en las distintas probabilidades de “ser pobre extremo”. Al considerar el conjunto de no
beneficiarios (452.062 personas que solicitaron la transferencia y que no fueron elegidas), los resultados
revelaron que existe una filtracion del 9,61% de solicitantes excluidos, en las tres areas geograficas
consideradas, con una probabilidad mayor o igual al 35% de “ser pobre extremo”, 1o que significa que
43.461 personas que deberian haber sido asistidas por el programa quedaron fuera de él (errores de
exclusion) (Tabla 7).

Tabla 7
Beneficiarios y no beneficiarios del programa a partir del proxy means test a 31 de diciembre de 2014
Probabil Indig Rura Urba Total % de incluidos que satisfacen % de incluidos que no satisfacen el
idad ena | no el criterio criterio y participan
145 6.29 215
<0,15 692 82 3 67 5,08
0,15 - 26.6 3.06 31.7
. 025 2.014 40 9 23 0,47 7,00
o
= 0,25- 437 6.80 53.6
& ) 3.068 11,02 1,60
S 0,35 30 6 04
® 1471 119. 511 317.
s 035 76 454 92 22 74,83
O o 1529 204 673 424
50 406 60 716
48,1 158 100
0, ’ ) ’
(%) 36,01 3 6 00 86,32 13,68
Probabil Indig Rura Urba Total % de excluidos que no % de excluidos que satisfacen el criterio
idad ena | no satisfacen el criterio pero no participan
233. 130. 365.
<015 g85 879 631 395 80,83
0,15 - 29.5 9.84 399 0.12
8 025 563 39 4 46 8,71 ’
& 025- 747 382 117 175
2 035 738 9 3 40 0,85 ’
(]
c 18.62 135 282 34.9
g 2035 37 3 5 g 7,74
o
b4 20.80 284. 147. 452.
Total 9" 429 124 062
(%) 62,8 32,5 100, 9,61

4,60 5 5 00 90,39
Fuente: Adaptado de Him (2017:124).
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Para contrastar la robustez de los resultados anteriores, se ha comparado la distribucion del ingreso
de los hogares antes y después de recibir las transferencias a partir de los datos de la Encuesta Continua
a Hogares (ECH) del Instituto de Estadistica y Censo de Panama (afios 2010 y 2013) (Tabla 8). En el
afio 2010, la transferencia supuso un incremento del 14,45% para los hogares que se encuentran en el
primer quintil de ingresos. En otros términos, la razon ingreso con transferencias mejord 2,5 puntos,
con respecto a la razén de ingreso sin transferencias en ese ano (Q5/Q1). En 2013, las transferencias
incrementaron los ingresos del 20% mas pobre en 35,30 ddlares en términos absolutos, situacion que
mejora el ingreso medio de este grupo en un 19,43%, aumentando la razon ingreso 2,99 puntos en ese
mismo afio. Los resultados ponen de manifiesto que las transferencias consiguen cierto avance en la
reduccion de la desigualdad, aunque apenas perceptible.

Tabla 8
Distribucion del ingreso medio de los hogares segun quintiles antes y después de recibir la transferencia
monetaria condicionada (TMC)

2010 2013
r con sin . Incremento L con sin . Incremento
Quintil ™C ™C Dif. (%) Quintil T™C ™C Dif. (%)
Q1 150,70 131,67 19,03 14,45 Q1 217,02 181,72 35,30 19,43
Q2 364,33 356,67 7,66 2,15 Q2 520,59 496,62 23,97 4,83
Q3 612,37 608,98 3,39 0,56 Q3 853,59 833,84 19,75 2,37
Q4 1.006,26 1.004,52 1,74 0,17 Q4 1.357,56 1.336,94 20,62 1,54
Q5 2.583,79 2.586,47 -2,68 -0,10 Q5 3.445,49 3.427,70 17,79 0,52
Total 943,31 937,14 6,17 0,66 Total 1.278,31 1.254,49 23,82 1,90
Razén Razén
Qs5/Q1 17,14 19,64 Qs/Q1 15,88 18,86

Fuente: Adaptado de Him (2017:189).

