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RESUMEN DEL PROYECTO

PANAMA
PROGRAMA DE APOYO A POLITICAS DE IGUALDAD DE GENERO
(PN-L1156)
Términos y Condiciones Financieras
Prestatario: Republica de Panama Facilidad de Financiamiento Flexible®
Plazo de amortizacion: 20 afios
Organismo Ejecutor: El Ministerio de Economia y Periodo de desembolso: 12 meses
Finanzas. Periodo de gracia: 2 afios ®
Fuente Monto (US$) % Tasa de interés: Basada en LIBOR
Comision de crédito: ©
BID (CO): 150.000.000 100 I I - I — — -
Comision de inspeccidn y vigilancia: | ©
Vida Promedio Ponderada (VPP): 11 afios
Ddlares de los Estados
Total: 150.000.000 100 ., i ari
Moneda de aprobacion: Unidos de Ar_“e”ca con
cargo al Capital
Ordinario (CO)

Esquema del Proyecto

Objetivo del proyecto. El objetivo de la serie programatica es contribuir a reducir la desigualdad de género en Panam4, a
través de la efectiva y oportuna implementacion de politicas dirigidas a promover la autonomia fisica, econémica y en la
toma de decisiones de las mujeres. La presente operacion es la primera de una serie de dos operaciones, cada una de un
solo desembolso, independientes pero vinculadas técnicamente, bajo la modalidad de préstamo Programético Basado en
Politica (PBP). Esta primera operacion tiene por objetivo contribuir a reducir la desigualdad de género en Panama, mediante
el fortalecimiento del marco normativo e institucional para lograr la autonomia fisica, econémica y en la toma de decisiones
de las mujeres, asi como mejorar la capacidad de gestion de las politicas de género.

Condiciones contractuales especiales previas al primer y Unico desembolso del financiamiento: El primer y Gnico
desembolso estd condicionado al cumplimiento de las condiciones de reforma de politicas de conformidad con lo
establecido en la Matriz de Politicas (Anexo 11), la Carta de Politica (EER#1) y de las demas condiciones establecidas en el
Contrato de Préstamo (ver 13.5).

Excepciones a las politicas del Banco: Ninguna.

Alineacion Estratégica

Desafios@:; sl v Pl v El [

Temas Transversales®: GD |[v cc [~ ic v

@ Bajo los términos de la Facilidad de Financiamiento Flexible (documento FN-655-1) el Prestatario tiene la opcién de
solicitar modificaciones en el cronograma de amortizacién, asi como conversiones de moneda, de tasa de interés y de
productos basicos. En la consideracion de dichas solicitudes, el Banco tomara en cuenta aspectos operacionales y de
manejo de riesgos.

®  Bajo las opciones de reembolso flexible de la Facilidad de Financiamiento Flexible (FFF), cambios en el periodo de
gracia son posibles siempre que la Vida Promedio Ponderada (VPP) Original del préstamo y la ultima fecha de pago,
documentadas en el contrato de préstamo, no sean excedidas.

© La comision de crédito y la comision de inspeccion y vigilancia seran establecidas periédicamente por el Directorio
Ejecutivo como parte de su revision de los cargos financieros del Banco, de conformidad con las politicas
correspondientes.

@ S| (Inclusion Social e Igualdad); PI (Productividad e Innovacion); y El (Integracion Econdmica).

©  GD (lgualdad de Género y Diversidad); CC (Cambio Climatico y Sostenibilidad Ambiental); y IC (Capacidad Institucional
y Estado de Derecho).
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I.  DESCRIPCION DEL PROYECTO Y MONITOREO DE RESULTADOS
Antecedentes, probleméticay justificacion
Desempefio macroeconémico reciente

Contexto macroecondmico. Panama mantiene un nivel de crecimiento
sostenido. Su Producto Interno Bruto (PIB) crecio, entre 2008 y 2017, a un
promedio de 6,6%, mientras que el promedio de la regién fue de 2,0%. La tasa de
crecimiento del PIB en 2017 fue de 5,4%, 0,4 puntos méas que el afio anterior. Las
altas tasas de crecimiento de la ultima década han llevado al pais a la franja alta
de ingresos per capita. El PIB per capita entre 2008 y 2017 crecié anualmente a
un promedio de 6,5% (en términos de paridad de poder de compra), hasta
alcanzar en 2017 US$25.406 (World Economic Outlook Database-Fondo
Monetario Internacional -WEOD-FMI, octubre 2018).

Panama es una economia orientada a produccion y exportacion de servicios, por
lo que tiene una elevada dependencia de importacion de productos agropecuarios,
energéticos y manufacturados para suplir la demanda de insumos del sector
productivo y satisfacer las necesidades de consumo de los hogares. Este
panorama se reflejé en un déficit de cuenta corriente de 8,0% del PIB en el 2017,
similar al del 2016, financiado mayoritariamente por flujos de inversion extranjera
directa, segun el Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC).

El déficit del sector publico no financiero en 2017 fue de 1,9% del PIB, continuando
la tendencia descendente que inici6 en 2015. Esto fue el resultado de una
estrategia de consolidacion fiscal a mediano plazo por parte del Gobierno, dentro
de los pardmetros de la Ley de Responsabilidad Social Fiscal. La deuda publica
al 2017 se sitta en 37,6% del PIB (calculo basado en datos del Ministerio de
Economia y Finanzas -MEF y del INEC). En 2017 la inflacién promedio anual fue
0,8%, ligeramente por encima del afio anterior (0,7%) (WEOD-FMI, octubre 2018).

El crecimiento econémico y el control de la inflacién se han visto reflejados en
mejoras en indicadores sociales. En la Ultima década, el porcentaje de poblacién
viviendo bajo la linea de pobreza extrema se redujo del 15,7% al 9,8% y la
desigualdad de ingresos, medida por el coeficiente de Gini, disminuy6 de 0,54 a
0,49. No obstante estos avances, el efecto del crecimiento en la reduccion de la
pobreza ha sido inferior al promedio de América Latina y el Caribe (ALC) y
persisten marcadas desigualdades en la distribucion del ingreso y acceso a
servicios basicos.

La promocién de laigualdad de género

Panama aun enfrenta importantes retos para traducir el crecimiento econémico en
reducciones equivalentes en pobreza y desigualdad. Por cada punto de
crecimiento del PIB, la pobreza baj6 0,15 puntos, comparado con 0,22 puntos en
ALC). Una de las principales dimensiones de la desigualdad en el pais es la de
género. Esta se manifiesta en dimensiones conexas e interrelacionadas las
cuales, en conjunto, limitan las oportunidades de las mujeres y el pleno goce de
sus derechos. Al mismo tiempo, privan a la sociedad del uso de su recurso mas
importante: el recurso humano. Dichas dimensiones, también llamadas
autonomias, se agrupan en tres grandes grupos que expresan los grados de
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libertad del que gozan las mujeres para actuar de acuerdo con sus intereses y
predilecciones propias. La autonomia fisica, una de las tres dimensiones, se
refiere al derecho de las mujeres de vivir una vida libre de violencia, asi como el
pleno goce de su sexualidad y sus decisiones reproductivas. La autonomia
economica, por su parte, se refiere a la capacidad de las mujeres de gozar de la
independencia econdémica, de su capacidad para acceder a actividades
remuneradas y de generar ingresos propios, en condiciones de igualdad con sus
pares varones. Por ultimo, la autonomia en la toma de decisiones se refiere a la
capacidad de las mujeres a participar activamente en los distintos niveles de los
poderes y estamentos gubernamentales, asi como a las medidas tendientes a
promover su plena participacion, en igualdad de condiciones (CEPAL, 2014).

