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2.1

La crisis socioeconémica generada por el COVID-19 aumento la tasa de pobreza en
Panama y evidencié algunas de las limitaciones del sistema de proteccién social.
Entre 2019 y 2021 la pobreza general y extrema aumentaron en 4,3 y 0,8 puntos
porcentuales (p.p.)'. La recuperacion econémica a partir de 2022 se tradujo en una
reduccion de las tasas de pobreza y pobreza extrema al 21,8% y 9,5%
respectivamente. No obstante, Panama mantiene niveles de pobreza que son mas del
doble de paises de similar nivel de ingreso como Chile o Uruguay?. Ademas, el pais
mantiene fuertes desequilibrios territoriales. En 2022, |la tasa de pobreza era mas del
triple entre la poblacion rural (40,5%) que en la urbana (13,8%) y en las comarcas
indigenas alcanzaba el 80% de la poblacién. La crisis generada por el COVID-19
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Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), 2022.
World Development Indicators, 2023.
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evidenci6 dos retos de proteccion social. El primero es que el sistema de proteccion
social tiene limitaciones para identificar y clasificar a la poblacién en situaciéon de
pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad. El 32,2% de la poblacion panamefa se
encuentra en situacién de vulnerabilidad econdmica, lo que significa que son
vulnerables a caer en pobreza ante un choque como eventos climaticos extremos,
crisis alimentarias o pandemias. Panama es propenso a los desastres naturales y
vulnerable a los efectos del cambio climatico (CC), ocupando el puesto 18 entre los
paises de América Latina y el Caribe (ALC) con mayor riesgo de desastre y el puesto
70 a nivel mundial®. La poblacién rural e indigena* de Panama es especialmente
vulnerable a eventos extremos relacionados con CC®%, como inundaciones, sequias,
incendios y elevacion del nivel del mar®, y a la vez, tiene una menor capacidad
adaptativa que el resto de la poblaciéon’. En ausencia de redes de proteccion social,
las pérdidas de medios de vida en el corto plazo pueden tener consecuencias
adversas en el mediano y largo plazo.

El segundo desafio es que los nifios, las personas con discapacidad (PcD) con altas
necesidades de apoyo y las personas mayores con dependencia funcional
experimentan mayor vulnerabilidad. A la vez, persisten brechas en el acceso a
servicios de cuidado lo que afecta negativamente su calidad de vida. La tasa de
pobreza es casi el doble entre los nifios menores de cinco afios que en la poblacién
adulta (40% vs 25% en 20218). En las comarcas indigenas, los nifios menores de
cuatro afos representan el mayor grupo de la piramide poblacional (Censo 2023) vy,
con tasas de pobreza del 90,8%, presentan los mayores indices de pobreza entre
ninos y adolescentes a nivel nacional®. Esta pobreza se asocia con retrasos
importantes en el desarrollo cognitivo'®. La educaciéon temprana mantiene una baja
cobertura, con una brecha de 95% entre los nifos de cero a tres afios''. Dicha
cobertura es del 1,3% entre los nifios de las comarcas indigenas. Los programas de
Desarrollo Infantil Temprano (DIT) de alta calidad para nifios vulnerables de cero a
cinco afios pueden generar un retorno anual a la inversion de 13,7% (Garcia et al.
2020), uno de los retornos mas altos entre los programas sociales.

En atencién a estos desafios, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) aprobé en
enero de 2023 el “Programa de Inclusién y Desarrollo Social Fase II” (5734/0OC-PN)
ejecutado por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). El objetivo del Programa es
contribuir a la reduccion de la vulnerabilidad de la poblacion panamefa. Los objetivos
especificos son: (i) fortalecer la cobertura del Registro Nacional de Beneficiarios
(RENAB); (ii) aumentar la inclusion social y productiva de mujeres rurales e indigenas;
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De acuerdo con el World Risk Report 2021, Panama se encuentra en la categoria de riesgo alto.
Ministerio de Ambiente. Tercera Comunicacién Nacional sobre Cambio Climatico.