La Figura 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 funcion de densidad (ntimero de personas para cada nivel de ingresos). En
el ano 2010, se observa la concentracion de un grupo de individuos cuyos ingresos se encuentran por
debajo de los 642 dolares (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 inclusion). La
distribucion de ingresos para el afio 2013 no presenta cambios significativos a pesar de que la cola
superior de la distribucion indica un incremento en la cantidad de participantes cuyos ingresos son
superiores a los umbrales de pobreza, produciéndose asi una filtracion del programa hacia hogares que
no deberian beneficiarse de él.

Figura 5
Distribucion del ingreso medio de los hogares segun su participacion en el programa Red de Oportunidades
Afio 2010 Ao 2013
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Fuente: Adaptado de Him (2017:189).
Los resultados obtenidos estan de acuerdo con otras investigaciones (Muller y Bibi, 2010) que
seflalan que esta metodologia solo es apropiada para focalizar a los pobres cronicos y no a quienes se

encuentran muy cerca de los umbrales de pobreza. Por su parte, Kidd y Wylde (2011) también destacan
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la existencia de errores de inclusion y exclusion de beneficiarios en el disefio ¢ 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 esta 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.
Pequetias diferencias, en estos d&mbitos, pueden conducir a diferencias significativas entre los hogares
que son identificados para formar parte del programa. Barrett y Kidd (2015) sefialan 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.

Por otra parte, las condicionalidades o corresponsabilidades son uno de los parametros del programa
mas complejos de instrumentar, dado que resulta imprescindible disponer de una estructura
administrativo-institucional solida que vigile su cumplimiento. La condicionalidad en educacion exige
que los nifios en edad escolar de los hogares beneficiarios se matriculen en el sistema educativo formal
o no formal aprobado por el Ministerio de Educacion 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, 2009). El seguimiento es responsabilidad de los
promotores sociales, quienes estan en 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 la superacion de la condicion de pobreza. Los resultados de las evaluaciones realizadas
muestran que la transferencia mejora el acceso a la escuela, la matricula y la asistencia escolar, pero
que los resultados de aprendizaje dependen de la cantidad y calidad de la oferta de servicios publicos
(Cecchini, 2014). En este sentido, los Directores de Centros Escolares entrevistados, que manifestaron
tener entre un 3% y un 55% de sus estudiantes beneficiarios del programa, consideraron que la matricula
y la asistencia escolar se habian comportado muy bien (4,10 y 3,68 de media, respectivamente, en una
escalade 0 a 5) siendo las valoraciones para el resto de 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)
(Figura 6).

Figura 6

Valoracioén de los Directores de Centros Escolares sobre el comportamiento de los indicadores educativos en el
marco del programa Red de Oportunidades

Asistencia l _ = ‘ 4,10
Matricula l ' 3,68
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Diferencias observadas en aprendizajes (beneficiarios l
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Fuente: Adaptado de Him (2017:127).
Sin embargo, empiricamente, no se ha demostrado que la condicionalidad en educacién sea una

condicion suficiente para el incremento de la matricula escolar, si bien parece poco probable que una
transferencia de efectivo demasiado pequena pueda inducir a los beneficiarios a ingresar en la escuela
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(Handa y Davis, 2006). A ello hay que afiadir la necesidad de contar con las inversiones necesarias para
mejorar las infraestructuras y la calidad de la oferta en las areas y/o regiones participantes. Si estas son
demasiado bajas, es dificil que puedan impulsar cambios significativos en el comportamiento de los
beneficiarios. Ademas, la condicionalidad sobre la asistencia escolar podria no tener mucho sentido en
paises con ingresos medios, donde este indicador arroja resultados satisfactorios (Him, 2017). 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).

Estas valoraciones indican que el programa ha permitido mejorar indicadores como la matricula y
la asistencia escolar; sin embargo, no esta claro si esos efectos positivos se deben a un mayor incremento
del ingreso, producto de la transferencia monetaria que reciben las familias beneficiarias (“‘efecto
ingreso”), o a los compromisos que deben adquirir para obtenerla (“efecto condicionalidad”)
(Cecchini, 2014).

