Documento de Trabajo
OVE/WP-02/20 de junio 2005

Atacando Pobreza:
Evaluacion del Programa
Fondo de Inversion Social de
Panama

Luis Marcano*

Oficina de Evaluacion y Supervision (OVE)

Banco Interamericano de Desarrollo
Washington, D.C.
Junio 2005

Solo para uso oficial



* Luis Marcano: Oficina de Evaluacion y Supervision (OVE), Banco Interamericano de
Desarrollo. Durante la elaboracion de este documento de trabajo participé en discusiones
muy beneficiosas con los sefiores Paul Wassenich, Virgilio Galdo, Pablo Ibarraran, Roberto
Iunes, Yuri Soares, Angel Zambrano, Francisco Vazquez e Inder Jit Ruprah. Los hallazgos e
interpretaciones del autor no representan necesariamente las opiniones del Banco
Interamericano de Desarrollo, o de sus Directores Ejecutivos. Es de aplicacion la habitual
declinacion de responsabilidad. Autor correspondiente:  Luis Marcano, Oficina de
Evaluacion y Supervision (OVE), Banco Interamericano de Desarrollo, Stop B-760, 1350
New York Avenue, NW, Washington, D.C. 20577. E-mails: lmarcano@comcast.net or
Imarcano@jiadb.org.



mailto:lmarcano@comcast.net
mailto:lmarcano@iadb.org

INDICE

RESUMEN ETECUTIVO ..ottt oottt ettt e e e e ettt e e e e e e e s eaaaaa et e e e e s s essaaaatseeeessssssnnanaees 1
INTRODUGCCION ...ttt ettt ettt ettt ettt ettt ettt ettt e e e e et et e e eeee e e ee e e e s es e e e ae s et e sesaseseseaesesesasassaasesssnsnnnnes 11
I. L0S FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN LAC ....oeeiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee ettt e e 1
A. Antecedentes del Fondo de Inversion Social de Panama .........ooovveeeneeeeieiiiiiiiieeeeeeeaen, 3
B.  Desempefio durante la implementacion............ccceeecueeriiieiienieeiiienie e 4
C.  “Evaluabilidad” del programa..........cccceeeeiieeiiieeiieeeiieeecee et stee s eeeesvee e sveeesevee e 5
II.  DATOS Y METODOLOGIA ...cooiiiiiiiiiiiiieee ettt ettt e e ettt e e e e s e s saate e e e e e s e s ssnnanaees 8
A. FUentes de INTOTIMACION .....ueeeeeeeeeeeeeeee et e e e e e e e e e e e e e e e eeaeraaaeeeeas 8
B.  Buscando grupos de COMPAraCiOn ............ccueeeveeriierieeniienieeniieeieeieeereeneeesveeseessneenes 9
III. FOCALIZACION DEL PROGRAMA .....ccooitiiiiiiiiiieieiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeeaees 11
A.  Lineamientos del FIS y capacidad de las comunidades ...........ccceevuenieninnicniencnnene 11
B. Eficiencia de 18 f0Cal1ZaCION. ......ooeueeeeee e 13
C.  Evaluaciones del programa..............ccceevieeiienieeiienie e ete et sae e ens 14
IV. IMPACTO DEL PROGRAMA ....ouuiiiiiiiiiitiieee e e ettt e e e e e e et et taae e e e e e e e e taaaaseeeeeeessaaanaeseeeeeneens 15
A, UNA €VAIUACION TEITEXIVA ...ttt esnsnnsne 16

B.  Los determinantes del cambio de pobreza en los distritos beneficiarios del
FIS entre 1997 y 2001 ..oooniiiiieee ettt ettt et 18
C.  Agrupando diStritoSs SIMILATES.......c.eeeruieeiiieeiiieesiee et eeeeeeeeeee e e reeesveeeseaeeens 19
D.  Evaluacion de IMPACLO .......cc.eevuieriieiiieeiieiie ettt ettt eteeiee et siee st steebeesnneeeeens 21
A 2 010\ () 51615 (0)1 21RO 25
BIBLIOGRAFTA ...uuvviiieiiee oottt ettt ettt ettt e e e e e ettt e e e e e e s se s aaaa et eeeessessaaaaseeeessssssnnaraees 26



RESUMEN EJECUTIVO

Durante la década de los noventa, los Fondos de Inversion Social fueron el mecanismo por
excelencia para la entrega de obras sociales a poblaciones vulnerables en épocas de ajustes y
crisis econdmicas. Desde entonces, los FIS se han convertido en instituciones con objetivos de
mas largo plazo, apoyados principalmente por el financiamiento de fuentes internacionales. A
pesar de su popularidad en América Latina, sélo desde principios del nuevo milenio se han
hecho esfuerzos para valorar su efecto sobre el bienestar de la poblacion y este trabajo
constituye uno mas en esa direccion. Este estudio evaltia en detalle el programa PN0054
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo aprobado en 1995 para apoyar el FIS de
Panama. Se encontrd que, a pesar de que el programa no logrd alcanzar la meta esperada en
términos de focalizacidn, si tuvo un impacto positivo sobre el bienestar de la poblacion en
términos de reduccion de la incidencia de pobreza en los distritos beneficiarios del programa;
aunque sin embargo, los hogares mas pobres entre los pobres no fueron tan afortunados.
También, se encontr6 evidencia que el programa podria tener un impacto tan positivo como el
efectivamente observado en los primeros beneficiarios si este es expandido.



INTRODUCCION

Con la creacion del primer Fondo de Inversién Social en Bolivia en 1987 y el éxito alcanzado
por el mismo, fundamentado en la rdpida ejecucion de obras en dareas geograficas con
poblaciones pobres y altamente vulnerables, se produjo una suerte de contagio en toda la region
de América Latina y el Caribe, y mds recientemente, en otras regiones del mundo en vias de
desarrollo. Para principios del nuevo milenio, a menos de 15 afios del nacimiento del primer FIS,
se habian contabilizado mas de 20 programas FIS en LAC. La rapida expansion del programa
durante los noventa estuvo en parte justificada por la implementacién de reformas econdmicas
generales por parte de los paises, luego del fuerte deterioro economico sufrido durante la década
de los ochenta. Es asi como, los FIS eran implementados como mecanismos de compensacion
para beneficiar a los hogares con mayor riesgo a suftir los ajustes generados por las reformas, asi
como, mecanismos de accion rapida durante desastres naturales o econdmicos. Sin embargo, a
pesar de que la parte alta del ciclo de reformas termind hace algin tiempo, y los desastres
naturales y crisis econdmicas se han hecho menos frecuentes y, quizéas, las tareas para
contrarrestarlas ahora son mejor manejadas por las instituciones tradicionales, los FIS han
permanecido y han aumentando en numero, aunque con un rol menos protagdnico que en los
noventa.

A pesar de la importancia ganada por los FIS durante los noventa y su persistencia a través del
tiempo, poco se ha hecho para tratar de evaluar el verdadero efecto del programa en términos del
bienestar de la poblacion. Sin duda alguna, los programas FIS han satisfecho las necesidades de
infraestructura basica de comunidades pobres, pero poco se conoce sobre si los beneficios
entregados por €l han tenido un impacto positivo y duradero sobre el bienestar de la poblacion, si
han tenido un efecto negativo en la implementacién de reformas en los organismos tradicionales
a cargo de la entrega de servicios y bienes similares a los del FIS, o si los FIS, han sido una
alternativa efectiva en términos de costos y beneficios. No obstante, a pesar de que las respuestas
a esas preguntas escapan del ambito de este trabajo, el mismo constituye una pequefia
contribucion a la base de conocimientos sobre los FIS. Este estudio trata de encontrar evidencia
si las obras entregadas por el FIS tuvieron un impacto positivo sobre la incidencia de pobreza en
los distritos beneficiarios de Panama entre 1998 y 2001, a través de la evaluacion del programa
PN-0054, préstamo aprobado en 1995 por el Banco Interamericano de Desarrollo para el apoyar
el FIS. En particular, este estudio estd dividido en cinco secciones. La primera seccion,
corresponde a una breve descripcion de los antecedentes de los FIS en LAC y en particular del
FIS de Panama. La segunda seccion, describe las fuentes de datos y la metodologia utilizada en
el estudio. La tercera seccion, hace un andlisis de la eficiencia de la focalizacion del programa.
Luego, la cuarta seccidon presenta los resultados de diferentes aproximaciones a la evaluacion del
programa, incluyendo la evaluacion de impacto. Por ultimo, la quinta seccion presenta las
conclusiones generales generadas por el estudio seguido de las referencias bibliograficas y los
anexos.

il
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1. LoSs FONDOS DE INVERSION SOCIAL EN LAC

Desde finales de los ochenta, cuando el primer Fondo de Inversion Social (FIS) fue
implementado en Bolivia para contrarrestar los desajustes ocasionados por la crisis
econdmica, casi todos los paises de la region han implementado programas dirigidos a
satisfacer necesidades de infraestructura basica a pequeia escala y otros beneficios
sociales a través de Fondos de Inversion o Emergencia Social. En general, los FIS fueron
creados inicialmente como mecanismos de compensacion para reducir las tensiones
econdmicas generadas en los estratos mas pobres de poblacion, dandoles un carécter
temporal. Mas aun, originalmente, la mayoria de ellos fueron creados como fondos de
emergencia para lidiar con crisis puntuales. Sin embargo, su permanencia ha sido todo
menos que momentanea. Es asi, como ninguno de los programas FIS ha sido, al menos
formalmente, cerrado y en su mayoria han estado funcionando por mas de diez afios.
Ademas, algunos han logrado mantener la importancia que ganaron durante la segunda
mitad de los noventa en términos de recursos monetarios canalizados a través de ellos.

Entre 1989 y 2004 solamente el BID otorgd cerca de 2.8 millardos de dodlares para apoyar
programas del FIS mediante 146 programas en 20 paises de la region. Este monto
representd cerca del 17 por ciento de todos los prestamos dirigidos a la inversion social.
Adicionalmente, el peso de los préstamos hechos por el BID dirigidos a financiar los
programas FIS representaron cerca del 90 por ciento de la inversion social a principios de
la década de los noventa. Aunque la importancia de dichos programas se ha reducido
significativamente durante el nuevo milenio en términos de recursos monetarios, el
numero de programas aprobados desde el afio 2000 es igual a nimero de proyectos
aprobados en los diez afios anteriores.

Como resultado de la rapida extension y persistencia de los programas FIS en los ultimos
15 afos, ya se ha acumulado un buen acervo de conocimientos relacionado al
funcionamiento de los FIS en América Latina reunidas por el Banco Mundial (BM) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Ademas, con el paso del tiempo, los FIS han
cambiado de mecanismos de alivio de corto plazo hacia una vision de desarrollo de mas
largo plazo. El BID en su documento de estrategia “La Utilizacion de Fondos de
Inversion Social como Instrumento de Lucha contra la Pobreza” de 1998 afirma que los
FIS se han convertido “en uno de los instrumentos permanentes que utiliza el Banco
Interamericano de Desarrollo en la lucha contra la pobreza”. Asimismo, el BM
reconoce en su estudio “Evaluating Social Funds” de 2004 que los FIS “se han
convertido en uno de las principales herramientas guiadas por las comunidades para la
reduccion de la pobreza”.



Tabla 1: Perfil de prestamos otorgados por el BID en LAC y en Panama
1989-1994 1995-1999 2000-2004

LAC
Total préstamos aprobados MMUSS$ 23.581,3 35.264,2 33.886,2
Total préstamos aprobados en (%, Total) 2,9 16,4 30,6
Inversion Social
Total préstamos aprobados (%, IS) 89,1 33,6 23
calificados como FIS
Numero de préstamos No 19 55 72
Panama
Total préstamos aprobados MMUSS$ 389,8 903,9 180,2
Total préstamos aprobados en (%, Total) 7,7 5,4 9,7
Inversion Social
Total préstamos aprobados (%, 1IS) 100,0 100,0 0,0
calificados como FIS

Fuente: OVEDA (2005). Nota: El Proyecto PNO111, dirigido al FIS no fue clasificado como FIS
por el Banco, pero en este ejercicio si fue incluido.