La igualdad de género como derecho en Panama. El derecho a la igualdad
entre ciudadanos, incluida la de género, esta consagrado en la Constitucién
Politica (Articulo 19). El pais suscribi6 y ratificé en 1980 la Convencién sobre la
Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, por
sus siglas en inglés) y su Protocolo Facultativo, en 2000. Suscribié ademas la
Convencion Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la Violencia
Contra las Mujeres, Convencion Belem Do Para (1995) que sirvié de marco legal
para el desarrollo de la normativa nacional en materia de Proteccion de los
Derechos Humanos de las Mujeres. Estos instrumentos comprometen a los paises
signatarios a eliminar la discriminacién contra las mujeres y a tomar acciones para
empoderarlas, modificando los roles tradicionales de hombres y mujeres en la
sociedad, para alcanzar la igualdad de género. En este sentido, como derecho
fundamental, la igualdad de género se constituye en un fin en si mismo.

La igualdad de género como fuente de desarrollo sostenible. La igualdad de
género tiene un impacto directo en el bienestar de las mujeres y sus familias, asi
como en la reducciéon de la pobreza, el crecimiento econémico y el desarrollo
sostenible (Banco Mundial, 2011; Morrison, et. al, 2007). Se estima que el
crecimiento del ingreso laboral femenino y una mayor tasa de participacion de las
mujeres en la fuerza de trabajo, explican 30% de la reduccion de la pobreza
extrema de ALC entre el 2000 y 2010 (Banco Mundial, 2012). Por otra parte,
diversos estudios dan cuenta que la desigualdad de género, fruto de barreras
culturales, institucionales, o legales, que impiden que las mujeres gocen
plenamente de sus autonomias fisica, econémica y en la toma de decisiones, es
a lalarga una suerte de impuesto que distorsiona la asignacion del capital humano
generando una reduccion en el ingreso de los paises (Cuberes y Tegnier, 2016;
Morrison, et. al; 2007; CEPAL, 2016).

Autonomia fisica: situacién actual, determinantes e impactos

Violencia contra la mujer (VCM). Segun la Encuesta Nacional de Salud Sexual
y Reproductiva (ENASSER, 2015), el 16,4% de las mujeres panamefias mayores
de quince afios reportaron haber experimentado algun tipo de violencia de género,
o violencia contra la mujer (VCM), ya sea fisica o sexual, en algdn momento de su
vida. La Fiscalia de Familia, entre 2013 y 2018, recibié un promedio de 18 mil
casos por afio de denuncias por violencia doméstica. Esto representa una tasa
promedio de 444 denuncias por afio por cada 100 mil habitantes. Este dato podria
estar subestimado, pues no se reportan muchos casos de violencia doméstica y
se carece de sistemas de informacion que recojan y consoliden datos de las varias
instancias que reciben reportes de violencia doméstica. Ademas, se carece de
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indicadores comunes para el disefio y gestion de politicas para reducir la violencia
basada en género, y de protocolos y rutas de atencién claros para la denuncia y
manejo de estos casos (SECOPA, 2018).

La VCM es una de las consecuencias mas graves de la desigualdad de género.
Las causas incluyen factores de riesgo como la permisividad/aceptacion social de
la violencia, la impunidad y la falta de acciones contundentes contra quienes
cometen un crimen, la falta de recursos e instrumentos en las distintas instancias
estatales para responder a los casos que se presentan, entre otros (WEF, 2018).
Desafortunadamente, Panama no cuenta con datos especificos sobre el grado de
“aceptacion” social que tiene la VCM. Sin embargo, datos de paises de la regién,
reflejan que alrededor de un 29,3% de los hombres, y 18,9% de las mujeres de
13 a 49 anos estan de acuerdo con que “es normal que los hombres no dejen salir
sola a su pareja;* ” creencia sociocultural que produce violencias de género. Sobre
la impunidad, so6lo 1/3 casos de violencia doméstica, sexual, desaparicion y
femicidio es resuelto en el pais. De enero 2017 a junio 2018, solo 3.551 fueron
resueltos de un total de 9.195 de VCM; de estos, s6lo 684 lograron condenas
efectivas (Organo Judicial, 2018).

La VCM es la forma mas extrema de violacion de los derechos humanos de las
mujeres. Esta asociada con multiples efectos nocivos fisicos y psicoldgicos sobre
la salud de las mujeres sobrevivientes y sus familias, y una mayor probabilidad de
gue sus nifios sufran malos tratos o desarrollen actitudes agresivas o de
permisividad (Bott, et., al, 2014; Ellsberg, et.,al, 2015). La VCM se asocia con
depresién, ansiedad, lo que se traduce en una baja de rendimiento laboral,
llegando incluso al suicidio. Como gran parte de la VCM se traduce en violencia
sexual, las victimas tienen mayor probabilidad de experimentar un embarazo no
deseado, complicaciones durante la gestacion e infecciones de transmision sexual
(OPS, 2013). En Panama no se cuenta con estudios sobre los costos indirectos
de la VCM. Estimaciones para otros paises de la regidn ubican su costo anual en
entre 1,6% y el 4,2% del PIB (Jaitman, et, al, 2017).

Salud sexual y reproductiva de la mujer. Persisten desafios en acceso y calidad
de los servicios de salud sexual y reproductiva al que acceden las mujeres,
particularmente las adolescentes y jovenes, indigenas y que habitan en el area
rural. A escala nacional, el pais tuvo una tasa de 95 muertes maternas por cada
100.000 (RMM) nacidos vivos en 2015, superior a la de paises como Chile (22),
Costa Rica (25) y Guatemala (88) (WHO, UNICEF, UNFPA, BM, 2017). Dicha tasa
esconde una enorme brecha interna: mientras en la Provincia de Panama la RMM
fue de 42, en la comarca indigena Ngéabe Bugle, la mas poblada del pais, alcanz6
248 2,

El bajo acceso a informacion y servicios de salud adecuados, la inaccesibilidad a
métodos modernos de planificacion familiar y la falta de programas integrales de
educacién para la sexualidad y afectividad limitan el ejercicio de los derechos
sexuales y reproductivos de las mujeres, restringiendo asi su autonomia fisica,
situacion que afecta de forma més aguda a las mujeres indigenas. Por ejemplo,
el promedio nacional de atencion profesional del parto es 98%, mientras que en
areas indigenas se reduce a 88%. El 75% de las mujeres embarazadas de las

Encuesta Nacional de Demografia y Salud 2015.
Plan Estratégico Nacional para la Reduccién de la Morbilidad y Mortalidad Materna y Perinatal
2015-2020.
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comarcas indigenas recibieron su primer control prenatal antes de las 12 semanas
de embarazo, mientras que el promedio nacional fue 84,5%. La necesidad
insatisfecha de métodos de planificacion familiar por parte de las mujeres en edad
reproductiva de las comarcas indigenas alcanza 26,5%, mientras que en areas
urbanas es 18,7. Ademas, las mujeres indigenas tienen acceso limitado a
métodos modernos de planificacién familiar. En mujeres casadas o con pareja, la
prevalencia en uso de métodos modernos de planificacién familiar en mujeres en
edad reproductiva alcanzaba solo 26,6% de las mujeres indigenas®, en
comparacion al promedio nacional que alcanza 46,4% (ENASSER, 2018).