El seguimiento de la corresponsabilidad en educacion se ha realizado mediante el Sistema de
Verificacion de Corresponsabilidades (SISVCO). Durante el trabajo de campo se pregunté a los gestores
del programa sobre el funcionamiento de esta herramienta. E1 39% de los entrevistados manifestd que
es buena para capturar el control de matricula de nuevos beneficiarios, porcentaje que se reducia hasta
el 23% cuando se trata de llevar a cabo el seguimiento de la asistencia (Figura 7).

Figura 7
Valoracién de los gestores sobre el funcionamiento del Sistema de Verificacion de Corresponsabilidades
(SISVCO)
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Fuente: Adaptado de Him (2017:148).

4.3.Funcionamiento del sistema de seguimiento y evaluacion

Para que un sistema de seguimiento y evaluacion funcione adecuadamente es esencial disponer de
un buen sistema de indicadores. En términos generales, la regla basica descansa en utilizar un niimero
reducido, que contengan informacion relevante y que estén claramente definidos para poder emitir
juicios solidos y conclusiones, con el fin de que puedan ser traducidos en mensajes claros dirigidos a
los gestores publicos y a la sociedad en general. La importancia de los indicadores de seguimiento y
evaluacion reside en que posibilitan la medicion de los efectos y avances de los programas publicos.
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).

El analisis del conjunto de indicadores del sistema de seguimiento y evaluacion del programa Red
de Oportunidades revela 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 tltimos. Se dispone de 41 indicadores con valores anualizados y las metas a alcanzar, desde el
afio 2008 hasta 2014, indicando el medio por el que deben ser comunicados. Sin embargo, 16 de ellos,
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tal como aparecen definidos en la informacidn proporcionada por el MIDES, no pueden considerarse
indicadores en sentido estricto, 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 desempeiiar las funciones de un indicador.

La Tabla 9 resume los resultados obtenidos en el trabajo de campo cuando los gestores fueron
preguntados sobre las principales deficiencias del sistema de seguimiento y evaluacion del programa
Red de Oportunidades. Destaca como la mas importante el retraso en la generacion de informacion,
que es valorada entre alta y muy alta por el 33,3% de los entrevistados. En segundo lugar, se sitian las
deficiencias en el sistema de almacenamiento de la informacion, una limitacion relevante para el 24,1%
de los encuestados. Por ultimo, los problemas de los centros escolares para la verificacion de las
corresponsabilidades en educacion es también una deficiencia preocupante para el 20,4% de los
entrevistados.

Esta ultima valoracion de los gestores se ve reforzada con el valor que alcanza el indicador que
cuantifica el cumplimiento de la corresponsabilidad en educacion, “porcentaje de nifios de 4 a 17 arios
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”, segun el cual solo el 45% de los nifios de primaria y secundaria beneficiarios
de la Red de Oportunidades la cumplia. En contraposicion, los indicadores definidos para medir el
cumplimiento de la corresponsabilidad en salud son correctos y alcanzan valores bastante aceptables.

Tabla 9
Valoracién de las deficiencias del sistema de seguimiento y evaluacion del programa
Limitaciones (%)

Deficiencias identificadas Ninguna Pocas Moderadas Altas ::Itl;i Ns/Nc

Retraso en la generacién de informacion 14,8 16,7 22,2 25,9 7.4 13,0
Limitada disponibilidad de indicadores de realizacion 7,4 5,6 50,0 9,3 9,3 18,5
Pef|0|en9|§s en el sistema de almacenamiento de 16,7 148 278 24.1 0.0 16,7
informacién

Probllernas.(’ie coordinacion en los F:gntros escolares para 111 241 333 13,0 74 111
la verificacion de las corresponsabilidades

Falta de capacitacion técnica 11,1 7,4 53,7 7,4 1,8 18,5
Inadecuada coordinacion institucional 11,1 14,8 44 .4 9,3 1,8 18,5

Fuente: Adaptado de Him (2017:165).