1.4 A pesar de la importancia ganada por los FIS a principios de la década de los noventa
como instrumento de inversion social y de lucha contra la pobreza, sdlo desde principios
del nuevo milenio, diferentes instituciones se han movilizado para tratar de investigar
cudl ha sido el verdadero impacto de dichos programas. Es asi como, la literatura se ha
dividido en dos corrientes. La primera corriente se ha enfocado mas en los efectos
institucionales del FIS y de coémo el programa puede haber ayudado a retardar las
reformas de las instituciones y ministerios tradicionales, al tiempo que no se ha
demostrado un impacto positivo sobre el bienestar de la poblacion. Por ejemplo, el BM
en su reporte “Social Funds: Assessing Effectiveness” de 2002 realizado por OED
establece que los programas tipo FIS “han sido sumamente eficaces para suministrar
infraestructura en pequenia escala, pero no lo han sido tanto para lograr mejoras
apreciables y duraderas en los resultados y en el bienestar de la poblacion.” Asimismo,
otros autores, como Judith Tendler en su documento “Why are Social Funds So
Popular?” advierte que los FIS se han convertido en instrumentos que facilitan la
colocacion de recursos y de rapida ejecucion para los programas de los organismos
multilaterales en base a una “poderosa narrativa de desarrollo” sin fundamentos en
evidencia real del verdadero efecto de dichos programas.

1.5  La segunda corriente es mas reciente, y estriba en los esfuerzos del BM en la realizacion
de evaluaciones de impacto de programas FIS en América Latina, Africa y Europa
Oriental. En su documento “Evaluating Social Funds: A Cross-Country Analysis of
Community Investements” de 2003, usando una muestra de seis FIS, cuatro de ellos en
América Latina', el BM encuentra los siguientes tres resultados: (i) todos los programas
alcanzaron a los hogares pobres, (ii) las inversiones generadas fueron de calidad y tan
duraderas como inversiones hechas por otras instituciones y; (iii) los servicios generados
por dichas inversiones si tuvieron un impacto positivo sobre el bienestar de los hogares.
No obstante, examinando en detalle cada una de las evaluaciones de impacto realizadas

! Bolivia, Honduras, Nicaragua y Per.



1.7

en dichos paises, los resultados no son del todo homogéneos. Por ejemplo, las obras de
saneamiento en Nicaragua no beneficiaron a los hogares pobres, las obras en el sector
educacion en Bolivia incrementaron la cobertura pero no se encontr6 evidencia de efecto
sobre la tasa de asistencia, tasa retencion u otro indicador de resultado educativo.
Adicionalmente, aunque todos los programas definitivamente llegaban a los hogares
pobres, una porcidn significativa de los hogares beneficiarios no eran pobres.

Antecedentes del Fondo de Inversion Social de Panama

En mayo de 1990, como parte del programa de recuperacion, el Gobierno de Panama cre6
mediante decreto el Fondo de Emergencia Social con la finalidad de generar empleo y
reconstruir la infraestructura basica de una manera expedita, sin tener que sufrir de los
retrasos que usualmente conlleva la burocracia de los organismos tradicionales. El FES?
comenzd a operar con US.$ 30 millones de aporte local y una donacion de US.$ 20
millones de la Agencia Interamericana de Desarrollo (USAID). Desde entonces, el
organismo, dependiente de la presidencia de la republica y ahora denominado Fondo de
Inversion Social desde 1999°, ha funcionado sin interrupcion financiando una gran
variedad de programas sociales los cuales van desde la construccion y rehabilitacion de
infraestructura basica hasta el apoyo de microempresas y el desarrollo comunitario. Un
gran porcentaje de todos estos proyectos ha sido el resultado de financiamiento externo,
por lo cual el FIS se ha convertido en uno de los principales proveedores de servicios
basicos y de asistencia social en Panama, apoyado con recursos de una amplisima
variedad de fuentes, que incluyen al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), Comunidad Econémica Europea (CEE), el Banco Mundial (BM) asi
como, empresas privadas y el gobierno de Taiwan. Como resultado, solamente entre 1999
y 2003, el FIS ejecutd cerca de 225 millones, equivalente al 4.8% del presupuesto del
Gobierno Central dirigido a los sectores sociales durante ese mismo periodo (1.6% del
presupuesto global del GC). Asimismo, el 31% de los préstamos del area social otorgados
por el BID entre 1991 y 2003, equivalentes a poco mas de US$ 253 millones, fueron
entregados a través de los FIS* mediante dos proyectos, el PN-0054 y el PN-0144.

El primer programa del BID dirigido a apoyar al FIS de Panama es el préstamo PN-0054
aprobado en diciembre de 1994 por un monto de US.$ 30 millones. El mismo, estuvo
dirigido a financiar proyectos en cuatro areas: “(i) pequenias obras de infraestructura,
especialmente en el area de saneamiento, salud, educacion y vialidad, (ii) dotacion de
equipos y materiales para dichas obras, (iii) capacitacion e incorporacion de las

? “E] Fondo de Inversion Social es la institucion de Desarrollo Social de la Presidencia de la Republica, la cual fue
creada mediante Decreto Ejecutivo N° 146 del 30 de mayo de 1990, con el proposito de hacerle frente a la grave
situacion socioecondmica que atravesaba el pais en ese momento, por un periodo definido.”

? “Mediante Decreto Ejecutivo N° 189 del 15 de noviembre de 1999, el Organo Ejecutivo considera cambiar la
denominacion de Fondo de Emergencia Social (FES) a Fondo de Inversion Social (FIS), en atencién a que la labor
que debe ejecutar no s6lo debe limitarse a proporcionar los recursos materiales que contribuyan a elevar el nivel o
calidad de vida de las personas mas necesitadas, sino en procurar que puedan por si mismos utilizar estos recursos
con eficacia y autosuficiencia, a través de programas técnicos de inversion social.”

* Incluye el gasto total presupuestado entre 1999 y 2003 para los Ministerios de Educacion, Salud, Trabajo, Min. De
la Juventud de la Mujer y la Nifiez, vivienda y gastos del Seguro Educativo



comunidades en la formulacion, gestion y mantenimiento de los proyectos, y (iv) apoyo
al FES en el financiamiento de gastos incrementales y asistencia técnica’™ .

B. Desempeiio durante la implementacion

1.8 El Programa fue elegible para desembolso al final del afio 1995 por lo que comenzé a
ejecutarse realmente a principios de 1996. Ese primer afio, el programa logro
desembolsar mas de 30% del monto total, tres veces el monto programado inicialmente.
Desde entonces, el programa se desempefid mejor que lo programado en términos de
desembolso hasta 1999, cuando comenz6 a retrasarse faltando menos del 10% del total
por ejecutarse. Como resultado, el programa termind con una extension para la fecha del
ultimo desembolso de 30 meses. Este patron de desembolso puede apreciarse mejor en la
Figura 1, donde se muestra la linea de desembolso programado y el realmente ejecutado.

Figura 1: Desembolso programado y ejecutado al final de cada afio
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Fuente: OVEDA (2005)

1.9  El Informe de Terminacion de Proyecto (PCR) preparado por el BID establece que el
retraso de dos afios y medio se debid a “situaciones de orden politico y presupuestario
del Estado”, que incluy6 el plebiscito de 1998, las elecciones de 1999 y la contencion del
gasto fiscal.® No obstante, el cambio de administracién a finales de 1999 pudo haber sido
la causa mas importante en el retraso de la ejecucion del programa. Ya existe evidencia
documentada del efecto de las transiciones politicas sobre la ejecucion de los programas
del BID en el estudio de “Ciclo Politico y Tiempo de Ejecucion de los Prestamos: El
Caso de Colombia” en base al anlisis de una muestra de 155 proyectos entre 1970 y
2001. Adicionalmente, es necesario recordar que el FIS es un organismo adscrito a la
Presidencia de la Republica, por lo que su vulnerabilidad ante cambios de autoridades es
mas alta que la del resto de las instituciones de la administracion publica. A pesar de
estas complicaciones, el programa logré entregar una gran variedad de obras sociales de
pequeiia escala en casi todo el territorio nacional de Panama.

* No obstante el documento de préstamo establece explicitamente los tres componentes, el documento no establece
que porcion de los recursos estaria dirigidos a cada componente.
8 Project Culmination Report del PN-0054 Pagina 6.
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El FIS de Panama4 tiene un menu bastante amplio de formas de intervencion que va desde
la construccidon de pequeiias obras civiles para servicios basicos de agua, salud, educacion
y saneamiento, hasta incentivos para las microempresas. No obstante, los recursos del
programa del BID se utilizaron principalmente para la construccion de obras civiles
sociales y especialmente en el componente de infraestructura vial. En segundo lugar,
luego de las obras de vialidad, se encuentran las obras ligadas al sector de educacion, las
obras de agua en tercer lugar, las obras de salud en cuarto y, por ultimo, las obras de
saneamiento y otros subprogramas (véase Figura 2). Sin duda, esta informacion
constituye la base para la evaluacion del desempefio del programa, sin embargo por si
solos, no son suficientes para conocer el verdadero efecto del programa.

Figura 2: Distribucion de los beneficios del FIS por tipo de obra
(ltz/os Agua
’ 14%
Vialidad
39%
Educacion
28%
Saneamiento Salud
4% 11%

Fuente: BID y FIS (2001).

“Evaluabilidad” del programa

El proposito de una evaluacién de un programa gira en torno a valorar qué tanto de las
metas propuestas se han logrado alcanzar. Por lo tanto, es necesario para la evaluacion
contar no solo con los objetivos de desarrollo del programa, sino con los indicadores
respectivos, la linea de base de dichos indicadores, los resultados esperados para dichos
indicadores y el tiempo en cual dichos resultados se prevén alcanzar. En consecuencia, es
necesario, antes de cualquier otra cosa, examinar si el programa PN-0054 cuenta con
dichos elementos para considerar la posibilidad de llevar a cabo la evaluacion de los
resultados del programa.

El programa FIS de Panama PN-0054 estableci6é como objetivos de desarrollo: “(i)
apoyar al Gobierno de Panama en el esfuerzo para aliviar la pobreza, (ii) fomentar la
participacion de la sociedad civil en la gestion de los recursos destinados a mejorar la
calidad de vida de las comunidades en estado de pobreza; y (iii) financiar pequernios
proyectos que contribuyan de manera directa al mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion objetivo”. Estos objetivos de desarrollo estan respaldados por una matriz de 19



1.13

1.14

indicadores que abarcan aspectos desde inversion media por beneficiario hasta
indicadores salud y cobertura de servicios basicos los cuales pueden ser vistos en mas
detalle en la Tabla 2.