Panama presenta una de las tasas mas altas de embarazo adolescente de la
region, particularmente cuando se considera el nivel de ingreso PPP del pais
(UNFPA, 2013). Por ejemplo, 16% de las adolescentes (15-19 afios) en Panama
estaban embarazadas (UNFPA, 2019) y 27,2% tenian un hijo, estaban
embarazadas o lo habian estado alguna vez, segun la Encuesta de Salud Sexual
y Reproductiva (ENASSER 2014-2015, 2018). Dicha tasa varia significativamente
dependiendo del lugar de residencia y el nivel socioeconémico y educativo de las
mujeres. Por ejemplo, 29,0% de las mujeres de 15-19 afios en el area rural de
Panama reporta ser madre, en comparacion con 21,3% de las &reas urbanas.

Sobre el embarazo adolescente, el pais no cuenta con un estudio que determine
Sus causas, hi su impacto social y econémico. Se puede suponer que, al igual que
en otros paises de la region, entre los factores de riesgo se destacan la
desigualdad de género, factores culturales, el acceso limitado de los adolescentes
a servicios de salud reproductivos adecuados, y la ausencia de una estrategia de
educacién sexual. (OPS, UNFPA y UNICEF, 2016). Diversos estudios en ALC
demuestran que la maternidad temprana afecta negativamente el rendimiento
escolar y, a la larga, la productividad de las mujeres. Segun el MEF (2014),
75% de las adolecientes que quedan embarazadas salen de la escuela, afectando
su empleabilidad y trayectoria laboral. Este fendmeno persiste, aunque el Estado
ha promovido acciones para reducirlo, con la promulgacion de la Ley 29 (2002),
llamada a garantizar la salud y la educacion de la adolescente embarazada y la
Ley 60 (2016), que reforma la Ley 29 y establece la Comisién Nacional de la Menor
de Edad Embarazada (CONAMA). Tanto la ley, como las funciones de dicha
Comisién aun no han sido reglamentadas y las acciones emprendidas hasta el
momento han sido insuficientes para prevenir la desercion escolar?.

Autonomia econdmica y en la toma de decisiones: situacion actual,
determinantes e impactos

Participacion laboral. A pesar de tener mayor numero de afios de escolaridad
promedio®, las mujeres tienen menos probabilidades que los hombres de estar
empleadas. En 2017, la participacion laboral de las mujeres panamefias entre
15y 64 afos fue de 58%, 26 puntos menos que la participacion de los hombres
(84%). Dicha brecha es superior a la de Argentina (22), Brasil (20), Chile (22),
Colombia (24), Pert (15) y Uruguay (15) ©, que tienen niveles de ingreso PPP

Panama Salud Mesoamérica 2015 PN-G100.

Ver EEO#4.

Entre las mujeres ocupadas el 45,6% alcanzé el nivel universitario, mientras que entre los varones
ocupados 29,8% tiene el mismo nivel educativo. La tasa de matriculacién universitaria alcanza al 47%
de las jévenes, frente al 31% de los jovenes.

BID, Sistema de Informacién de Mercados Laborales.
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similares o inferiores a los de Panama. Adicionalmente, la proporcién de mujeres
en el grupo de jovenes que ni estudian ni trabajan es 85%. El 91% de estas
jévenes son amas de casa y 16% son adolescentes que han abandonado la
escuela, principalmente porque han iniciado de forma temprana su propia familia.
Este Gltimo caso, muestra la interrelacion de factores causales entre las diversas
autonomias; las limitaciones a la autonomia fisica arriba descritas limitan la
autonomia economica, generando un circulo vicioso de pobreza, desigualdad y
restricciones a los derechos de las mujeres desde una temprana edad.

El trabajo del cuidado es la principal causa de la baja tasa de actividad econémica
entre las mujeres, lo que puede explicarse considerando el modelo actual de
Organizacién Social del Cuidado (OSC) (PNUD, 2017). En este confluyen un
reparto desigual entre mujeres y hombres de las responsabilidades familiares y
domésticas’, insuficientes permisos parentales y maternales, una escasa
cobertura de los servicios publicos en la materia®, y una organizacion laboral poco
adaptada a las necesidades del cuidado. De las mujeres que se encuentran fuera
del mercado laboral, 57% son amas de casa, y 37% aduce responsabilidades
familiares como principal motivo que les impide trabajar (INEC, 2018). En el grupo
de mujeres de 30 a 39 afios, 80% no participan en el mercado laboral por motivos
asociados a responsabilidades familiares®. De hecho, se estima que una mejora
en la OSC supondria un incremento de 17 puntos en la tasa de actividad femenina
(INEC, 2018).

Segregacién educativay laboral. Panama ha experimentado grandes progresos
en materia educativa. En la educaciéon terciaria universitaria, el 60% de los
matriculados, y casi 70% de los egresados, son mujeres. Sin embargo, las jévenes
representan solo 3 de cada 10 personas matriculadas en carreras de Ciencias,
Tecnologia, Ingenieria y Matematicas (STEM) (INEC, 2017). Ademas, el 90% de
las mujeres matriculadas en la formacién vocacional y de formacién profesional
no universitaria, se dirigen a ramas como belleza y estética, artesanias y
modisteria y textil (INADEH, 2017) 1°.

En la subrepresentacion de las mujeres en carreras STEM operan diversidad de
factores. Muchas menosprecian sus capacidades frente a las ciencias, la
tecnologia y las matematicas (UNESCO, 2017) y en ocasiones se cree que el éxito
requiere un talento innato que, segun estereotipos a partir de los cuales se
construye la autoestima, las mujeres no poseen (Leslie, 2015). Los estereotipos
asociados a algunas carreras técnicas, la falta de referentes femeninos y un
marcado estigma social también influyen en que elijan otras profesiones (Sainz,
2017). De esta cuenta, las mujeres se concentran en los sectores de menor
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El 74% del trabajo doméstico es realizado por mujeres y en promedio las mujeres destinan mas de
29 horas semanales a tareas domésticas, 13 horas los hombres (INEC, 2011).

Panama esta en transicion demografica, con una alta demanda de cuidados debida al peso de la
poblacién potencialmente dependiente (Corina, 2017).