Como ya se ha sefialado, el sistema de seguimiento y evaluacion de la Red de Oportunidades fue
pactado al comienzo del programa con las organizaciones internacionales de crédito, al objeto de
controlar el destino de los fondos, igual que el conjunto de indicadores, definiéndose los valores
iniciales (valor actual y meta anual). Sin embargo, una de sus debilidades es la carencia de una linea
base para algunos de ellos, hecho que limita las posibilidades de medicion de los impactos atribuibles
al programa. Tampoco estan clasificados en funcion de la tipologia que suele utilizarse para realizar el
seguimiento y la evaluacion de programas y politicas publicas (contexto, medios, realizacion, resultado
e impacto), lo que impide construir la 16gica de intervencion y genera dificultades para realizar un buen
seguimiento y posterior evaluacion.

A su vez, la ausencia de encuestas longitudinales especificas, que permitan estudiar los cambios en
las condiciones de vida de los beneficiarios, 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 condicion de pobreza
0 que mejoraron sus estandares de educacion y salud. En definitiva, medir cambios socioecondmicos
que ayuden a la toma de decisiones de los policy makers y orienten mas eficientemente los gastos de la
politica social. Sin informacion cuantitativa de calidad es imposible medir los impactos atribuibles a un
programa.

La insuficiencia del Sistema de Informacion Gerencial para sistematizar informacion relevante ha
derivado en la creacion de un sistema paralelo de cruce de informacion. Para Arraiz y Rozo (2011), 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.
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S. CONCLUSIONES

Los programas de transferencias monetarias condicionadas llevan mas de dos décadas aplicandose
en numerosos paises, siendo instrumentos muy controvertidos debido a que su implementacion es
compleja, al verse muy influenciados por los procesos politicos en los que se insertan. Ademas, estos
programas requieren inversiones en infraestructuras y servicios (agua, educacion, vivienda, salud,
transporte, entre otros) para asegurar que el suministro sea capaz de responder, en calidad y cantidad
suficientes, a la creciente demanda que se genera por el incentivo que supone la transferencia.

En el caso concreto del programa Red de Oportunidades, su implementacion ha supuesto un paso
notable a la hora de ofrecer un soporte a sectores vulnerables de la sociedad panameiia. Sin embargo,
este esfuerzo no ha sido suficiente. Es preciso incidir en aspectos de su gobernanza, como son: la
focalizacion, para evitar los errores de inclusion y exclusion; el control del cumplimiento de la
condicionalidad, que puede haber llevado a una relajacion en las obligaciones comprometidas por parte
de las familias beneficiarias, y que se ha mostrado como una de las principales debilidades del
programa; la coordinacion entre las instituciones involucradas en la intervencion, sobre todo en el
ultimo eslabon de la cadena administrativa (entre los promotores sociales y los centros escolares, por
un lado, y con los beneficiarios directos, por otro); una programacion mas participativa e incluyente;
mejorar la formacion de los gestores; y avanzar en mecanismos, procesos, registros, protocolos e
indicadores que deriven en un sistema de seguimiento y evaluacion adecuado para identificar las
deficiencias, realizar las correcciones oportunas y generar informacion fiable y abierta a todos los
sectores que permita rendir cuentas a la sociedad.

Entre las recomendaciones que cabria realizar, con caracter general, se han identificado dos. Por un
lado, 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; por otro, resulta crucial disefar estrategias de graduacion que permitan que los hogares
beneficiarios no necesiten volver a utilizar el subsidio, para lo cual habria que redefinir la politica con
un enfoque que promueva cadenas productivas y areas locales de empleo en las diferentes zonas de
presencia del programa. Sin necesidad de ir tan lejos, y cifiéndonos a la condicionalidad en educacion,
podria plantearse la posibilidad de una transferencia variable (por ejemplo, segun el nimero de hijos) y
de mayor cuantia, que disminuyera de forma mas significativa los costes de oportunidad de la educacion
de los hijos, asi como reorientar el programa (y, en consecuencia, los recursos) hacia aquellos niveles
educativos en los que aun se esta lejos de la cobertura universal, e incluso que estuviera condicionada
al logro de mejores resultados en el aprendizaje. Es deseable considerar el rendimiento cognitivo de los
beneficiarios como indicador, maxime si se tiene en cuenta que podria tener efectos positivos a largo
plazo para la mejora de la productividad y los salarios, con repercusiones favorables sobre la reduccion
de la pobreza.
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