Tabla 2: Marco de resultados del programa PN-0054
Objetivos de Desarrollo  Indicadores Linea de base Meta
“(i) Apoyar al Gobierno de (i) Inversion promedio por beneficiario por provincia y por tipo de proyecto; n.d. n.d.
Panama en el esfuerzo para
aliviar la pobreza, (i1) Numero y porcentaje de beneficiarios mujeres y nifios menores de 12 afos; n.d. n.d.
(ii) fomentar la (iii) Numero y grado de participacion de mujeres y grupos indigenas en la n.d. n.d.
participacion de la sociedad formulacion y ejecucion de los proyectos;
civil en la gestion de los (iv) Tasa de mortalidad infantil; n.d. n.d.
recursos destinados a (v) Grado de desnutricion en menores de 5 anos. n.d. n.d.
mejorar la calidad de vida  (vi) Numero de consultas habitante/afio. n.d. n.d.
de las comunidades en (vii) Porcentaje de vacunacion (PAI) en menores de 5 afios n.d. n.d.
estado de pobreza; y (viii) Porcentaje de poblacion con acceso a agua n.d. n.d.
(ix) Porcentaje de poblacion con letrinas instaladas n.d. n.d.
(x) Nivel de desercion escolar n.d. n.d.
(iii) financiar pequefios (xi) Grado de repitencia en educacion primaria n.d. n.d.
proyectos que contribuyan  (xii) Disponibilidad de material didactico n.d. n.d.
de manera directa al (xiii) Numero de proyectos presentados por grupos comunitarios y ONGs n.d. n.d.
mejoramiento de la calidad  (xjy) Numero y tipo de administradores que administran las obras nd. nd.
de ‘Vifia de la poblacion (xv) Numero y tipo de realizadotes que administran las obras n.d. n.d.
objetivo xvi) Fuentes de financiamiento del FES n.d. n.d.
(xvii) Gastos de inversion y operacionales (Eficiencia) n.d. n.d.
(xviii) Operacion y mantenimiento de proyectos terminados n.d. n.d.
(xix) Inventario de proyectos: En etapa de aprobacion; por nivel de ingreso; y por n.d. n.d.
region geografica

BID, Documento de Préstamo (1994)

Desde la Tabla 2 se puede entender que algunos de los indicadores estan relacionados a la
eficiencia de operacion del mismo organismo; otros, a la cobertura del programa y el
resto, a diferentes aspectos ligados al bienestar de la poblacion, tales como: mortalidad
infantil, cobertura de servicios de saneamiento y agua, asistencia y desercion escolar.
Asimismo, incluye indicadores sobre el peso de la participacion de la mujer y de la
poblacién indigena en el programa y el numero de proyectos resultantes de la iniciativa
de las propias comunidades. No obstante, a pesar de que el proyecto define claramente
sus objetivos de desarrollo con 19 indicadores, el mismo no incluye informacion sobre
lineas de base y metas para ninguno de dichos indicadores.

La presencia de tal variedad de indicadores es en parte reflejo de la propia dispersion de
la intervencion del FIS. Los FIS suelen intervenir en areas muy diferentes unas de otras
en términos de los efectos esperados sobre la poblacién beneficiaria. Asi tenemos, que
mientras la construccién de escuelas podria generar como efecto inmediato un aumento
en la tasa de asistencia escolar, las obras en agua y saneamiento por otro lado, tienden a
reducir la incidencia de algunas enfermedades. En consecuencia, es muy aventurado
pensar que con tomar una muestra de indicadores se puede medir el efecto del programa
en toda su extension. A esto, debemos sumar el hecho que la posibilidad de contar con la
informacion para dichos indicadores es muy remota si el mismo programa no previd las
tareas para recopilarlos tal como sucedié en el programa PN-0054. Aun cuando, el
programa PN-0054 tenia previsto llevar a cabo una evaluacion intermedia en base a los
indicadores de la tabla 2, en la practica el programa solo recopilé informacion de los
beneficios entregados por tipo de obra y localizacion geografica sin hacer un seguimiento
explicito y sistemdtico de cada uno de los indicadores previstos. No obstante, para



propositos de esta evaluacién se tomd un camino alternativo con base en el objetivo
general de desarrollo establecido por el mismo programa. Este puede resumirse en el
mejoramiento de calidad de vida de los hogares mas pobres, el cual podria delimitarse
aun mas y simplemente evaluarse el cambio de la incidencia de pobreza global y extrema
de la poblacion beneficiaria.
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II. DATOS Y METODOLOGIA

Fuentes de informacion

La informacién sobre los beneficios entregados por el FIS utilizada para esta evaluacion
proviene de sus propios registros administrativos, los cuales contienen la informacion del
costo y tipo de obra financiada, asi como la localizacion geografica de las comunidades
beneficiarias a nivel de provincia, distrito y corregimiento. Con los registros
administrativos del FIS se tiene la informacion de los beneficiarios del programa a nivel
de localidades tan pequefias como corregimientos. Aun cuando, fue posible recuperar la
informacion sobre la distribucion, tipo y monto de los beneficios desde el propio
programa, no se tuvo éxito con la informacién sobre las lineas de base para los
indicadores del objetivo de desarrollo y la informacion de las comunidades no
beneficiarias del programa con las cuales se pudiera establecer un grupo de comparacion.

La informacion sobre los indicadores de los objetivos de desarrollo del programa para los
beneficiarios, asi como para los no beneficiarios, son estimados desde las encuestas de
hogares. Las encuestas de hogares de Panama consisten en una muestra de entre 10 y 15
mil hogares recolectada a nivel nacional en area urbanas y rurales’. Estas encuestas
contienen informacion sobre la situacion en el mercado de trabajo de los miembros de los
hogares, nivel educativo, asistencia escolar, ingreso laboral e ingresos de otras fuentes,
ocupacion y rama de actividad econdmica, asi como situacion conyugal, edad, género y
otras variables. Sin embargo, una limitaciéon de las encuestas de hogares es su poca
representatividad a nivel de corregimiento, la cual es la unidad politico administrativa en
Panama mas pequeila que podria ser conectada con la identificacion de los beneficiarios
del FIS. En consecuencia, la medicion de los indicadores de pobreza se realizo a nivel de
distritos (75 en todo el pais).

Gracias a las encuestas de hogares se pudo estimar la incidencia de pobreza a nivel de
distrito para los segundos semestres de 1997 y 2001 los cuales fueron tomados como
referencia para la linea de base y el resultado final del programa, respectivamente. Es
importante mencionar, que a pesar de que el programa fue iniciado en 1996, la seleccion
del segundo semestre de 1997 como linea de base se debid6 a que los registros
administrativos del FIS so6lo estaban disponibles desde 1998, por lo que la evaluacion de
impacto corresponde a la etapa final del programa en la cual se utilizd poco mas del 30%
de la totalidad de los recursos del programa. Asimismo, los indicadores de pobreza
general y extrema son estimados con base en el ingreso total de los hogares utilizando la
linea de pobreza y de indigencia oficial, respectivamente. La linea de indigencia es
calculada usando el costo de una canasta basica de alimentos que contiene el minimo
requerimiento caldrico de una persona y la linea de pobreza es ajustada para incluir el
costo aproximado de otros bienes y servicios necesarios para la subsistencia en sociedad
de una persona.

Los indicadores de pobreza utilizados en este trabajo estan basados en el trabajo de
Foster, Greer and Thorbecke de 1980 “A Class of Decomposable Poverty Measures”.

" Desde 2001 la muestra incluye ademas de las 10 provincias de Panama las comarcas indigenas.
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2, el indicador es sensible a los hogares mas pobres de la distribucion, por lo que este
indicador se define como el indice de severidad de la pobreza. En resumen, las encuestas
de hogares fueron utilizadas para medir la incidencia de pobreza de los distritos
beneficiarios al inicio del programa, definido como la linea de base, y al final del
programa, definido como el resultado, asi como para los distritos no beneficiarios del
programa con lo cual tener la posibilidad de crear un grupo de comparacion.

=1.fgt(a =0). Cuando « es igual a

Buscando grupos de comparacion

La evaluacion de impacto tiene como proposito encontrar el efecto de una intervencion
particular sobre una poblacion beneficiaria. Aunque esta aproximacion parece sencilla de
llevar a cabo, en el mundo real la intervencion de interés no es la Unica actuando sobre
los beneficiarios y no todos los beneficiarios son afectados de la misma manera. Con el
objeto de resolver el problema de atribucion y de la alta heterogeneidad de beneficiarios y
condiciones ambientales, es necesario tratar de establecer que hubiese pasado a los
beneficiarios del programa si éste no hubiese sido llevado a cabo. No obstante, aunque es
imposible tener un individuo en dos estados distintos al mismo tiempo, es atn posible
recrear dicha situacion creando un grupo de comparacion que se asemeje lo suficiente a
los beneficiarios del programa como para poder realizar inferencias sobre el efecto de la
participacion en el programa.

El método estd justificado en el supuesto que, condicionado a un conjunto de
variables X , sabiendo que los resultados Y,Y, y la participacion en el programa D son
independientes, (Y,,Y,) LD|X desde Rosenbaun y Rubin (1983), tenemos
que, F(y, [ X,D=1)=F(y,| X,D=0).

En otras palabras, condicional a X, el resultado de los no participantes tendria la misma
distribucion de los participantes si estos ultimos no hubiesen participado en el programa.
Como resultado, si la media existe, E(Y, | X,D =1)=E(Y, | X,D =0) la media del
“contra-factual” puede ser construida desde los resultados de los no participantes. Si
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ademas, se asume que la probabilidad de participacion es positiva y menor a la unidad
0<Pr(D=1]X)<1 paratodo X entonces,

E(Y,-Y,| X,D=1)=E(A| X,D =1),

EY,-Y, | X,D=1)=g,(X)-g,(X)+EU,-U, | X,D =1), dado que los resultados
observados para los individuos pueden ser descritos de la siguiente manera

Y = DY, +(1- D)Y,

Y =g, (X)+U,

Yy =gy (x)+U,

Adicionalmente, Heckman (1997) establece que es necesario cumplir con las siguientes
proposiciones con el objeto de garantizar que los resultados obtenidos no estén sesgados.
En primer lugar, los participantes y grupos de control o comparacion deben tener la
misma distribucion de caracteristicas no observadas y observadas. En segundo lugar, el
mismo cuestionario debe ser aplicado a ambos grupos para garantizar que los resultados
son medidos de la misma manera. Por Ultimo, los participantes y controles deben estar
situados en el mismo ambiente econdmico. Sin embargo, estos criterios son dificiles de
garantizar en la practica debido principalmente a tres razones: la primera, es que para
garantizar una distribucién de caracteristicas no observadas del grupo de beneficiarios
andloga al grupo de comparacion, es necesario “a priori” aplicar un proceso de seleccion
aleatorio. Segundo, aunque podria obtenerse un buen balance para las variables
observadas, esto no garantiza que éstas son las mds adecuadas o que carecen de
problemas de medicion. Por ultimo, la falta de homogeneidad en cuestionarios y
condiciones ambientales es un problema mas comun de lo pensado. Este Gltimo problema
es especialmente importante en nuestro caso ya que nuestros beneficiarios no son
individuos dentro de un hogar sino los distritos los cuales pueden agrupar de 50 a 6000
hogares y que pueden diferenciarse bastante en términos geograficos, econdmicos e
incluso climaticos.

No obstante, usando la metodologia propuesta por Heckman (1997) de doble diferencia
no hay porqué preocuparse por, al menos, el tltimo problema descrito arriba. La idea
detras de esta aproximacion es que la heterogeneidad en cuestionarios y diferencias
ambientales se vuelven irrelevantes una vez que las comparaciones se hacen en a base a
los cambios y no en los niveles observados de los indicadores del mismo individuo. Esto
se puede especificar de la siguiente manera,

EY,-Y,|D=1,X)-E¥, -Y,|D=1,X)bajo el supuesto de independencia de
medias antes y después del tratamiento se puede recuperar E(A| X, D =1) de la siguiente
forma, E(Y,, =Y, |D=LX)-EY, -Y,|D=0,X)

Una ventaja del método de doble diferencia es que permite también usar el estimador de
correspondencia basado en el “Kernel”, el cual construye un grupo de comparacion
usando promedios ponderados de los resultados de varios individuos, dando mayor peso a
aquellos que estdn mas cerca del individuo tratado, maximizando la similitud con el
grupo tratado o de beneficiarios. Asimismo, es mas flexible cuando las muestras no son
grandes, que es nuestro caso.
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3.2

III. FOCALIZACION DEL PROGRAMA

Lineamientos del FIS y capacidad de las comunidades

La base sobre la cual funciona el FIS de Panama descansa en las iniciativas de las propias
comunidades. De esta manera, los proyectos son guiados principalmente por los
requerimientos de las mismas comunidades y revisados mediante visitas de campo de los
especialistas del FIS. Sin embargo, el FIS de Panama4, asi como la mayoria de los FIS de
LAC, incluye como requisito adicional que los beneficiarios deben ser las comunidades
mas vulnerables, mas aisladas y con menores estandares de vida del pais. Més aun, de
acuerdo a disposiciones del contrato de préstamo del FIS de Panama con el BID, los
recursos se localizarian al menos en un 70% en los dos grupos de comunidades mas
pobres de un total de cuatro categorias. La primera categoria corresponde al grupo de
pobreza extrema, con ingresos familiares inferiores a US.$ 40 por persona mensual, y la
segunda con ingresos familiares entre US$ 40 y 80 por persona mensual. No obstante,
este mecanismo de focalizacion no establece claramente cuanto seria la incidencia de
pobreza en las comunidades, la proporcion de esos dos grupos del total, necesaria para
convertirse en beneficiario del fondo. Como resultado, no existe una regla que permita
definir “a priori” cuales comunidades exactamente son los potenciales participantes en el
programa.