Ministerio de Ambiente. indice de Vulnerabilidad al Cambio Climatico.

Ver: Instituto de Hidraulica Ambiental Universidad de Cantabria.
Desarrollo_de_una_Base_de Datos_de Dindmica_Marina_de_las_Costas Panamefias_para_evaluar_|
a Vulnerabilidad y los Impactos del Cambio Climatico ante la Subida del Nivel del Mar. 2023.
Ministerio de Ambiente. Indice de Vulnerabilidad al Cambio Climatico.

Célculos propios a partir de datos de la Encuesta de Propdsitos Mdltiples (EPM), 2021.

Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC), 2021. La tasa de pobreza general en las comarcas
indigenas de Ngabe Buglé, Embera Wounaan y Guna Yala, entre los menores de cinco afios es de 91,5%,
91,2% y 86,5%, respectivamente.

La Encuesta de Indicadores Multiples por Conglomerados (MICS), 2014 demuestra que el 27,5% de los
menores de cinco afos del quintil de ingresos inferior tiene desarrollo adecuado para su edad, comparado
con el 67% del quintil superior.

Segun datos de cobertura bruta del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2023, Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES) y Ministerio de Educacién (MEDUCA).
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(iii) mejorar la cobertura y calidad de los servicios de DIT; y (iv) contribuir a la
expansion de un sistema integral de cuidados. El programa ejecuta cuatro
componentes que buscan: (i) contribuir a un sistema de proteccién social flexible y
responsivo ante choques que generan pobreza temporal; (ii) aumentar los ingresos
de una parte de los hogares beneficiarios de la Red de Oportunidades cuya jefatura
es femenina y un mayor uso de los servicios sociales; (iii) aumentar la cobertura y
calidad de los servicios de DIT; y (iv) disefiar, implementar y evaluar un modelo piloto
de sistema integral de cuidados en el corregimiento de Juan Diaz'? en el distrito de
Panama.

Objetivos y Justificaciéon de la CT

El objetivo de esta Cooperacion Técnica (CT) es apoyar la implementacion del
“Programa de Inclusion y Desarrollo Social Fase II” (5734/OC-PN). Especificamente,
la CT apoyara el fortalecimiento del sistema de proteccidon social de Panama
mediante: (i) la mejora de su capacidad de identificar y clasificar a la poblacion
vulnerable; y (ii) el disefio, la adaptacion intercultural, implementacion y evaluaciéon de
las modalidades comunitarias para la atencion integral a la primera infancia.

Con apoyo del “Programa de Inclusion y Desarrollo Social” (3512/0C-PN) y de la serie
programatica del “Programa de Transparencia y Equidad del Gasto en Proteccion
Social” I, Il 'y Ill (3485/0C-PN, 3724/0C-PN y 4594/0OC-PN respectivamente), el
MIDES fortalecio el sistema de proteccidn social al apoyar la gestion eficiente de los
Programas de Transferencia Monetaria Condicionada (PTMC). Por un lado, homolog6
los criterios para la identificacion y recertificacion de los beneficiarios en pobreza y
pobreza extrema y su instrumentacion a través de una Ficha Unica de Proteccion
Social (FUPS). Por otro lado, puso en marcha la Plataforma Informatica Integrada de
Beneficiarios (PIIB) que unifica el padrén de beneficiarios de los diferentes PTMC
mediante un Registro Nacional de Beneficiarios (RENAB) y automatiza los procesos
involucrados en su ciclo operativo. Actualmente, el RENAB incluye los datos y la
clasificacion socioecondmica de los postulantes y beneficiarios actuales y pasados de
los PTMC. La clasificacion socioeconémica evalia la pobreza estructural de los
hogares. Sin embargo, la crisis causada por la pandemia del COVID-19 evidencio la
falta de un registro social mas amplio, que contenga la informacién socioecondémica
de la mayoria de la poblacion del pais. Actualmente, sélo el 15% de la poblacion
panamena esta registrada en el RENAB, y de ellos, poco mas de la mitad (56%)
cuenta con una caracterizacién socioecondmica actualizada. EI MIDES tampoco
cuenta con herramientas para valorar la exposicion y vulnerabilidad de los hogares
frente a las amenazas climaticas. Para implementar un sistema de proteccién social
dinamico y responsivo, el MIDES ejecuta el 5734/OC-PN, mediante el cual se
ampliara el RENAB a un Registro Social Universal, capaz de mantener actualizada la
informacion socioecondémica de los beneficiarios y de la mayoria de la poblacion del
pais. El sistema, ademas, debera incluir instrumentos que permitan evaluar vy
actualizar frecuentemente la vulnerabilidad de cada hogar frente a choques
climaticos.