Mientras que para los hombres las figuras predominantes de la no actividad laboral es la de estudiante
(45%) y jubilado (31%), entre las mujeres destaca sobre todas ellas la figura de ama de casa (57% de
las no laboralmente activas) (INEC, 2018).

Esta segregacion educativa se refleja en la ocupacion, con una concentracion de mujeres y hombres en
determinados sectores econémicos como comercio al por menor (16,7%), ensefianza (9,4%), agricultura
(8,8%), hoteles y restaurantes (8,7%), actividades de los hogares (8,4%), servicios sociales y salud
(8,2%) e industria manufacturera (7,8%) (INEC, 2018).
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reconocimiento y valoracion, aunque sean los que potencialmente mas aporten a
la vida y su sostenibilidad?!.

Emprendimiento femenino. En 2017, Panama figur6 como el tercer pais de la
region con la menor tasa de emprendimiento temprano femenino (14,2%)? y una
brecha de género mas elevada (0,78%). Asimismo, el pais ocupa la Ultima
posicion regional en términos de emprendimiento establecido®® liderado por
mujeres (3,8%), siendo la tasa de emprendimiento establecido masculina un tercio
superior a la femenina. Igualmente, el peso de “motivo de necesidad” para
emprender es mas elevado en las mujeres (22,5%) que en los hombres (17,9%),
con una brecha de género de 1,26 (Fundacién Ciudad del Saber, 2018)'4. A esta
infrarrepresentacion se suman las caracteristicas de los negocios que éstas ponen
en marcha, determinados por una marcada concentracién sectorial (el 80% en
comercio al por menor, industria manufacturera, agricultura, actividades de
servicios y hoteles y restaurantes), inferior introduccién de tecnologia, baja
actividad exportadora, limitadas redes de contactos y un tamafio pequefio o
“unipersonal”’ (Enred Panama, 2018).

Los factores subyacentes a las brechas de género en el empleo por cuenta propia
se encuentran vinculados a razones culturales, barreras legales y financieras,
organizacionales y de habilidades. Entre las primeras, las de caracter social
afectan al papel de las mujeres como empresarias, un rol en el que aln no se las
identifica y por el que, consecuentemente, no se sienten llamadas las mujeres ni
reconocidas. A ello se une, la eleccion de sectores de actividad, mas basada en
la contribucién social y lo vocacional, que en la deteccién de una oportunidad en
el mercado. Legal y financieramente, las emprendedoras y empresarias de la
region enfrentan dificultades para acceder al crédito y la financiaciéon (BID/FOMIN,
2014; Banco Mundial, 2010)*°. Panama es de los paises que puntea mas bajo en
el indice del entorno empresarial para emprendedoras (WEVentureScope)
(The Economist, 2013; Enred Panama, 2018). Por otra parte, sus aspiraciones de
crecimiento y expansiéon habitualmente revisten un alcance mas limitado que entre
los empresarios, que crean empresas mas grandes, frente a las mujeres cuyos
negocios suelen ser mas sostenibles. También se identifican barreras
relacionadas con las capacidades y habilidades, en el sentido que las empresarias
reportan una menor capacitaciéon en temas empresariales (Enred Panama, 2018).
Otras barreras se refieren al menor capital social (las empresarias presentan mas
dificultades para acceder a redes de contactos y comerciales) y de capital fisico

11

12

13
14

15

En los sectores de mayor dinamismo en Panam@, como el transporte, la construccion o el comercio
al por mayor, la presencia de trabajadoras es minoritaria (13%, 6% y 35%, respectivamente), excepto
en el sector financiero (58%).

El emprendimiento temprano es un concepto utilizado por el Monitor Global de Emprendimiento (GEM),
principal referente en la medicion y analisis comparativo del emprendimiento en el mundo. Agrupa la
tasa de emprendimiento naciente y nuevo (<3,5 afios).

+3.5 afios de operacion.

La diferencia en la razén o “motivo de necesidad” en las respuestas de mujeres vs hombres que
emprenden un negocio, implica unas condiciones més desfavorables de partida para el emprendimiento
femenino, pues este parte, en mayor proporcion de un factor de “necesidad”.

Las emprendedoras/empresarias de ALC presentan mayores dificultades de acceso al crédito y
financiacién. El 73% se encuentran desatendidas por las entidades financieras y solo 1/5 empresarias
de PYMES tienen cubiertas sus necesidades de capital por parte de los sistemas financieros
(BID/FOMIN, 2014; Banco Mundial, 2010).
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los activos de las mujeres son de menor valor y tamafio que aquellos de los
hombres (Banco Mundial, 2010).

Pobreza y exclusién de las mujeres indigenas. Segun las proyecciones de la
Contraloria General de la Republica (INEC, 2014), en 2020, la poblacién indigena
panamefia rondara las 538 mil personas (12,6% de poblacién pais); de las cuales
49.4% son mujeres. Se trata de una poblacién joven (con una mediana de edad
de 17 afos, frente a los 27 del conjunto de la poblacion (INEC, 2014), siendo,
junto con Colombia- la més joven de la region LAC (CEPAL, 2013). Pese a ese
talento potencial, la carencia de oportunidades econémicas en las Comarcas?®
fuerza a una proporcion elevada de los hombres y, en menor medida, mujeres
indigenas, a emigrar a otras provincias (el 53% reside fuera de las areas
comarcales, haciendo de Panama el pais de ALC con mayor proporciéon de
migracion interna de esta poblacion) (CEPAL, 2013). En este contexto, aunque la
poblacién indigena tiene altas tasas de actividad econémica (mas del 60% en las
mujeres y mas del 80% en los hombres) Panaméa se encuentra en la Ultima
posicién de nueve paises latinoamericanos en cuanto a la participacién econémica
de las mujeres indigenas, en particular de las que residen en las areas comarcales
(CEPAL, 2013).

La pobreza y vulnerabilidad de la poblacién indigena no se encuentran asociadas
tanto al grado de participacién en la actividad econdmica (que es mas elevado
gue el promedio nacional) como a la calidad de esta, caracterizada por la
exclusion del empleo asalariado (s6lo 6% de las indigenas son asalariadas, frente
a 65% de las mujeres a nivel nacional, es decir 10 veces menos, lo cual representa
una exclusion de facto de la participacion en el empleo por cuenta ajena, de alto
impacto también para las jévenes que residen en areas urbanas) y la precariedad
de las actividades que realizan, que podria calificarse como de subsistencia. La
actividad productiva principal de las mujeres es la agricultura en régimen de ayuda
familiar y la artesania, lo que les permite acceso a ingresos, pero con un alcance
de los mercados y las ventas por ahora muy limitado. Para las que emigran, su
actividad principal se sitta en el servicio doméstico (ENRED Panama, 2016).