En general, la participacion en el programa parece estar determinado por dos factores
principalmente. El primero, estd relacionado al ente ejecutor y consiste en el objetivo del
FIS para maximizar el nimero de beneficiarios, seleccionando proyectos dirigidos a
comunidades con poblaciones mas grandes. El segundo determinante, viene por parte de
las mismas comunidades. Asi tenemos que en la medida que un porcentaje mayor de
hogares se encuentran afiliados a algtn tipo de organizacion comunitaria en base al uso y
obtencion de servicios basicos, mayor es la probabilidad de obtener los beneficios del
FIS. Estos resultados son inferidos de una funcidon de participaciéon comparando las
caracteristicas de los distritos beneficiarios y no beneficiarios. En la Tabla 3 se puede
observar un resumen del los resultados de la funcion de participacion en el programa del
FIS. En ella, se puede verificar que el tamafio de la poblacion y el indice de capital social
estan positivamente relacionados a la participacion en el programa, mientras que la
heterogeneidad® dentro de los distritos en términos de organizacién comunitaria parece
relacionarse negativamente.

¥ La heterogeneidad en este caso se refiere a la desviacion estandar del indice de capital social por hogar estimado
desde la encuesta de Calidad de Vida de 1997. El indice es calculado como el componente principal del agregado las
variables si el hogar pertenece a junta comunal, local o civica, pertenece a un Concejo Municipal, es miembro de
una cooperativa, participa en un comité de salud, agua, etc. y, si pertenece a un grupo deportivo o cultural.

11



Tabla 3: Signo y significacion de los coeficientes de la funcion de participacion
Todos - "Multi-logit" segiin monto del beneficio por persona enn US$
"Logit" Menos de 5 DeSa25 Mas de 25
Poblacion total () ) )
Pobreza total
Pobreza extrema
Tasa de urbanizacion
Tasa de dependencia +) +)
Capital social +) )
Capital social Desv. Std -)
Constante (-)

Fuente: Estimaciones propias basadas en la LSMS de 1997, Encuesta de Hogares de 1997 e informacion dispuesta
por FIS. Notas: El indice de Capital Social corresponde al componente principal del porcentaje de hogares por
distrito que: a) pertenecen a una junta comunal, local o civica, b) a un Concejo Municipal, ¢) a una cooperativa d) a
un comité de salud, agua, etc. y; ) a un grupo deportivo o cultural. Los recursos del FIS corresponden a la
ejecucion de PN0054 realizada entre 1998 y 2001. Ver anexo A5 para detalles. (...) significa no significativo al 10%.

3.3 Una vez que las comunidades son seleccionadas, comienza el proceso de asignacion de
recursos el cual depende principalmente del tipo de obra seleccionada y su localizacion
geografica. En la Tabla 4 se encuentran los resultados de algunas regresiones tomando
como variable dependiente al costo por persona de las obras realizadas en los distritos
beneficiarios en funcion de las caracteristicas de los mismos distritos. Hay tres resultados
interesantes dignos de mencioén: el primero, es que la incidencia de la pobreza no parece
tener rol en la determinacion del monto del beneficio otorgado. Los coeficientes de la
incidencia de pobreza global y extrema tienen signos inconsistentes y no son
significativos en ningun caso. En segundo lugar, en la medida que las comunidades se
encuentran mas organizadas, mayor es el monto de beneficios obtenido. Asi, puede verse
como consistentemente los distritos con mayor porcentaje de hogares afiliados a
organizaciones comunitarias dirigidas a tratar problemas relacionados a servicios basicos,
tienden a obtener mas recursos por persona que aquellos con menor porcentaje de
afiliacién; por cada punto porcentual adicional de hogares afiliados a este tipo de
organizaciones comunitarias, el beneficio por persona aumenta mas de tres por ciento.
Por tultimo, hay un sesgo de los recursos por persona yendo a las zonas rurales. Por cada
punto porcentual adicional de la tasa de urbanizacion, el beneficio por persona otorgado
por el FIS se reduce cerca de dos por ciento. Este fendémeno puede atribuirse al hecho que
las obras civiles en zonas rurales tienden a ser mas costosas; mds atn, considerando que
las principales obras realizadas por el FIS fueron de vialidad las cuales tienden a ser de
mayor extension y de mayor complejidad en las zonas rurales.
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Tabla 4: Determinantes del monto del beneficio asignado por el FIS por distrito

Coef. t Coef. t Coef. t Coef. t
Variable dependiente: Beneficio FIS por persona (Logs)
Poblacion total (Logs) 0.3) (1.2) 0.3) (1.2) (0.4) (1.6)
Pobreza total (4.8) (1.1)
Pobreza extrema 2.9 0.7 (1.1) 0.9)
Tasa de urbanizacion (1.9) (1.6) (1.7) (1.5) (1.5) (1.8) 2.9 (4.2)
Densidad poblacional (Logs) 0.1) (0.5) 0.1) 0.7)
Capital social - Comité 0.7 0.4
Capital social 32 1.0 2.7 1.1 3.0 1.3 39 1.7
Capital social (Desv. Std) (8.0) (2.1) (7.0) (2.3) (6.9) (2.4) 7.7) (2.6)
Fuerza de trabajo capacitada (0.8) 0.3)
Constante 9.6 3.4 7.9 3.6 7.6 3.5 4.3 6.1
Observaciones 42 42 42 42
F. 4.0 6.1 9.1 10.8
Prob >F 0.0 0.0 0.0 0.0
R-squared 0.53 0.51 0.50 0.46
Adj R-squared 0.40 0.43 0.44 0.42
Root MSE 1.1 1.1 1.0 1.1

Fuente: Estimaciones propias basadas en la LSMS de 1997, Encuesta de Hogares de 1997 e informacion
dispuesta por FIS Notas: El indice de Capital Social corresponde al componente principal del porcentaje de
hogares por distrito que: a) pertenecen a junta comunal, local o civica, b) a un Concejo Municipal, ¢) a una
cooperativa d) a un comité de salud, agua, etc. y; ) a un grupo deportivo o cultural. (Desv. Std.) es la
desviacion estandar del indice de capital social. Los recursos del FIS corresponden a la ejecucion de PN0054 realizada
entre 1998 y 2001. (Vea anexo A4 para detalles)

Eficiencia de la focalizacion

Ademas del hecho de que los proyectos son el resultado de la iniciativa de las propias
comunidades, es necesario tomar en cuenta que uno de los principales criterios para la
asignacion de los beneficios del FIS, es la incidencia de pobreza de las propias
comunidades. Como resultado, el término de eficiencia de focalizacion usado aqui
consiste simplemente en evaluar qué tanto de los recursos asignados por el FIS fueron
dirigidos a la poblacion objetivo original. Asimismo, la poblacién objetivo original, las
comunidades pobres, son identificadas utilizando la informacién de las encuestas de
hogares, Censos y Encuesta Social en base a los indicadores de necesidades basicas
insatisfechas e indices de pobreza de consumo e ingreso. En estos términos, no se esta
evaluando qué porcentaje de hogares pobres estan usando los beneficios otorgados por el
FIS, sino simplemente que porcentaje de las obras fueron localizadas dentro de las
comunidades con mayor incidencia de pobreza.

Como resultado de la focalizacion geografica, no se puede garantizar que las
comunidades mas pobres sean los Unicos beneficiarios por tres razones principalmente.
En primer lugar, dado que las comunidades tienen que tener la iniciativa para presentar
las propuestas de obras ante el FIS, las comunidades mas organizadas son las que tienden
a presentarse primero, con mejores proyectos y mas costosos. En términos generales, las
comunidades mas pobres no necesariamente tienden a ser las mas organizadas y ademas
generalmente no cuentan con la capacitacion necesaria para desarrollar una propuesta. En
segundo lugar, a pesar de que el FIS tenia previsto proveer apoyo técnico a las
comunidades mas necesitadas para el desarrollo de propuestas, este mecanismo de
soporte terminaba funcionando de manera “ad-hoc”. Por ultimo, la intervencion del FIS
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estaba sesgada hacia las obras de vialidad, las cuales tienden a beneficiar una poblacion
mas grande que las comunidades situadas alrededor de las obras. La combinacién de
estos factores provocod que la distribucion de los beneficios a través de los distritos no
tuviesen un claro patron progresivo a favor de las comunidades mas pobres. En la Figura
3 se puede ver como el patron de beneficios por persona del FIS no estd sesgado hacia
los distritos pobres. En el mismo podemos contar que cerca de una tercera parte de los
distritos estan fuera de la tendencia central. Estos resultados también coinciden con
aquellos encontrados en la evaluacion intermedia y al final del programa.

Figura 3: Distribucion de los beneficios del FIS segiin la incidencia de pobreza por distrito
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Evaluaciones del programa

Segtin el informe de evaluacion realizado por Webb a finales de 1996 para el primer
programa FIS, en base a una muestra de proyectos ejecutados y aprobados por ejecutar,
se encontraron los siguientes resultados: (i) Aunque, en términos técnicos las obras de
infraestructuras se consideraron adecuadas y en su mayoria coincidian con las principales
prioridades de las comunidades, los costos presupuestados estaban sobrestimados, (ii)
“las comunidades no estaban involucradas sistematicamente en todas las fases del ciclo
del proyecto”, (iii) los proyectos viales, que absorbieron casi un 40%, lo cual no estaba
previsto inicialmente, no definian claramente los beneficiarios, (iv) el potencial de
pérdida de los proyectos por falta de mantenimiento era alto, especialmente en los
proyectos viales; (v) dada la complejidad de los proyectos de caminos, se tendia a
transformar un solo proyecto en varios, (camino, puente, etc.), para asi cumplir con el
tope del costo por proyecto; y por ultimo, (vi) aunque las municipalidades eran
identificadas inicialmente con base en la clasificacion de pobreza del Censo de 1990, las
condiciones de vida de las potenciales comunidades beneficiarias no eran verificados
durante las visitas de promocidn o inspeccion.
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4.1
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Es interesante resaltar que el FIS, ademés de las inversiones en infraestructura, también
tiene programas de asistencia social y apoyo de actividades productivas, pero estas no
fueron cubiertas por la evaluacion. Adicionalmente, la “firma consultora Development
IDEAS, INC., en su propia evaluacion hace referencia que a partir de que el FES cambia
sus indicadores de medicion de la pobreza a los que se derivan de la Encuesta Nacional
de Niveles de Vida (ENV 1997), se llega a la conclusion de que bajo esta nueva
metodologia de caracterizacion de la pobreza apenas 55% de los proyectos financiados
beneficiaron a la poblacion mas pobre del pais”. Ademds afiade, que dado el gran peso
del componente vial, “se construyeron caminos cuyos usuarios no son necesariamente
los pobladores del area”. En resumen, las dos evaluaciones realizadas en la mitad y al
final de la ejecucion del programa cubrieron los aspectos de la eficiencia en la entrega de
los beneficios y hasta cierto grado el de la focalizacién. Sin embargo, estas evaluaciones
no abordaron el tema del impacto del programa en términos del bienestar de las
comunidades beneficiarias del programa.