2 El corregimiento de Juan Diaz forma parte del distrito y provincia de Panama y es uno de los

corregimientos incluidos en el Plan Colmena. El Plan Colmena es la estrategia de reduccién de la pobreza
que focaliza la accion interinstitucional en 300 corregimientos a nivel nacional con alta incidencia de
pobreza multidimensional.
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Para asegurar el cuidado con calidad de la primera infancia, el MIDES adopté la Ley
N° 171 de Proteccion Integral a la Primera Infancia y al Desarrollo Infantil Temprano.
A su vez, el MIDES brinda atencion a ninos menores de cuatro anos en 100 Centros
de Atencion Integral a la Primera Infancia (CAIPI) y supervisa 262 centros privados e
institucionales' con una matricula combinada de 8.850 nifios menores de cuatro
anos. Los CAIPI ofrecen una cartera integral de servicios (cuidado, nutricion,
monitoreo del crecimiento y desarrollo, educacion inicial y acompafamiento
familiar)'#. En areas rurales e indigenas, desprovistas de centros, con apoyo del
Banco (3512/0C-PN y 5734/0OC-PN), el MIDES disefié e implementa el programa
“Cuidarte”, una modalidad comunitaria de atencién integral que beneficia a
1.200 nihos menores de tres afos y que en areas indigenas adopta un enfoque
intercultural. El programa consiste en el acompafamiento y fortalecimiento de las
habilidades socioemocionales y parentales de los miembros de la familia para
potenciar el desarrollo arménico e integral de los nifios. “Cuidarte” es una adaptacion
al contexto panamefo del programa “Reach Up and Learn”® cuya implementacion en
ALC ha demostrado resultados positivos sobre el desarrollo cognitivo y el lenguaje.
Con apoyo del 5734/0OC-PN, el MIDES se encuentra en el proceso de disefio e
implementacién del programa “Mochila Cuidarte” como modalidad grupal del modelo
comunitario, en un esfuerzo por ampliar la cobertura de los servicios. Ambos
programas se implementan a través de promotoras comunitarias, mujeres rurales o
indigenas de areas de dificil acceso, por lo que contribuye a generar empleo formal y
empleabilidad para mujeres de escasos recursos y formacién. En el marco de la
ejecucion del 5734/0OC-PN, el MIDES tiene el reto de realizar la adaptacion
intercultural de “Mochila Cuidarte” a las diferentes etnias indigenas. Igualmente, se
requiere evaluar el impacto de ambos modelos sobre el desarrollo infantil y la calidad
del ambiente en el hogar, a fin de apoyar su eventual escalamiento. Evidencia de
programas de acompafiamiento a las familias en situacién de mayor exclusion
demuestra mejoras en su acceso a la oferta de programas sociales.