Participacion politica e institucional y en los espacios de toma de
decisiones. En la esfera politica e institucional, cabe sefialar que las indigenas
apenas se encuentran representadas entre las autoridades tradicionales, pese a
tener un peso mayoritario en la poblacion comarcal, donde el indice de
masculinidad es de 96,6 por cada 100 mujeres si atendemos a las cifras totales,
pero se reduce a 87,5 hombres por cada 100 mujeres en el caso de la poblacion
en edades productivas (de 15 a 64 afos) (INEC, 2017). Estas mujeres, ademas,
mas alla de su superior peso poblacional tienen un rol esencial en el cuidado de
sus familias y entorno. Fuera de las Comarcas, las indigenas no cuentan con
presencia —ni siquiera simbolica- en ninguno de los poderes del Estado (ejecutivo,
legislativo y judicial) ni tampoco en puestos de rango medio y alto de la
Administracion Publica, lo que significa una doble exclusién: econémica (empleo
publico) y politica (capacidad de decision). Algo similar sucede en el sector
privado.

Causas que inciden en la exclusién de las mujeres indigenas. La situacion
descrita obedece, entre otros factores, a una estructura econémico-productiva de
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La pobreza en Panama se concentra en las comarcas indigenas, y el 25% de los ingresos de esta
poblacion proviene de las transferencias monetarias condicionadas (PNUD, 2015).
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las Comarcas que no posibilita la generacion de ingresos suficientes para
garantizar una vida digna a su poblacion; una vision tradicional del rol de las
mujeres dentro de su propio entorno (ej. subordinacién socioecondémica,
predominio del rol maternal, negacion de sus derechos de autonomia y
participacion) (PNUD, 2016); elevadas tasas de embarazo adolescente que
inciden en la exclusion laboral temprana de las jovenes indigenas (ENASSER
2014-2015); asi como la falta de calidad y pertinencia cultural de la oferta
educativa (Banco Mundial, 2018). A esto se debe agregar que la mujer indigena
panameifia, al igual que en otros paises de ALC, “enfrenta una triple discriminacion
por ser pobre, indigena y mujer, lo que provoca en gran medida su subordinacion
ante los hombres y la desvalorizacidon de si mismas por parte de la sociedad en
general” (PNUD, 2016, p. 99; Banco Mundial, 2018).

Brecha salarial. La brecha salarial global por hora trabajada en Panama es
negativa en -6,7%, es decir, las mujeres perciben salarios mas elevados que los
hombres (OIT, 2019). Sin embargo, cuando ésta se mide tomando en cuenta las
caracteristicas de los trabajadores(as), la brecha se vuelve positiva y alcanza el
11%. La brecha salarial de género se intensifica entre los trabajadores(as) por
cuenta propia (30%), los patronos(as) (17%) y cooperativistas 43%. Por actividad
econdmica, las brechas salariales mas pronunciadas se localizan en algunas de
las que tienen mayor concentracion femenina, como agricultura y ganaderia,
servicios sociales y salud, industria manufacturera o comercio, con valores todos
ellos por encima del 20%. Ademds, el cruce de la actividad econdmica y la
ocupacién permite visualizar, por ejemplo, que el valor negativo de la brecha en
la construccion (-72,4%) y en la pesca (-22,5%) se encuentra sujeto a que, siendo
minoria las mujeres ocupadas en este sector, se sitlan en los puestos de mayor
responsabilidad y rango ocupacional (Almario, 2016) *7.

Diversas variables estan detras de la brecha salarial entre mujeres y hombres. El
tipo de ocupacion y el efecto de horas trabajadas en la actividad econémica (mas
horas los hombres que las mujeres) constituye uno de los principales factores
explicativos, a lo que se suma el cruce entre la actividad econdmica y la
ocupacioén, encontrandose, por ejemplo, que en la actividad agricola y ganadera,
con la brecha salarial mas pronunciada (63,7%), la diferencia salarial viene
determinada por la alta representacion de mujeres como trabajadoras familiares,
gue no perciben ingresos (Almario, 2016). La literatura apunta a que las brechas
estan cada vez menos relacionadas con las caracteristicas personales de la
fuerza laboral (ej. niveles de instruccién, edad, antigliedad en los puestos) y, por
tanto, objetivas. Por el contrario, tienen que ver mas con razones subjetivas
vinculadas a la valoracion de los sectores y puestos “femeninos” (generalmente
peor retribuidos econdmicamente) asi como con las dinamicas colectivas e
individuales que median en las negociaciones salariales (menor poder de
negociacion y/o reivindicacion de las mujeres) (OIT, 2016).

Liderazgo femenino en puestos directivos. Panama muestra, respecto a paises
de su entorno, una escasez de mujeres en los puestos directivos de las empresas
(OIT, ACT/EMP, 2018). Mientras que las mujeres cuentan con una participacion
similar a la de los hombres en los niveles directivos intermedios y superiores, mas
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El célculo de la brecha salarial de género ponderada por factores es la metodologia recomendada por
la OIT, ya que permite controlar por el efecto composicion que caracteriza a mercados laborales
segregados y con baja participacion laboral femenina, como es el caso de Panama (OIT, 2019).
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de un 70% de las empresas no cuentan con ninguna mujer directiva. Ademas,
solo 3 de cada 10 empresas cuentan con una mujer como CEO o Presidenta de
la Junta Directiva (OIT, ACT/EMP, 2018). Esta situacidbn se ve, asimismo,
corroborada por el Estudio Linea de Base de la Participacion de mujeres en las
Juntas Directivas de las empresas regidas por la Ley 56 de 11 de Julio de 2017,
gue indica que la representacion de mujeres en las Juntas Directivas de las
entidades del sector publico afectadas por dicha Ley (30 entidades en total, con
202 directivos) es tan solo del 18%, un 14% en el caso de las empresas privadas
en esta misma situacion (un total de 271, con 1,576 directivos) (Aralz, 2018).

Detras de ello hay factores de naturaleza cultural y organizativa, asociados con
las convenciones sociales, la cultura empresarial y su organizacion, y la
construccion social de las identidades “masculinas” y “femeninas” (OIT, ACT/EMP,
2015). La causa primera es la definicién de roles productivos y reproductivos. Si
bien la distribucion del trabajo entre los grupos sociales mas cualificados no esta
tan demarcada (las mujeres en su rol estrictamente reproductivo y los hombres en
el productivo), prevalece una esfera sobre otra en funcién del género. Al mismo
tiempo, la cultura y la organizacion empresarial dificulta la compatibilidad entre el
trabajo productivo y reproductivo, abocando a muchas mujeres a renunciar o
limitar sus ambiciones laborales.

Todos estos factores perfilan, en su conjunto, un escenario inequitativo y poco
eficiente que impide el aprovechamiento del papel de las mujeres en la vida
economica, a la vez que retroalimenta desigualdades —como las de ingreso,
estatus, proyeccién, poder— entre ambos sexos e incide en el mantenimiento de
innumerables desequilibrios sociales.