IV. IMPACTO DEL PROGRAMA

El FIS de Panama, al igual que otros fondos de inversion de la region, ha enfatizado su
intervencion en la construccion de infraestructura basica, tales como, escuelas, centros de
salud, obras de agua, de alcantarillado y de vialidad, las cuales deberian generar
beneficios en términos de mejor o mas educacién, menor incidencia de enfermedades y
reduccion en costos de transporte al tiempo que crea empleo para los hogares del area.
Sin embargo, aunque parece obvio que estos mecanismos de intervencion pueden mejorar
el bienestar de la poblacion, lo cierto es que eso no necesariamente es verdad. Meager
con Evans (1998) encontraron a través del analisis de una base de datos de mas de 30
estudios en base a evaluaciones, que el efecto de varios de los programas de empleo fue
insignificante e incluso contrario al esperado en muchos casos. Por ejemplo, varios de los
programas en base a esquemas de empleo publico no tuvieron ningin efecto en la
creacion de empleo y otros inclusive, tenian un efecto negativo en la posibilidad de
encontrar un empleo en el futuro para los trabajadores beneficiarios del programa debido
a la mala sefial que daba a los potenciales empleadores. A pesar de estas advertencias,
muchas evaluaciones suelen limitarse a contabilizar el nimero de obras entregadas,
numero de beneficiarios y costos unitarios, olvidando incluso mencionar cuanto del
objetivo de desarrollo se logr6 alcanzar.

La razén por la cual muchas de las evaluaciones tradicionales suelen olvidar los objetivos
de desarrollo de los programa es que la definicion misma de los indicadores y su
medicion son procesos complicados y lleno de controversias. En algunos casos, incluso
puede ser imposible definir indicadores cuantificables debido a la complejidad del mismo
objetivo de desarrollo seleccionado. La Oficina de Evaluacion del BID, en casi todas las
Evaluaciones de las Estrategias de Pais desde el 2001 ha encontrado que muchos de los
objetivos de desarrollo de los programas suelen estar fuera del alcance real de los mismos
programas o para los que la definicién de indicadores cuantificables es imposible. Es
probable que este patron se deba a que la definicion de objetivos de desarrollo mas
circunscritos o mas sencillos pueden jugar en contra de la aprobacion del programa. Sin
embargo, en este estudio se ha tenido la suerte de conservar el objetivo de desarrollo
original del programa de mejorar el bienestar de los hogares de mas escasos recursos y
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reducir la incidencia de pobreza limitando su cuantificacion a través de la incidencia de
pobreza de ingreso. Aunque, este unico indicador estd lejos de recoger todo el efecto del
programa, es la mejor aproximacion disponible. Mas aun, a diferencia de las evaluaciones
de desempefio enfocadas a mostrar solamente el nimero de obras realizadas, personas
atendidas y kilometros construidos, esta evaluacion trata de mostrar qué tanto significo la
entrega de dichas obras para los hogares en términos de una de las dimensiones del
bienestar.

Una evaluacion reflexiva

Entre 1998 y 2001, el FIS de Panamd atendi6 a comunidades de 42 distritos de un total de
75 en todo el pais otorgando beneficios equivalentes a US.$ 14 por persona en promedio
aunque con una amplia dispersion. Poco menos de 50% de los distritos beneficiarios
recibieron menos de US.$ 5 por persona, otro 33% entre US.§ 5 y 25 por persona y el
17% restante entre US.$ 25 y 100 por persona. La pregunta que queda es si esos recursos,
en forma de obras de infraestructuras, tuvieron algun efecto sobre la incidencia de
pobreza en dichos distritos.

En una primera aproximacion se puede observar que entre 1997 y 2001 la incidencia de
pobreza total y extrema en términos del indice de conteo y el indice de brecha de pobreza
disminuy6 en los distritos beneficiarios del programa. En cambio, el indice de severidad
de la pobreza aumenté ligeramente (vea Figura 4). Este mismo patron se repite usando
tanto la linea de pobreza general como la linea de pobreza extrema. El aumento del indice
de severidad de la pobreza, que otorga un mayor peso a los hogares mas pobres entre los
pobres muestra que, aunque en 2001 existe una proporcion menor de hogares en pobreza
respecto a 1997, la distribucion del ingreso dentro del segmento de los pobres parece
haberse deteriorado. Este deterioro puede ser explicado de dos maneras: Primero, los
hogares que escaparon a la pobreza entre 1997 y 2001 fueron los hogares menos pobres,
es decir, aquellos hogares con ingresos por persona cercanos a la linea de pobreza, o
segundo, los hogares mas pobres entre los pobres sufrieron una disminucion de su ingreso
en relacion al hogar pobre tipico al mismo tiempo que otros dejaban la pobreza. Sin
embargo, esta apreciacion estd lejos de responder la interrogante si el programa del FIS
tuvo algin impacto sobre el nivel de bienestar de la poblacion de los distritos
beneficiarios.
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Figura 4: Cambio de la pobreza general y extrema en distritos
beneficiarios del FIS entre 1997 y 2001
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Fuente: Estimaciones propias en base al procesamiento especial de las Encuestas de Hogares
de la Contraloria General de la Republica de Panama, Direccion de Estadistica y Censo.

La aproximacion anterior no puede decir qué tanto del cambio de dicha pobreza se
atribuye a la intervencion del FIS. La razén es obvia; la intervencion del FIS no es el
unico factor actuando sobre los hogares. Por lo tanto, si existen otros factores actuando,
el cambio de pobreza observado no puede ser atribuido solamente al FIS. Mas aln,
cuando se compara la intervencion del FIS con otras intervenciones en términos
monetarios, como por ejemplo la inversion publica regular, el primero parece
insignificante. Por lo tanto, podriamos hacer una segunda aproximaciéon comparando los
resultados obtenidos por los distritos beneficiarios del programa con aquellos que no
fueron beneficiarios del programa asumiendo que los otros factores actuando sobre la
incidencia de pobreza de los distritos fue totalmente uniforme. Siguiendo esta idea, en la
Figura 5 se puede ver como la incidencia de pobreza en los distritos no beneficiarios del
FIS obtuvieron un resultado mucho mejor en todo el espectro de indicadores de pobreza
respecto a los distritos beneficiarios. La incidencia de pobreza general y extrema en los
municipios no beneficiarios del FIS entre 1997 y 2001 se redujo de entre 3 y 3.5 puntos
porcentuales, respectivamente. Mientras tanto, en los distritos beneficiarios la incidencia
de pobreza general disminuyd poco menos de un punto porcentual y la pobreza extrema
cerca de medio punto porcentual durante el mismo periodo.
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Figura 5: Cambio de la pobreza general y extrema entre 1997 y 2001 de
municipios beneficiarios y no beneficiarios del FIS
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Fuente: Estimaciones propias en base al procesamiento especial de las Encuestas de Hogares de la Contraloria
General de la Republica de Panama, Direccion de Estadistica y Censo.

4.6

4.7

Si la segunda aproximacion descrita arriba se considerara correcta, entonces estariamos
diciendo que el FIS puede haber tenido un efecto negativo sobre el bienestar de la
poblacién ya que los distritos que no fueron beneficiarios obtuvieron mejores resultados
que aquellos que si lo fueron. Sin embargo, esta aproximacion estd fundamentada en una
suposicion dificil de sostener que es la uniformidad del resto de los factores actuando
sobre la incidencia de pobreza y la similitud entre los distritos beneficiarios y no
beneficiarios del programa. La falta de certeza sobre la uniformidad de otros factores y
sobre la similitud entre los distritos, invalida los resultados anteriores.

Los determinantes del cambio de pobreza en los distritos beneficiarios del FIS entre
1997 y 2001

Si no sdlo el FIS fue responsable por los cambios en el nivel de bienestar de la poblacion
en términos de pobreza, entonces es necesario conocer cuales y como otros factores
actuaron durante la implementacion del FIS para poder distinguir realmente cual fue su
efecto. Podriamos asi, establecer un modelo que incluya todas aquellas variables que
afecten el nivel de bienestar de la poblaciéon a nivel local. Analiticamente, el cambio de
pobreza DP queda en funcion de i variables, DP = f(X,) donde X, representa al

conjunto de variables que forman parte del proceso de generacion de ingreso de los
hogares de cada distrito. Asi, por ejemplo, deberia incorporarse la inversion publica y
privada, y las transferencias a los hogares dentro de cada distrito. Adicionalmente, es
necesario incorporar la distribucion de las caracteristicas sociodemograficas de los
hogares para modelar como se distribuyen los beneficios de dichas inversiones dentro de
cada distrito. Esta aproximacion seria de gran ayuda ya que no s6lo permitiria estimar el
efecto de la intervencion sobre la poblacion sino abstraer hasta cierto grado, las
caracteristicas estructurales del proceso de generacion de ingreso dentro de los distritos.
Sin embargo, existen tres problemas que limitan tremendamente su alcance: en primer
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lugar, es necesario lidiar con la especificacion del modelo. En segundo lugar, es necesario
tener toda la informacion relevante para el modelo, lo cual es muy dificil sino imposible
de obtener especialmente si hablamos de paises en vias de desarrollo. Por ultimo, los
resultados obtenidos por dicha regresion pueden ser invalidados si los que participan en
el programa sistematicamente difieren de aquellos que no participan en el programa.

Tabla 5: Determinantes del cambio de pobreza

Indice de conteo Brecha de pobreza Profundidad de pobreza

General Extrema General Extrema General Extrema

Variable dependiente: Cambio en indice de pobreza

Participacion en el FIS (Ref. = no participo) -0.01 -0.02 0 -0.01 0 0
Poblacion (Logs) 0.03* 0.05* 0.03* 0.03* 0.02* 0.03*
Densidad poblacional (Logs) -0.03 -0.03 -0.02 -0.03 -0.01 -0.02
Tasa de dependencia (Cambio) 1.39% 1.35% 0.9* 1.11* 0.62* 0.9*
Capital social 0.59* 0.21 0.49* 0.47* 0.38* 0.46*
Capital social (DS) -0.44 -0.21 -0.44 -0.41 -0.35 -0.4
Constante -0.21 -0.35 -0.15 -0.21 -0.11 -0.15
Adj. R2 0.35 0.36 0.34 0.40 0.30 0.37

(*) Significativa al 10%
Fuente: Estimaciones propias. Notas: Para mas detalles vean anexo A6.

4.8

4.9

C.
4.10

En la Tabla 5 se muestran los coeficientes resultantes de algunos ejercicios de regresion
en un esfuerzo por tratar de modelar el cambio en la incidencia de pobreza entre 1997 y
2001 usando la poca informacion disponible a nivel de distritos en Panama. Como puede
observarse, solo los coeficientes del tamafio de la poblacion local, del cambio en la tasa
de dependencia y del indicador de capital social’ son significativos. La participacion en el
FIS, aunque tiene el signo esperado, es en términos estadisticos igual a cero. Usando esta
aproximacion llegariamos a la conclusion de que el programa no tuvo ningin efecto
sobre el bienestar de la poblacion.

Aun cuando, es cierto que no se cuenta con toda la informacion necesaria para armar un
modelo que pueda dar una idea clara de como los beneficios del FIS afectaron el
bienestar de ciertas localidades, es también cierto que la informacidon requerida para
discernir el efecto del FIS de otros factores estd implicita en el mismo cambio observado
en los distritos beneficiarios y no beneficiarios del programa. En consecuencia,
podriamos tratar en vez de recrear el proceso a través del cual cambid la pobreza,
referirnos a las diferencias observadas entre beneficiarios y no beneficiarios comparando
individuos considerados similares, actuando en el mismo ambiente y por lo tanto, con una
alta probabilidad de ser afectados de igual manera por el programa.