La CT agrega valor al proceso de fortalecimiento del sistema de proteccion social de
Panama impulsado por el 5734/OC-PN al promover el uso de la tecnologia para
mejorar la eficiencia y eficacia de las redes de seguridad social'é. También apoya la
construccion de un sistema de proteccidon social responsivo a choques al apoyar el
desarrollo de los mecanismos para identificar a la poblaciéon en zonas de riesgo'’. El
valor agregado de la CT se refleja en el disefio del Componente 1 que contempla el
uso de herramientas de inteligencia artificial para la mejora en la focalizacion de los
PTMC vy la construccién de un indice de vulnerabilidad climatica. La CT también
agrega valor al proceso de mejora de la calidad y cobertura de servicios de DIT
impulsado por el 5734/OC-PN al promover la adaptaciéon de los servicios de DIT a
contextos interculturales y facilitar su evaluacion en apoyo a su escalabilidad.

Alineacién Estratégica. La CT es consistente con la Actualizacion de la Estrategia
Institucional (AB-3190-2) al alinearse con el desafio de Inclusion social e igualdad al
mejorar la identificacion e inclusion en el sistema de proteccion social de la poblacion

MIDES, 2024.

La cartera integral de servicios y el esquema de pago fue adoptada por medio de la Resolucién N° 380 del
11 de agosto de 2015.

“Reach Up and Learn” es un programa basado en evidencia formulado con el beneficio de mas de 20 afios
de investigacion en programas efectivos de intervencién temprana en la nifiez.

Ibarraran, et al. (2017).

Bagolle, et al. (2023).
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en pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad. Se alinea también con las areas
transversales de: (i) Capacidad Institucional y Estado de Derecho al fortalecer al
MIDES en su capacidad de focalizar los programas sociales y ampliar los servicios de
cuidado a la primera infancia; (ii) Igualdad de Género al generar empleo directo a
mujeres como parte de la implementacién de “Mochila Cuidarte”, y Diversidad al
realizar la adaptacion intercultural de “Mochila Cuidarte” y al desarrollar herramientas
analiticas especializadas para la generacion de soluciones para poblaciones de
interés como las PcD; y (iii) Cambio Climatico y Sostenibilidad Ambiental al apoyar la
identificacion del riesgo de vulnerabilidad climatica y ambiental de la poblacién en
situacion de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad. La CT también se alinea con
el objetivo estratégico de “Ampliar el acceso y calidad de los servicios de proteccion
social, salud, y agua y saneamiento en las poblaciones vulnerables” de |la Estrategia
de Pais del Grupo BID con Panama 2021-2024 (GN-3055). Es consistente con el
Marco Sectorial de Proteccidon Social y Pobreza (GN-2784-12) en su primera linea de
accion de apoyo a programas de transferencias monetarias efectivos y flexibles que
alivien la pobreza estructural y brinden proteccion ante choques sistémicos. Es
consistente con el Marco Sectorial de Desarrollo Infantil Temprano (GN-2966-4) en
su primera y segunda linea de accion al implementar servicios de DIT de calidad a
escala y al promover una gestion eficiente y una politica publica bien informada. La
CT esta alineada con el Programa Estratégico para el Desarrollo financiado con
Capital Ordinario (OC SDP) (GN-2819-14) Ventanilla 2 — Area prioritaria 5: Desarrollo
social inclusivo al contribuir con el fortalecimiento del MIDES mediante el apoyo a un
sistema de proteccién social responsivo y flexible. Por ultimo, esta alineada con el eje
de combate a la pobreza y desigualdad del Plan Estratégico 2020-2024 del Gobierno
de Panama.

Descripcion de las actividades/componentes y presupuesto

Teniendo en cuenta los desafios descritos, la CT apoyara actividades contempladas
en dos componentes.