Avances y desafios en la implementacion de politicas publicas dirigidas a
promover laigualdad de género en Panama

El Estado panamenio lleva mas de tres décadas avanzando en la implementacion
de politicas publicas en materia de igualdad de género. Ademas de la suscripcion
de los distintos acuerdos internacionales, el pais ha promulgado legislacién
comparable a la del resto de paises de la regiéon (ONU Mujeres, 2014) para lograr
las autonomias fisica, econémica y en la toma de decisiones de las mujeres?®.
Estos esfuerzos fueron acompafiados con tres reformas para fortalecer la
capacidad del Estado de implementar politicas en pro de la igualdad de género.
En el 2008 se cred el Instituto Nacional de la Mujer (INAMU)*®, paso crucial hacia
la construccion de una institucionalidad de género dentro del Estado panamenio.
Posteriormente en 2014 se puso en marcha la Politica Publica de Igualdad de
Oportunidades para las Mujeres (PPIOM)?°, seguido de su Plan de Accién (2016).
Estos constituyen los tres pilares que promueven la politica de igualdad de género
en el Estado.

A pesar de los avances, persisten desafios y debilidades en el marco normativo e
institucional panamefio, que no permiten superar las brechas de igualdad antes
descritas. Los avances normativos e institucionales no se han traducido en
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Ver EEO#1.
Ver EEO#4.
Ver EEO#4.
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acciones concretas que repercutan en mejorar la calidad de vida de las mujeres.
Entre estos desafios se encuentran:

Coordinacién intersectorial. El abordaje de la desigualdad de género, dada su
naturaleza multicausal, requiere de la concurrencia de una multiplicidad de
agencias e instancias estatales llamadas a emprender acciones coordinadas,
tanto sectoriales como intersectoriales, para lograr el éxito. La busqueda de
soluciones requiere la articulacion con el sector privado. Hasta la fecha, Panaméa
no contaba con instancias de coordinacion que promuevan que los sectores
gubernamentales, privados lucrativos y no lucrativos, consensuen acciones
conjuntas, particularmente en pro de la igualdad econémica de las mujeres. Esto
ha cambiado recientemente con el establecimiento de espacios como el Plan
Estratégico Nacional con Vision de Estado, Panama 2030% y la Vision Pais
2050 liderada por la Asociacién Panamefia de Ejecutivos de Empresa (APEDE)?2,
asi como la creacion de la Iniciativa de Paridad de Género (IPG) 23, uno de los
exponentes mas ambiciosos de esa voluntad de coordinacién y trabajo compartido
en pro de la igualdad de género.

Debilidad institucional. Uno de los logros alcanzados en pro de la igualdad de
género lo constituye la creacion del Instituto Nacional de la Mujer (INAMU) y, méas
recientemente, el establecimiento de la red de Centros del INAMU (CINAMU) 24,
El INAMU, como mecanismo de igualdad, cuenta con un amplio marco normativo
y politico que pretende inducir a la institucionalizacién del enfoque de género en
los distintos organismos del gobierno y que le atribuye una amplia gama de
funciones para lograrlo. Junto a México, Panama es el pais de la region con un
mayor numero de funciones atribuidas a su Mecanismo de Igualdad (ONU
Mujeres, 2016). Sin embargo, aun cuando el INAMU cuenta con mayores
atribuciones, este posee un rango jerarquico bajo, al tener que rendir cuentas al
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), circunstancia que solo se da en otros
cinco paises de la regiéon (ONU Mujeres, 2016). Ademas, es uno de los que
presentan el menor porcentaje de presupuesto del Estado asignado al mecanismo
nacional de igualdad, un 0,01% en 2015, solamente superior a Ecuador, Chile y
Argentina (ONU Mujeres, 2016). Cuenta ademas con una dotacién de personal
insuficiente en sus areas técnicas y operativas misionales.

Estrategia del Proyecto y valor agregado del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Este Programa representa la primera de dos operaciones bajo
la modalidad de Préstamo Programatico de Apoyo a Reformas de Politica (PBP).
La primera operacion de la serie reconocera acciones de politica que el gobierno
esta implementando o ha implementado recientemente en materia de promocion
de laigualdad de género. La mayor parte de las acciones de la primera operacion,
como las propuestas de la segunda fase, tienen su génesis en el acompafiamiento
técnico del Banco. Estas incluyen apoyos puntuales mediante cooperaciones
técnicas y programas de crédito sectoriales, listados en el EEO#2, que han

21
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24

Se propone alinear la politica de desarrollo nacional con los ODS de la ONU. En el Consejo
participan las instituciones publicas nacionales y locales, la maxima representacion del sector
privado, partidos politicos, sindicatos, organizaciones corporativas y agentes de la sociedad civil.
La Vision Pais 2050 es en una propuesta estratégica de desarrollo para Panama que, por primera
vez, cuenta con un enfoque de igualdad de género transversal (Ver EEO#4).

En Panama, la IPG fue lanzada en julio de 2018 y ha sido liderada desde la Vicepresidencia y el
Ministerio de Relaciones Exteriores (MIRE) con el apoyo del BID (Ver EEO#4).

El programa de mayor envergadura del INAMU es el de la apertura y funcionamiento de los Centros del
Instituto Nacional de la Mujer (CINAMU) (Ver EEO#4).
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permitido mejorar la capacidad del estado para atender y prevenir la VCM, ampliar
el acceso a servicios de salud materna y reproductiva de las poblaciones mas
vulnerables, fomentar el emprendimiento y la empresarialidad femenina y reducir
las brechas salariales que enfrentan las mujeres. Adicionalmente, el Banco
gestionara cooperacion técnica adicional para acompafiar el cumplimiento de las
acciones propuestas en la segunda operacién y el fortalecimiento de la
institucionalidad de género del pais.

Instrumentos de politica publica para promover laigualdad de género

La literatura resalta que diferentes programas y politicas publicas pueden ser
efectivos en cuanto a la promocion de la autonomia fisica y econémica de las
mujeres. En términos de autonomica fisica, se destacan: (i) los programas de
atencion a la VCM en el sector salud, puesto que ayudan a mejorar las practicas
en estos aspectos de los proveedores y a identificar mas casos de violencia
(Combini, et. al, 2017; WHO, 2013; Heise, 2011); (ii) los programas dirigidos a
fortalecer las capacidades del personal policial en temas relacionados con la
violencia de género, como apoyar a las victimas, informacién sobre legislaciéon y
politicas vinculadas a la violencia de género, o derechos humanos, ha demostrado
ser eficaz para mejorar la respuesta institucional a la VCM asi como el
establecimiento de unidades policiales especializadas en la investigacion y
atencion de casos de VCM?; y (iii) las intervenciones integrales que incluyen,
entre otros, educacioén integral en sexualidad y servicios de salud orientados a
adolescentes, incluyendo el acceso a métodos anticonceptivos modernos, los
cuales tienen mayor posibilidad de éxito en la reduccibn de embarazos en
adolescentes (Manlove, et. al, 2015; Nyamtema, et. al, 2011). En términos de
autonomia econdmica, se resaltan: (i) acuerdos laborales flexibles, pues pueden
contribuir a fomentar el empleo femenino (Booth y Van Ours, 2013); (ii) la
reduccion de los costos, el aumento de disponibilidad y la mejora de la calidad de
servicios de cuidado infantil, puesto que incentivan la participacion laboral
femenina (Gasparini y Marchioni, 2015, et. al 2018); (iii) los programas de
capacitacion, debido a que pueden fomentar el empleo y aumentar los salarios de
las mujeres (Attanasio et al., 2015); y (iv) los programas de certificacion de
igualdad de género en el trabajo, porque ayudan a generar conciencia sobre este
tema y reducen la discriminacién en el &mbito laboral (McDade, 2016).