Agrupando distritos similares

Dado que sélo estamos interesados en conocer el efecto del programa, no necesariamente
necesitamos conocer todos los detalles sobre el proceso de generacion de ingreso de los
hogares. Simplemente, necesitamos conocer qué hubiese pasado con los beneficiarios del

? El indice de capital social corresponde al componente principal del porcentaje de hogares por distrito que: a)
pertenecen a junta comunal, local o civica, b) a un concejo municipal, ¢) a una cooperativa d) a un comité de salud,
agua, etc. y ) a un grupo deportivo o cultural
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4.12

programa si el programa no hubiese existido. De esta manera, teniendo los individuos en
las dos situaciones, con solo calcular la diferencia de las medias del cambio de pobreza,
podriamos saber el efecto real del programa. Sin embargo, colocar a un mismo individuo
en dos estados distintos al mismo tiempo es imposible. Como resultado, es necesario
hacer una aproximacion de esta idea encontrando individuos no beneficiarios del
programa similares en todos los aspectos a los beneficiarios, con el objeto de recrear el
escenario hipotético de no-existencia del programa.

La Figura 6 muestra el resultado del ejercicio de agrupacion de distritos de acuerdos a sus
caracteristicas sociodemograficas discriminando entre distritos beneficiarios y no
beneficiarios del FIS entre 1997 y 2001. Las variables utilizadas para crear los
conglomerados son la tasa de dependencia, proporcion de jefes de hogar mujeres, el
indice promedio de capital social y su desviacion estandar, la tasa de atencidon escolar de
nifios menores de 16 afios de edad, la tasa de urbanidad y el tamafo de la poblacion de la
localidad estimadas desde la encuesta de hogares de 1997.

Figura 6: Agrupacion de distritos
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Fuente: Estimaciones propias.

La idea detras de crear conglomerados es muy intuitiva y consiste en encontrar grupos
homogéneos usando la informacion de todas las variables especificadas'®. Asi,
comenzando con la especificacion arbitraria del nimero de grupos a crear se generan
puntos de referencia o “centroides” los cuales van cambiando en la medida que se itera y
se situan nuevos individuos alrededor de ellos. En esta ocasion, se muestra el ejercicio

1% El método usado es “K-Mean clustering” el cual usa un proceso iterativo de maximizacion de distancia entre los
“centroides” del indicador creado en K “clusters” o conglomerados. Al final del proceso, cada cluster agrupa
aquellos individuos que en conjunto se diferencia mas al resto de los grupos. Analiticamente, la funcion a minimizar

k n
es j = ZZ| X i(-/ e ; |2 , donde X es el valor de cada variable o indice creado para el grupo de variables y

j=1 i=1

C es el valor del “centroide” dentro de cada grupo.
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hecho para diez grupos el cual puede observarse en la Figura 6. Por ejemplo, en los
conglomerados 2 y 9 s6lo existen beneficiarios y en el resto hay una mezcla entre
beneficiarios y no beneficiarios. Asimismo, el Gnico conglomerado que parece contener
un numero significativo de distritos beneficiarios y no beneficiarios con una baja
desviacion estandar intra-grupo es el conglomerado 5. El resto de los conglomerados
estan sesgados hacia una sola categoria, tienen pocos casos o la dispersion relativa es
mucho mas alta que la del 5.

El conglomerado niimero 5 parece ser un buen candidato para estimar la diferencia del
cambio de pobreza entre beneficiarios y no beneficiarios. Sin embargo, si bien es cierto
que los conglomerados creados garantizan la homogeneidad relativa de los distritos
dentro de cada grupo, este procedimiento no garantiza que dichos distritos sean del todo
comparables, es decir, no sabemos si la homogeneidad dentro de cada grupo es
suficientemente alta para hacer inferencias robustas. En otras palabras, este método crea
grupos que son homogéneos en relacion al resto, pero la heterogeneidad dentro de cada
grupo puede ser muy alta aun. Adicionalmente, hay tres aspectos mas a considerar en esta
aproximacion. Primeramente, la seleccion del cluster para estudio es arbitraria y depende
netamente del juicio del investigador. Segundo, al seleccionar uno o varios
conglomerados y descartando el resto, una porcion importante de la informacion
potencialmente util es descartada. Por ultimo, la seleccion de distritos similares en las
variables observadas no garantiza que se elimina el sesgo de seleccion dado que no se
estd evaluando directamente la posibilidad de participacion de los distritos en el
programa.

Evaluacion de impacto

La idea de crear un grupo de comparacion con el cual se pueda contrastar el resultado
obtenido por los beneficiarios del programa es una aproximacion bastante llamativa. Sin
embargo, la tarea de crear un grupo de comparacion posterior a la aplicacion del
programa no es una tarea facil. La creacion de un grupo de control al momento de asignar
los beneficios de forma aleatoria garantizaria que tanto las caracteristicas de los
individuos asi como su vulnerabilidad ante cambios de otras variables estén balanceadas
de tal manera que so6lo seria necesario comparar la media de los resultados obtenidos por
el grupo de control y el grupo de beneficiarios para conocer el verdadero impacto del
programa. Este no es el caso del FIS de Panamé ya que no se cre6 un grupo de control y
las comunidades beneficiarias fueron seleccionadas de acuerdo a dos criterios bien
especificos: el primero, es la incidencia de pobreza del area geografica y el segundo, es
que las obras tenian que ser iniciativa de las propias comunidades. En consecuencia, el
grupo de no participantes, tal como esta, no podria ser considerado un buen grupo de
comparacion, ya que ya existian diferencias preexistentes que se define como sesgo de
seleccion. Sin embargo, esto no significa que no se pueda crear un grupo de comparacion
tal que recree a los beneficiarios del programa. Esto es posible ya que no todos los
distritos potenciales beneficiarios del programa fueron seleccionados en el periodo de
estudio de 1998 a 2001, dando asi la oportunidad de encontrar un grupo de comparacion
para los beneficiarios.

En la Figura 7 se presenta el impacto del programa del FIS de acuerdo a las tres
aproximaciones descritas anteriormente y la evaluacion de impacto mediante el método
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no experimental de creacion de un grupo de comparacién a través del tanteo de
correspondencia o como se conoce en inglés “propensity score matching” o PSM.
Definiendo el impacto del programa como el cambio de la incidencia de pobreza a nivel
de distrito, se observa que los resultados atribuidos al programa varian de acuerdo a la
aproximacion utilizada. Asi, de izquierda a derecha, la Figura 7 muestra el cambio de
pobreza atribuido al FIS estimado mediante la aplicacion de las 4 aproximaciones
descritas arriba: (i) la diferencia entre beneficiarios y no beneficiarios sin ajuste, (ii) el
coeficiente de la participacidon en el programa del modelo estructural, (ii1) la diferencia
entre beneficiarios y no beneficiarios aglomerados y, por ultimo, (iv) la diferencia entre
los beneficiarios y el grupo de comparacion del area de soporte creada con el método
“Propensity Score Matching”.

Figura 7: Impacto del FIS en la pobreza segiin método usado
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Fuente: Estimaciones propias

Con base en la primera aproximacion, considerando a todos los distritos no beneficiarios
del programa como grupo de comparacion sin ningun tipo de ajuste, es decir, sesgado, el
programa parece haber tenido un efecto negativo sobre el bienestar de la poblacion. En
cambio, utilizando la aproximacion de la regresion lineal encontramos que el programa
no tuvo ningin impacto sobre la incidencia de pobreza, la cual a su vez contradice
completamente los resultados obtenidos mediante la comparacioén entre conglomerados,
la cual arroja un impacto positivo en términos de reduccion de pobreza bastante
significativo. La magnitud del impacto a través de este tltimo método es casi de nueve y
cinco puntos porcentuales de reduccion en la pobreza global y extrema, respectivamente.
Sin embargo, los resultados obtenidos mediante este método no pueden considerarse
correctos hasta que no se valore la uniformidad de los distritos dentro de cada grupo, los
determinantes de la participaciéon en el programa y se utilice toda la informacion
disponible.

Podemos saltar el problema anterior, si en vez de agrupar los distritos en un niimero
arbitrario de conglomerados evaluamos cada distrito beneficiario y localizamos
directamente aquellos que tienen correspondencia en el grupo de no beneficiarios. La
correspondencia se hace a través del puntaje obtenido de una funciéon que simula la
probabilidad de participacion en el programa en base a las caracteristicas de los propios
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distritos'', descartando aquellos que por definicion no tenian ninguna posibilidad a
participar. Los resultados de dicho procedimiento pueden ser encontrados en la Figura 8 y
se puede verificar que el area de soporte definitivo, el grupo de distritos beneficiarios y
no beneficiarios para la comparacion, quedd conformado por unos 42 distritos en vez de
solo 12 anteriormente utilizados en el método de conglomerados.

Figura 8: Area de soporte del PSM
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Fuente: Estimaciones propias

La evaluacion de impacto arroja como resultado que el programa FIS contribuy6 a
reducir la pobreza global y extrema cerca de 3.5 y 1 punto porcentuales entre 1997 y
2001, respectivamente. Es interesante hacer notar, que el impacto sobre la pobreza
extrema fue relativamente pequefio en comparacion al impacto sobre la pobreza global.
Combinando este hecho con el ligero aumento del indicador de profundidad de la pobreza
extrema se puede inferir que el programa beneficidé a los hogares pobres, pero no a
aquellos hogares en las peores condiciones de indigencia. Adicionalmente, de la Tabla 6
se puede inferir que el programa no sélo podria ser beneficioso para los distritos mas
deseosos o con la habilidad de preparar propuestas para participar en el programa. Dado
que el efecto promedio del programa es distinto al efecto real sobre los tratados, es decir
“ATE” es diferente a “ATT”'? la respuesta al programa tiende a no ser homogénea entre
los individuos. Por lo tanto, en este caso el efecto promedio del programa tiende a ser
mayor que el efecto sobre los efectivamente tratados, mejorando las posibilidades de
éxito si el programa es expandido.

' El puntaje corresponde al resultado de la funcion de participacion estimada desde una regresién tipo “logit*.
Existen variantes a la seleccion de los individuos para el grupo de comparacion, desde seleccionar uno o varios
individuos con el puntaje mas cercano al beneficiario del programa o también a la creacion de un equivalente
promedio ponderado de acuerdo a la cercania con un individuo beneficiario en base a funciones no para-métricas.
Kernel-Epanechnikov usa una ventana movil dentro del grupo de no beneficiarios, por lo que solo las unidades no
tratadas dentro del grupo alrededor de los beneficiarios son utilizados

12 ATT es “average effect treatment on the treated” y ATE es “average treatment effect”. ATE indica cual seria el
impacto del programa sobre un individuo elegido aleatoriamente.
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Tabla 6: Impacto y errores estindares
Efecto promedio estimado (PSM)
ATT EE ATE EE
(%0)

Pobreza total

Indice de conteo 3,5) 2,93 (4,6) 2,94
Profundidad de pobreza (0,9) 2,72 (1,8) 2,43
Severidad de la pobreza (0,4) 2,12 (1,1) 2,08
Pobreza extrema

Indice de conteo (1,1) 3,48 (2,4) 3,49
Profundidad de pobreza (0,5) 2,31 (1,1) 2,31
Severidad de la pobreza 0,1 1,77 (0,3) 1,74

Fuente: Estimaciones propias. Los Errores estandar fueron estimados usando “Bootstrapping”
a 500 repeticiones. “ATT” es el efecto real del tratamiento sobre los tratados y “ATE”
es el efecto promedio del tratamiento. Para mas detalles vea anexos A7- Al1.