Componente 1. Mejora de la identificacion y clasificacion de la poblacién
vulnerable. Este componente busca mejorar la capacidad del MIDES para identificar
y clasificar a la poblacién en situacion de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad.
Se financiara: (i) asistencia técnica para mejorar la metodologia de estimacién de la
pobreza utilizada por el MIDES para determinar la elegibilidad a los PTMC, vy
desarrollar herramientas analiticas especializadas para la generacién de soluciones
para poblaciones de interés (adultos mayores, PcD, hogares monoparentales, entre
otros); vy (ii) asistencia técnica para el disefio y aplicaciéon en el Registro Nacional de
Beneficiarios de un indice de vulnerabilidad al cambio climatico con enfoque de
proteccién social. El resultado esperado de este componente es aumentar la
proporcion de la poblacion en el Registro Nacional de Beneficiarios que cuenta con la
clasificacion de vulnerabilidad al cambio climatico.

Componente 2. Apoyo a la adaptaciéon, implementaciéon y evaluaciéon de
modalidades comunitarias. Este componente apoya la adaptacion intercultural y
evaluacion de la modalidad comunitaria de primera infancia implementada por el
MIDES. Se financiara (i) asistencia técnica para la adaptacion intercultural de “Mochila
Cuidarte” a las etnias Ngabe Buglé, Embera Wounaan y Guna; (ii) asistencia técnica
para el diseio de la evaluacion de impacto sobre el desarrollo infantil y la calidad del
ambiente en el hogar de las modalidades comunitarias de atencién a la primera
infancia, “Cuidarte” y “Mochila Cuidarte”; y (iii) servicios de consultoria para la
realizacion de la encuesta de linea de base de la evaluacion de impacto. El resultado
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esperado de este componente es aumentar la proporcion de nifios menores de tres
afos de las comarcas indigenas que reciben servicios de DIT.

El monto total de la CT es de US$250.000 provenientes del fondo del Programa
Estratégico para el Desarrollo financiado con Capital Ordinario (OC SDP) Ventanilla
2 - Desarrollo Social (W2E).

Presupuesto Indicativo (US$)

Actividad / Componente Descripcion BID/Financiamiento
por Fondo (W2E)/
Financiamiento Total
Componente 1. Mejora de Mejorar la capacidad del 70.000
la identificacion y MIDES para identificar y
clasificacion de la clasificar a la poblacién en
poblacién vulnerable situacion de pobreza, pobreza
extrema y vulnerabilidad
Componente 2. Apoyo a Apoyar la adaptacion 180.000
la adaptacion, intercultural y evaluacién de la
implementacion y modalidad comunitaria de
evaluacion de primera infancia
modalidades comunitarias
Total 250.000

Supervision. La supervision de esta CT sera realizada por la Especialista Senior de
Proteccion Social (SCL/SPH) con la Analista de Operaciones asignada, asi como el
equipo fiduciario de la Representacion del Banco en Panama.

Agencia Ejecutora y estructura de ejecucion

El Gobierno de Panama ha solicitado que la agencia ejecutora de esta CT sea el BID.
En alineacion con el Anexo Il de la regulacién OP-619-4, la ejecucién por parte del
BID se debe a su capacidad para: (i) brindar asistencia técnica en el disefio e
implementacién de politicas de proteccion social y desarrollo infantil temprano en la
region; y (ii) asegurar la consistencia e integracion de los productos de la CT con otros
programas de proteccién social en ejecucion en el pais. Otro motivo por el cual se
justifica que el BID sea el ejecutor se debe a las restricciones operativas del MIDES
para la gestion de dichos recursos. Especificamente, en un contexto de restricciones
fiscales, el Ministerio de Economia y Finanzas puede brindar una asignacién
presupuestaria al MIDES inferior a la necesaria para llevar a cabo las actividades de
la CT. También, debido al modelo de control fiscal previo y posterior de la Contraloria
General de la Republica, puede tardar mas de 30 dias en brindar las aprobaciones de
contratos y pagos, lo que puede afectar la gestion de adquisiciones y pagos y en
consecuencia, la ejecucion financiera de la CT.