Lecciones aprendidas. La experiencia operativa del BID recogida en los marcos
sectoriales y en la Evaluacion del Apoyo del Banco a los Temas de Género y
Diversidad (RE-518-2), permite incorporar las lecciones aprendidas en el
desarrollo de esta operacion. La Iniciativa de Salud Mesoamérica 2015 Costa Rica
— Segunda Operacién Individual (CR-G1004), una exitosa estrategia intersectorial,
ha permitido mejorar la autonomia fisica de las mujeres y prevenir el embarazo
adolescente. EI Documento Marco Sectorial de Salud y Proteccion Social
(GN-2735-7) identifica la eliminacion de barreras culturales como un elemento
clave para aumentar el acceso a los servicios de salud de las poblaciones
indigenas y rurales. Esta experiencia se incorpora en el Componente 2 en el
disefo y validacion de las estrategias operativas que respaldan el cumplimiento
de las Normas del Programa de Salud Integral de la Mujer en las areas comarcales
y rurales dispersas. A su vez, el Documento Marco Sectorial de Género y
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ECL, 2017.
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Diversidad (GN-2800-8) destaca como una leccion aprendida de la experiencia
operativa, la importancia de integrar la prevencion de la VCM y la atencién a
mujeres sobrevivientes en multiples sectores, tales como salud, seguridad
ciudadana, y transporte, asi como proyectos de género independientes. Este
enfoque multisectorial se refleja en el abordaje del Componente 2, a través de la
integracion de acciones en la policia, salud y los CINAMU. Por otro lado, el
Documento de Marco Sectorial de Seguridad Ciudadana y Justicia (GN-2771-7)
identifica la experiencia acumulada en la supervisién de las operaciones, y la
importancia de invertir en recursos humanos capacitados. Esta leccién se
incorpora en el Componente 2, a través de la creacion de una unidad
especializada en VCM. Finalmente, el Documento de Marco Sectorial de Trabajo
(GN-2741-7) recomiendan la construccién de Alianzas Publico-Privadas para
promover el acceso al empleo formal y a la empleabilidad. Este aspecto se
incorpora en el Componente 3, a través de la creacion de la Iniciativa de Paridad
de Género (IPG) y la puesta en marcha de los Sellos de Igualdad.

Coordinacién con otras agencias internacionales de desarrollo. La
promocién de la igualdad de género en Panama ha contado con el apoyo
sostenido y decidido de varias agencias de desarrollo en las Gltimas décadas.
Estos esfuerzos, resumidos en el EEO#3 fueron tomados en cuenta en la
preparacion de la presente operacion, para evitar la duplicacion de esfuerzos y
complementar el trabajo realizado. Por ultimo, en el proceso de desarrollo de la
IPG, liderada por el Ministerio de Relaciones Exteriores (MIRE) con el apoyo del
BID, se han consultado expertos de las distintas agencias que trabajan en el pais,
con el fin de aprovechar las lecciones aprendidas y contar con sus
recomendaciones.

Balance en las acciones de politica. Las acciones de politica de la primera
operaciéon de la serie priorizan la formulacién de marcos normativos (planes vy
estrategias nacionales, reglamentos, protocolos y normas técnicas aprobados por
decretos ejecutivos, resoluciones ministeriales o0 institucionales) y el
establecimiento de instancias y mecanismos interinstitucionales (CINAMUSs, IPG,
EPIC, Mesa de Cuidados) dirigidos a promover la igualdad de género. Las
acciones de la segunda operacion apuntan, en su mayoria, a la implementacion y
concrecién de las reformas y al fortalecimiento de la institucionalidad a cargo de
estas, para lo cual el Banco brindara cooperacién técnica, asegurando que los
medios de verificacion del segundo tramo sean robustos y estén balanceados con
relacion a los del primero. En su conjunto, la serie contribuird a cerrar las
siguientes brechas: (i) ampliar y fortalecer la oferta de servicios publicos dirigidos
a promover la autonomia fisica, econémica y en la toma de decisiones de las
mujeres; (ii) generar mecanismos de coordinacion entre los sectores publico y
privado para que dicha oferta tenga mayor calidad, pertinencia y sostenibilidad; y
(iii) producir informacién para mejorar el disefio de las politicas publicas y
fortalecer la institucionalidad a cargo de las mismas.

A su vez, existen acciones que no forman parte de la serie programatica y que
precisardn reformas en un futuro cercano. Por ejemplo, es indispensable
profundizar la transversalizacion de una perspectiva de género en la
institucionalidad y en el sistema presupuestario publico. Se deberd abordar,
ademads, el continuo fortalecimiento de la capacidad de los distintos niveles de
gobierno para gestionar la teméatica de género, tanto en la aplicacion de la
normativa que se desarrollard como consecuencia de la serie, como para la
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identificacion y uso de la informaciéon para la toma de decisiones de politica
publica.

Alineacién estratégica. El programa es consistente con la Actualizacién de la
Estrategia Institucional 2010-2020 (AB-3008) y se alinea estratégicamente con el
desafio de desarrollo de: (i) inclusién social e igualdad; y (ii) productividad e
innovacién. En el caso de inclusion social, esto se logra por medio del
fortalecimiento del acceso, calidad y pertinencia de los servicios de salud sexual
y reproductiva, especialmente en las areas comarcales y rurales dispersas de
Panama, asi como la instalacion de la mesa interinstitucional de cuidados. En el
caso de productividad, esto se alcanza mediante la adopcion de: el Plan de Accién
de la IPG, Plan Nacional de la Coalicion Internacional en Favor de la Igualdad de
Remuneracién, por sus siglas en inglés (EPIC)?® y Norma Técnica SIGénero
Panama.

El programa también se alinea con las &reas transversales de: (i) igualdad de
género y diversidad; y (ii) capacidad institucional y estado de derecho, por medio
de: la implementacion del Departamento Especializado en Violencia de Género
de la Policia Nacional y la creacion del Consejo Nacional por la Paridad de Género
gue contribuirdn a mejorar la calidad del servicio ofrecido a las mujeres victimas
de violencia de género y fortalecer la gestion de las politicas de género a favor del
cierre de brechas entre mujeres y hombres. Adicionalmente, el programa
contribuye al Marco de Resultados Corporativos (CRF) 2016-2019 (GN-2727-6)
mediante acciones tendientes a: reducir la tasa de mortalidad materna, empleo
formal para mujeres, beneficiarios que reciben servicios de salud (necesidades
insatisfechas de salud familiar), y mujeres beneficiarias de iniciativas de
empoderamiento econdmico. El programa también contribuye al Pilar de “mejorar
la prestacion de servicios basicos a las personas en situaciéon de pobreza” y al
area transversal de género y diversidad de la Estrategia de Pais del Grupo del
BID con Panama (2015-2019) (GN-2838). La operacion aporta al cumplimiento de
‘reducir la mortalidad materna, la mortalidad infantil y la prevalencia de
desnutriciéon crénica en menores de 5 anos” de la Matriz de Resultados de la
Estrategia de Pais. La operacién ha sido incluida en el Informe sobre el Programa
de Operaciones de 2019 (GN-2948).