Por ultimo, es necesario recalcar que aunque los resultados obtenidos fueron los
esperados en términos de la direccion del cambio de pobreza, la robustez de dichos
resultados es menor a la ideal. En la Tabla 6 se puede observar que los errores estandares
son altos. Una de las causas principales del elevado error estandar es el muy limitado
numero de observaciones. En general, el método de PSM se fundamenta en la presencia
de una gran numero de observaciones que permite la libertad de seleccionar los mejores
candidatos para el grupo de comparacion y descartar aquellos no tan buenos. En este
caso, las observaciones de estudio fueron los distritos de Panama, los cuales son apenas
75 en total, de los cuales 42 fueron beneficiarios del programa. En consecuencia, el
numero de observaciones de las cuales seleccionar un grupo de comparacion fue muy
reducido, truncando también el nimero de beneficiarios para el area de soporte. Este
problema pudo haberse reducido si se hubiese contado con unidades de observacion mas
pequefias a distritos, tales como, corregimientos, o mejor aun, a nivel de comunidades o
barrios. Sin embargo, la informaciéon no estuvo disponible a pesar de que tareas tan
sencillas de llevar a cabo y relativamente econdmicas en relacion al costo total de
proyecto13 como aumentar el tamafo de la muestra de la encuesta de hogares o la misma
inclusion de preguntas adicionales relativas al FIS en dicha encuesta, pudieron haber sido
previstas al inicio del programa.

13 El costo de duplicar el tamafio de la muestra de la Encuesta de Hogares o la inclusion de preguntas adicionales al
cuestionario no supera el 1% del valor del préstamo. Pero hubiese, permitido tener representatividad a nivel de
Corregimientos o identificar los hogares beneficiarios del FIS.
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5.1

52

53

V. CONCLUSIONES

Como se pudo constatar en este trabajo, los FIS se convirtieron en el principal
mecanismo para la entrega de obras de infraestructura bdsica a pequeia escala a
comunidades pobres vulnerables a desastres naturales, crisis y ajustes econémicos en
LAC durante los noventa. A pesar de que fueron pensados inicialmente como programas
de corto plazo, los FIS han sido adoptados por casi todos los paises de la region como
instrumentos permanentes de lucha contra la pobreza. Especificamente, este trabajo se
centrd en evaluar el desempefio, la eficiencia de focalizacion e impacto del préstamo PN-
0054 entre 1998 y 2001 aprobado por el BID para apoyar al FIS de Panama en 1995.

El programa PN-0054 estuvo dirigido a apoyar al FIS con las construccion de obras
civiles en comunidades pobres incentivadas por su propia iniciativa. Asi tenemos, que a
pesar de que el programa sufrid un significativo retraso en la ejecucion, el mismo logrd
entregar un niumero importante de obras en las areas de educacion, salud, saneamiento y
especialmente vialidad, la cual, acaparo el 40% de los recursos del programa. Asimismo,
aun cuando la eficiencia de la focalizacién del programa estuvo por debajo de la
esperada, se pudo confirmar mediante la evaluacion de impacto que el programa tuvo un
efecto positivo sobre el bienestar de la poblacion beneficiaria en términos de reduccion
de pobreza. No obstante, si bien el impacto del programa tuvo la direccion esperada, los
resultados no fueron tan robustos como los deseados debido principalmente al limitado
numero de observaciones.

Ademas del problema descrito arriba, podemos contar otras dos limitaciones que jugaron
en contra de la evaluacion de impacto: en primer lugar, aun cuando el programa
establecid claramente su objetivo de desarrollo, asi como los indicadores respectivos, en
la préactica no se establecid un buen sistema de informacién con el cual armar las lineas
de base y hacer el seguimiento para dichos indicadores, y en segundo lugar, la falta de un
respaldo de la informacion sobre los beneficios entregados en los dos primeros afios de
vida del programa por parte del BID obligd a realizar la evaluacion en base a s6lo un
tercio del valor programa y no a su totalidad. Finalmente, aun cuando seria necesario
llevar a cabo un estudio mas profundo, el mayor valor del impacto promedio del
programa en comparacion al impacto observado sobre los distritos efectivamente
beneficiarios, sugiere que su expansion podria ser tan o mas efectiva en el resto de los
distritos u otras comunidades fuera del area de soporte.
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ANEXOS

Al: Caracteristicas socio-demograficas de los distritos en 2000

No beneficiarios Beneficiarios Comarcas Poblacion total
Distritos Num. 21 44 10 75
Poblacion total Hab. 527.796 2.193.055 118.326 2.839.177
Densidad poblacional Hab/Km?2 91,4 971,8 23,1 768,6
Tasa de urbanizacion Hab (%) 48,9 68,3 0,0 61,8
Cobertura de agua Hog (%) 87,7 92,8 28,5 89,2
Cobertura de saneamiento Hog (%) 87,5 95,8 27,2 91,4
Cobertura de electricidad Hog (%) 70,4 84,9 3,4 78,8
Tasa bruta de actividad Hab (%) 38,0 423 27,8 40,9
Tasa de desempleo FT (%) 13,8 13,0 49 12,8
Empleo agricola ET (%) 26,2 16,8 90,2 21,6
Pobreza total* Hog (%) 47,4 34,6 96,0 39,5
Pobreza extrema* Hog (%) 29,0 18,4 90,4 234

Fuente: Contraloria General de la Republica de Panamd, Direccion de Estadistica y Censo. Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 2000.

(*) Encuesta de Hogares 2001

FT es Fuerza de trabajo, ET es empleo total, Hog es hogares, Num es Numero, Hab. Es habitantes

El distrito de Taboga en Panama es beneficiario del FIS entre 1998 y 2001 con 170mil US$. La poblacion para dicho

distrio en el censo de 2000 es de 1.5mil habitantes. Esta excluido por no estar cubierto en las Encuestas de Hogares
El distrito de Balboa en Panama es beneficiario del FIS entre 1998 y 2001 con 9mil USS$. La poblacion para dicho

distrio en el censo de 2000 es de 2.3 mil habitantes. Esta excluido por no estar cubiertoen la Encuesta de Hogares

El Distrito Chiman no fue beneficiario del FIS entre 1998 y 2001 pero no tiene representacion en la Encuesta de
Hogares. Poblacion total segtin Censo 2000 4 mil habitantes

(802, 806 y 811)

A2: Caracteristicas socio-demograficas de los distritos en 1997

Beneficiarios

No Menos de 58 por De 5a25$por Mas de 258 por Todos los
beneficiarios persona persona persona benficiarios Todos
Distritos Num. 20 19 16 7 42 62
Recursos totales FIS US$ 0 2.437.669 3.823.185 2.932.936 9.193.790 9.193.790
Recursos FIS por persona US$ 0,0 2,0 11,5 53,8 53 9,7
Poblacion total Hab. 451.613 1.628.555 385.320 61.739 2.075.614 2.527.227
Pobreza total Hog (%) 47,4 30,7 51,2 73,7 35,8 37,8
Pobreza extrema Hog (%) 29,2 15,3 30,9 49,2 19,2 21,0
Tasa de urbanizacion Hab (%) 454 75,3 224 0,0 63,2 60,0
Densidad poblacional Hab/Km2 90,2 1.316,3 130,2 15,8 1.057,4 884.,6
Capital social -Comité Hog (%) 8,8 6,0 13,3 21,9 7,8 8,0
Capital social global Hog (%) 22,9 29,1 22,1 17,7 27,5 26,7
Capital social global DS Hog (%) 35,7 42,4 36,6 27,7 40,9 40,0

Fuente: Estimaciones propias basadas en la LSMS de 1997, Encuesta de Hogares de 1997 e informacion dispuesta por FIS

Capital Social corresponde al componente principal del porcentaje de hogares por distrito que: a) pertenecen a junta comunal, local o civica, b) a un
concejo municpal, ¢) a una cooperativa d) a un comite de salud, agua, etc y ) a un grupo deportivo o cultural
Los recursos del FIS corresponde a la ejecucion de PN0054 realizada entre 1998 y 2001
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A3: Comparacion de resultados de indicadores sociales segiin beneficio por persona
obtenido del FIS

1997 2001 Cambio 1997-2001
De5a25 Masde Menosde De5a25 Masde Mas de
Menos de 58§ por 258 por 5$ por $ por 25$ por Menosde5$ De5a258$ 25$ por
por persona  persona  persona  persona  persona  persona  por persona  por persona - persona
Ponderado por poblacion
Ingreso familiar por persona 2343 123,6 76,7 238,7 137,3 92,4 1,9 11,1 20,5
Desigualdad del Ingreso familiar por
persona 0,53 0,51 0,50 0,52 0,52 0,51 (1,9) 0,5 1,1
Pobreza global
FGT (0) 31% 51% 74% 30% 47% 71% (1%) (4%) (3%)
FGT (1) 14% 26% 41% 13% 25% 39% (0%) (1%) (2%)
FGT (2) 8% 17% 28% 8% 16% 25% (0%) (0%) (2%)
Pobreza extrema
FGT (0) 15% 31% 49% 14% 29% 48% (1%) (2%) (1%)
FGT (1) 7% 14% 24% 6% 14% 21% (0%) (0%) (4%)
FGT (2) 4% 9% 15% 4% 9% 12% (0%) 0% (4%)
Ingreso laboral promedio 385,9 211,1 110,2 409,7 254,5 135,1 6,2 20,6 22,6
Ingreso laboral Desv. Estd 509,1 269,8 112,3 527,7 272,5 179,5 3,6 1,0 59,9
Empleo total (% de la poblacion) 0,38 0,36 0,33 0,37 0,34 0,35 (1%) (1%) 2%
Tasa de desempleo 0,11 0,08 0,04 0,14 0,12 0,12 3% 4% 8%
Tasa neta de asistensia escolar 0,96 0,94 0,89 0,94 0,89 0,93 (2%) (5%) 4%

A4: Determinantes del monto del beneficio del FIS obtenido por los distritos (1998-2001)

Coef. t Coef. t Coef. t Coef. t
Variable dependiente: Beneficio FIS por persona (Logs)
Poblacién total (Logs) 0,3) (1,2) (0,3) (1,2) 0,4) (1,6)
Pobreza total (4.8) (1,1)
Pobreza extrema 2,9 0,7 (LD 0,9)
Tasa de urbanizacién (1,9) (1,6) (1,7) (1,5) (L,5) (1,8) 2,5 (4,2)
Densidad poblacional (Logs) (0,1) 0,5) 0,1) 0,7)
Capital social - Comité 0,7 0,4
Capital social 3,2 1,0 2,7 1,1 3,0 1,3 3,9 1,7
Capital social (Desv. Std) (8,0) 2,1) (7,0) (2,3) (6,9) (2,4) (7,7) (2,6)
Fuerza de trabajo capacitada (0,8) 0,3)
Constante 9,6 3,4 7,9 3,6 7,6 3,5 4,3 6,1
Observaciones 42 42 42 42
F. 4,0 6,1 9,1 10,8
Prob > F 0,0 0,0 0,0 0,0
R-squared 0,53 0,51 0,50 0,46
Adj R-squared 0,40 0,43 0,44 0,42
Root MSE 1,1 1,1 1,0 1,1
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AS: Determinantes de la participacion en el programa FIS 1997

Regresiones ""Logit", Participacion en el programa

Coef. z Coef. zZ Coef. y/ Coef. y/
Poblacion total /1 (16.464,1) (2,7) (15.863,2) (2,7) (15.765,0) (2,7) (15.785,3) (2,7)
Pobreza total 4.4 0,7 0,6 0,2
Pobreza extrema 3,7 (0,7) 0,4) (0,1
Tasa de urbanizacion 2,8) (1,2) 3.3) (1,5 3,00 (1,3) (3,2) (1,6)
Tasa de dependencia /1 3,7 2,1 35 2,0 3,7 2,1 3,6 2,3
Capital social /1 0,2) (1,8) 0,2) (1,9 0,2 (1,9 0,2) (1,9)
Capital social Desv. Std /2 9.4) (1,4 (10,0) (1,6 9,9 (1,5 (10,0) (1,6)
Constante 4,3) (0,8) (2,3) (0,6) (3,5  (0,7) 2,79 (0,9)
Observaciones 62 62 62 62
LR Chi2 21,86 21,40 21,42 21,39
Prob > chi2 0,00 0,00 0,00 0,00
Pseudo R2 0,28 0,27 0,27 0,27
Regresion '""Multilogit"