Con apoyo de la Representacion del Banco en Panama, SPH coordinara la
supervision de los consultores individuales y firmas consultoras y aprobara los
productos en coordinacion con el MIDES. Para monitorear la ejecucion, el equipo de
SPH revisara y aprobara los productos y comprobara la adecuada ejecucién de las
actividades descrita en los componentes a través de actividades coordinadas con el
MIDES, especificamente la Direccién de Inclusion y Desarrollo Social (DIDS) para el
Componente 1 y la Direccion de Servicios de Proteccion Social (DISPROS) para el
Componente 2. Las actividades a ejecutar bajo esta CT se han incluido en el Plan de
Adquisiciones (Anexo IV) y seran ejecutadas de conformidad con los métodos de
adquisiciones establecidos por el Banco, a saber: (a) Contratacién de consultores,
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segun lo establecido en las normas AM-650; (b) Contratacién de firmas consultoras
para servicios de naturaleza intelectual segun la GN-2765-4 y sus guias operativas
asociadas (OP-1155-4); y (c) Contratacion de servicios logisticos y otros servicios
distintos a consultoria de acuerdo a la politica GN-2303-28. No se anticipa la
adquisicion de bienes. Considerando que el Banco ejecuta el proyecto, no se han
presupuestado recursos para auditoria. Para la realizacién de las actividades del
Componente 1, la CT contempla la seleccion directa de Prosperia, empresa
especializada en la generacion de soluciones basadas en inteligencia artificial,
analisis geoespacial, estimaciones de ingresos (o proxies) utilizando datos de
encuestas y censos, y sistemas de apoyo a la toma de decisiones, para mejorar el
disefno, focalizacién y gestién de politicas sociales en América Latina. La firma ha
desarrollado ProxIA, una herramienta tecnoldgica que consiste en un modelo de alta
precision para estimar la pobreza monetaria, utilizando técnicas de estadistica
avanzada para mejorar la priorizacion de los hogares mas vulnerables en Colombia,
Costa Rica, Honduras y Republica Dominicana. En 2019, con recursos de la CT
Apoyo a la Innovacion en la Gestion de Programas Sociales Administrados por el
MIDES (ATN/OC-18631-PN), el MIDES utilizd6 ProxIA para mejorar la precision del
proxy means test elaborado por el pais en 2015 y utilizado para determinar la
elegibilidad de los beneficiarios a los PTMC. Prosperia apoyé al MIDES en la
configuracion del nuevo proxy en los servidores del MIDES para su calculo
automatizado en el RENAB. La contratacion de Prosperia se justifica debido a que
Prosperia realizara una actualizacion de la estimacion de la pobreza apoyado en 2019
con especial énfasis en reducir las diferencias en los niveles de precisién entre grupos
poblacionales (urbano/rural; composicion del hogar; poblacién indigena y poblacion
con discapacidad).

Riesgos importantes

Los principales riesgos a la ejecucion son la falta de asignacidn de personal necesario
para apoyar la implementacion de los productos relacionados a la actualizacién del
proxy means test, y la adaptacion, implementacion y evaluacion de los modelos
comunitarios de primera infancia, sobre todo en la supervision de la aplicacion de la
linea de base de la evaluacion en campo. La falta de personal podria retrasar la
entrega de algunos productos de la CT. A fin de mitigar este riesgo, el BID colaborara
con el MIDES en la identificacion y evaluacién de los consultores para el desarrollo
de las actividades de asistencia técnica, y establecera una dinamica de trabajo de
reuniones bimensuales con los equipos de la Direccion de Servicios de Proteccion
Social (DISPROS) y la Direccion de Inclusion y Desarrollo Social (DIDS) para
asegurar el seguimiento a la revision de los productos de asistencia técnica.

Excepciones a las politicas del Banco
Esta CT no contempla excepciones a las politicas del Banco.
Aspectos Ambientales y Sociales

Esta CT no esta destinada a financiar estudios de prefactibilidad o factibilidad de
proyectos de inversion especificos o estudios ambientales y sociales asociados a
ellos, por lo tanto, esta CT no tiene requisitos aplicables del Marco de Politica
Ambiental y Social (MPAS) del Banco.
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