Coef. z Coef. y/ Coef. y/ Coef. Y/
Beneficio por persona mayor a 0 hasta 5 US$
Poblacion total /1 (39.082,9) (2,6) (37.117,4) (2,6) (37.813,4) (2,6) (30.432,6) (2,6)
Pobreza total 6,6 0,6 6,7 15
Pobreza extrema 0,2 0,0 5,5 1,4
Tasa de urbanizacion (1,1) (0,4 (1,8)  (0,7) 0,9 (03 2,7 (L1
Tasa de dependencia /1 5,2 2,2 5,2 2,2 5,1 2,2 3,7 1,9
Capital social /1 0,2) (1,0) 0,2) (1,1) 0,2) (1,0 0,2) (1,1)
Capital social Desv. Std /2 2,4) (03) 3,3) (04 2,2) (0,2 “4,8) (0,6
Constante (11,6) (1,6) 9,4) (15) (11,6) (1,6) 3,9 (0,9
Beneficio por persona mayor a 5 hasta 25 US$
Poblacion total /1 (19.586,5) (2,2) (18.714,4) (2,2) (18.434,3) (2,2) (19.658,7) (2,3)
Pobreza total (1,9) (0,2) 2,00 (0,6
Pobreza extrema 0,2) (0,0 2,0) (0,6)
Tasa de urbanizacion 5,00 (1,8) 4,8) (1,8) “4,9)  (1,8) 4,5 (1,8
Tasa de dependencia /1 3,0 1,5 3,1 1,6 3,0 1,5 3,7 2,1
Capital social /1 0,1) (1,3) 0,1) (1,3) ©,1) (1,3) 0,1) (1,3)
Capital social Desv. Std /2 (7,9) (1,0) ®3) (1) (7,9 (1,0) ®82) (1,1)
Constante (1,2)  (0,2) (1,8)  (0,4) (1,2)  (0,2) (3,9 (1,2)
Beneficio por persona mayor a 25 US$
Poblacion total /1 (14.322,4)  (1,5) (10.355,2) (1,3) (10.642,1) (1,4) (9.967,7) (1,3)
Pobreza total 13,7 1,2 2,6 0,5
Pobreza extrema (11,3) (L1 0,8) (0,2
Tasa de urbanizacion (784,6) 0,0 (795,0) 0,0 (912,0) . (863,7) 0,0
Tasa de dependencia /1 473 1,4 26 1,0 3,8 1,3 2.8 1,2
Capital social /1 0,4) (1,8) ©0,3) (1,7) 0,4 (1,7) 0,3) (1,8)
Capital social Desv. Std /2 31,3) (21 (28,8) (2,0) 31,5 (2,1 28,7y (2,1)
Constante (5,8) (0,7) 1,6 0,3 (2,6) (0,3) 0,7 0,2
Observaciones 62 62 62 62
LR Chi2 58,52 55,85 56,94 51,67
Prob > chi2 0,00 0,00 0,00 0,00
Pseudo R2 0,36 0,34 0,35 0,31
1/ Inverso
2/ Al cuadrado
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A6: Determinantes del cambio de pobreza entre 1997 y 2001

Coef. t Coef. Coef.
Pobreza extrema - Cambio FGT(0) FGT(1) FGT(2)
Participacion en el FIS (ref = no participd) (0,0) 0,2) (0,0) 0,1) 0,0 0,0
Poblacion (Logs) 0,03 1,7 0,03 1,8 0,02 1,7
Densidad poblacional (Logs) -0,03 (1,6) -0,02 (1,6) -0,01 (1,4)
Tasa de dependencia (Cambio) 1,39 5,2 0,90 4,9 0,62 4,4
Capital social 0,59 2,7 0,49 32 0,38 3,2
Capital social (DS) -0,44 (1,9) -0,44 (2,7) -0,35 2,7)
Constante -0,21 (1,4) -0,15 (1,4) -0,11 (1,3)
Observaciones 62 62 62
F. 6,6 6,2 53
Prob >F 0,0 0,0 0,0
R-squared 0,42 0,40 0,37
Adj R-squared 0,35 0,34 0,30
Root MSE 0,1 0,1 0,1
Pobreza global - Cambio FGT(0) FGT(1) FGT(2)
Participacion en el FIS (ref = no participd) (0,0) (0,6) (0,0) 0,2) (0,0) 0,1)
Poblacion (Logs) 0,05 2,7 0,03 2,3 0,03 2,0
Densidad poblacional (Logs) -0,03 (2,2) -0,03 2,1) -0,02 (1,9)
Tasa de dependencia (Cambio) 1,35 5,4 1,11 5,6 0,90 5,2
Capital social 0,21 1,0 0,47 2,9 0,46 3,2
Capital social (DS) 0,21 (0,9) 0,41 2.3) -0,40 (2,6)
Constante -0,35 (2,4) -0,21 (1,8) -0,15 (1,5)
Observaciones 62 62 62
F. 6,6 7,7 6,9
Prob>F 0,0 0,0 0,0
R-squared 0,42 0,46 0,43
Adj R-squared 0,36 0,40 0,37
Root MSE 0,1 0,1 0,1
A7: Salida PSMATACH2. Stata. FGT(0)
Variable Sample Treated Controls Difference
Pobreza global  Unmatched -0,0520 -0,0391 -0,0128
ATT -0,0650 -0,0297 -0,0352
ATU -0,0118 -0,0861 -0,0743
ATE -0,0460
psmatch2: psmatch2: Common
Treatment support
assignment Off support  On support  Total
Untreated 7 13 20
Treated 8 34 42
Total 15 47 62
Variable Sample Treated Controls Difference
Pobreza extrema Unmatched -0,0455 -0,0431 -0,0024
ATT -0,0625 -0,0512 -0,0114
ATU -0,0205 -0,0757 -0,0552
ATE -0,0235
psmatch2: psmatch2: Common
Treatment support
assignment Off support  On support  Total
Untreated 7 13 20
Treated 8 34 42
Total 15 47 62
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A8: Salida PSMATACH?2. Stata. FGT(1)

Variable Sample Treated Controls Difference
Pobreza global Unmatched -0,0349 -0,0314 -0,0035
ATT -0,04861118 -0,0391 -0,0095

ATU -0,02037539 -0,0623 -0,0419

ATE -0,01845565

psmatch2: psmatch2: Common

Treatment support

assignment Off support  On support  Total

Untreated 7 13 20

Treated 8 34 42

Total 15 47 62

Variable Sample Treated Controls Difference
Pobreza extrema Unmatched -0,0344 -0,0328 -0,0016
ATT -0,0490 -0,0444 -0,0046
ATU -0,0316 -0,0607 -0,0291
ATE -0,0114
psmatch2: psmatch2: Common

Treatment support

assignment Off support  On support  Total

Untreated 7 13 20

Treated 8 34 42

Total 15 47 62

A9: Salida PSMATACH2. Stata. FGT(2)

Variable Sample Treated Controls Difference
Pobreza global Unmatched -0,0286 -0,0264 -0,0022
ATT -0,04163823 -0,0378 -0,0039

ATU -0,02305769 -0,0531 -0,0301

ATE -0,0111224

psmatch2: psmatch2: Common

Treatment support

assignment Off support  On support  Total

Untreated 7 13 20

Treated 8 34 42

Total 15 47 62

Variable Sample Treated Controls Difference
Pobreza extrema Unmatched -0,0251 -0,0256 0,0006
ATT -0,0359 -0,0373 0,0014
ATU -0,0299 -0,0463 -0,0164
ATE -0,0035
psmatch2: psmatch2: Common

Treatment support

assignment Off support  On support  Total

Untreated 7 13 20

Treated 8 34 42

Total 15 47 62
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A10: Balance de las muestras (Distritos) para la evaluacion de impacto para 1997

Variable Sample Treated Control %bias bias t p>t
Tasa de dependencia Unmatched 0,42 0,44 (37,00) (1,32) 0,19
Matched 0,43 0,43 3,50 90,60 (0,58) 0,57
Proporcion de jefes mujeres | Unmatched 0,21 0,18 36,80 1,41 0,16
Matched 0,20 0,21 (5,10) 86,00 0,08 ' 0,93
Tasa de ocupacion Unmatched 0,35 0,34 25,30 0,93 0,36
Matched 0,34 0,33 30,70 (21,30) 2,06 | 0,05
Empleo agricola (% del total) Unmatched 0,44 0,56 (45,50) (1,69) 0,10
Matched 0,48 0,44 17,70 61,20 0,03 ' 0,98
Empleo en servicios (% del  Unmatched 0,44 0,37 34,60 1,29 0,20
total) Matched 0,41 0,50 (50,70)|  (46,60)  (1,16)| 0,25
fgt01997 Unmatched 0,56 0,62 (31,20) (1,12) 0,27
Matched 0,59 0,55 19,60 37,20 0,16 1 0,88
fgt11997 Unmatched 0,29 0,34 (34.,90) (1,28) 0,21
Matched 0,31 0,31 (2,40) 93,10 (0,52)| 0,61
fgt21997 Unmatched 0,19 0,23 (33,70) (1,25) 0,22
Matched 0,20 0,21 (10,90) 67,70 (0,78)| 0,44
ginil997 Unmatched 0,52 0,54 (15,30) (0,59) 0,56
Matched 0,53 0,56 (34,30)| (124,90)  (1,73)| 0,09
fgtex01997 Unmatched 0,35 0,42 (37,30) (1,38) 0,17
Matched 0,37 0,37 1,50 95,90 (0,38)| 0,71
fgtex11997 Unmatched 0,16 0,20 (33,30) (1,24) 0,22
Matched 0,17 0,19 (15,20) 54,30 (0,92)| 0,36
fgtex21997 Unmatched 0,10 0,12 (29,50) (1,11) 0,27
Matched 0,11 0,12 (22,60) 23,20 (1,14)| 0,26
Tasa de urbanizacion Unmatched 0,24 0,12 48,40 1,70 0,10
Matched 0,21 0,34 (49,30) (1,80)  (1,15) 0,26
Poblacion ocupada con Unmatched 0,27 0,21 38,20 1,36 0,18
educacion secundaria y Matched 0,24 0,29 (29,40) 23,00 (0,39)| 0,70
Capital social (%) Unmatched 0,25 0,20 38,20 1,42 0,16
Matched 0,23 0,23 3,70 90,20 0,50 | 0,62
Capital social. Desv. Estd. Unmatched 0,37 0,31 47,30 1,88 0,07
(%) Matched 0,37 0,37 0,00 100,00 032 0,75
Capital social en comités de | Unmatched 0,14 0,12 13,80 0,51 0,61
servicios basicos (%) Matched 0,15 0,11 27,50 (100,10) 0,85 1 0,40
Densidad poblacional Unmatched 208,73 33,28 26,20 0,83 0,41
(Hab/Km2) Matched 228,34 74,14 23,00 12,10 0,70 | 0,49
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All: Resultados de la evaluacion de impacto segun variantes del PSM para la pobreza
global. 1997/2001 a nivel de distritos.

Impact

Kernel
(Gaussian/Common/0,06 -5,0
/sup 54)

Kernel
(Epan/Common/0.06/Sup
42)

Nearest neighbor (Caliper
0.01, common/With
replacement/Sup 27)

(*) “Kernel” corresponde a la estimacion final seleccionada.
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