El programa es consistente con los siguientes documentos de Marco Sectorial del
Banco: (i) Género y Diversidad (GN-2800-8), en cuanto a “mejorar el bienestar de
las mujeres y nifias mediante el incremento de acceso a servicios publicos de
calidad”, “ampliar las oportunidades econdmicas de las mujeres mediante su
acceso a puestos de trabajo mas productivos”, y “ampliar la voz y agencia de la
mujer mediante el apoyo a la prevencion, atencion y reduccion de la VCM?;
(i) Salud y Nutricion (GN-2735-7), en relacion con el “fortalecimiento de los
abordajes intersectoriales de educacion y comunicacion para el cambio de
conductas y la adopcion de estilos de vida saludables”, y “reduccién de las
barreras econdmicas, de género, étnicas o culturales para incentivar la utilizacién
de los servicios de salud”; (iii) Proteccion Social y Pobreza (GN-2784-7), en
materia de “ampliar el acceso de adolescentes y jovenes a programas que
busquen contribuir a la prevencion o mitigacion de los principales riesgos
asociados a la vulnerabilidad juvenil”; (iv) Seguridad Ciudadana y Justicia
(GN-2771-7), en su dimensién de “jéovenes y mujeres en riesgo acceden a
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Ver EEO#4.
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programas integrales y efectivos para la prevencion y atencion social del delito y
la violencia”, e “impulsar estrategias policiales de acercamiento a la comunidad,
teniendo en cuenta sus caracteristicas socio-demograficas (edad, etnicidad y
género)”; (v) Trabajo (GN-2741-7), en relacion con reducir las barreras de género
en el mercado laboral y seguridad social, para “promover trayectorias laborales
exitosas y con ello lograr, simultdneamente, una mayor productividad e inclusion
social’; y (vi) Educacién y Desarrollo Infantil Temprano (GN-2708-5), en relacion
a su linea de accion “promover iniciativas que busquen cerrar brechas de género
en la educacion”.

Objetivos, Componentes y Costo

El objetivo de la serie programética es contribuir a reducir la desigualdad de
género en Panama, a través de la efectiva y oportuna implementacion de politicas
dirigidas a promover la autonomia fisica, econémica y en la toma de decisiones
de las mujeres. La presente operacion es la primera de una serie de dos
operaciones, cada una de un solo desembolso, independientes pero vinculadas
técnicamente, bajo la modalidad de préstamo Programatico Basado en Politica
(PBP). Esta primera operacion tiene por objetivo contribuir a reducir la desigualdad
de género en Panamda, mediante el fortalecimiento del marco normativo e
institucional para lograr la autonomia fisica, econdémica y en la toma de decisiones
de las mujeres, asi como mejorar la capacidad de gestion de las politicas de
género.

Componente 1. Estabilidad macroecondmica. El objetivo especifico de este
componente es contribuir a la estabilidad macroeconémica, congruente con los
objetivos del programa, segun lo establecido en la Matriz de Politicas (Anexo 11).

Componente 2. Promocion de la autonomia fisica de las mujeres. Los
objetivos especificos de este componente son: (i) mejorar la calidad del servicio
ofrecido a las mujeres victimas de VCM,; (i) fortalecer el acceso, calidad y
pertinencia de los servicios de salud sexual y reproductiva para las mujeres, en
especial a las adolescentes y mujeres que habitan en areas comarcales y rurales
dispersas.

En el area de VCM, las acciones de politica que integran este componente seran
logrados mediante:

a. La reglamentaciéon e implementacion del Departamento Especializado en
Violencia de Género de la Policia Nacional para atender los casos de
denuncias de violencia contra la mujer. A su vez, la accion de politica indicativa
para una segunda operacion serda evaluar la implementacion del
Departamento Especializado en Violencia de Género de la Policia Nacional e
implementacion de un diplomado en violencia de género para sus
funcionarios.

b. Adopcion del protocolo de atencion a mujeres victimas de violencia e inicio de
la operacion del sistema de recoleccion, centralizacion y sistematizacion de
datos del INAMU y su plataforma informética a nivel nacional (DATA INAMU),
como herramienta bésica para la recoleccion de informacién sobre violencia
contra la mujer. La accion de politica indicativa para una segunda operacion
es la evaluacion de la implementacion del protocolo de atencion a las victimas
de violencia y del sistema de informacion de los CINAMU, y la implementacién
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de una Encuesta Nacional de Prevalencia y Caracteristicas de la Violencia
contra las Mujeres (EPCVM).

1.47 En cuanto a las acciones para fortalecer el acceso, calidad y pertinencia de los
servicios de salud sexual y reproductiva, éstas procuraran:

a. La actualizacién y aprobacion de las Normas Técnico-Administrativas y
Protocolos de Atencién del Programa de Salud Integral de la Mujer, incluyendo
las Normas del Programa de Planificacion Familiar y protocolos de violencia
sexual. La accion de politica indicativa para una segunda operacion sera el
disefio e implementacion de un sistema de mejora de la calidad de la atencion
integral de la mujer, que incluya la evaluacion de la implementacion de los
distintos Protocolos de Atencion del Programa de Salud Integral de la Mujer.

b. La aprobacion de las estrategias operativas que respaldan el cumplimiento de
las Normas Técnico-Administrativas y Protocolos de Atencién del Programa
de Salud Integral de la Mujer en las areas comarcales y areas rurales
dispersas de Panam4, a saber: (i) Modelo de Orientacién y Consejeria en
Anticoncepcion y Planificacion Familiar; y (i) Estrategia de Cuidados
Obstétricos y Neonatales (CONE). Asimismo, la accion de politica indicativa
para una segunda operacion es la implementacion del Modelo Orientacién y
Consejeria en Anticoncepcién y Planificacion Familiar, y la Estrategia CONE
en las tres regiones comarcales, y la implementacion de la ENASSER.

c. La aprobacion del reglamento de las Leyes 29 y 60, sobre la menor de edad
embarazada, que define las funciones que las distintas entidades estatales
responsables deben llevar a cabo para prevenir su desercién escolar.
Asimismo, la accion de politica indicativa para una segunda operacién es que
se haya aprobado el plan preventivo de educacion sexual responsable, para
reducir los embarazos precoces y el aborto, a cargo del Ministerio de
Educacion (MEDUCA), Ministerio de Salud (MINSA), Caja del Seguro Social
(CSS), la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia, INAMU, con
base en el Articulo 6 de la Ley 60.

1.48 Componente 3. Promocidén de la autonomia econémica y en la toma de
decisiones de las mujeres. Los objetivos especificos de este componente son:
(i) establecer y desarrollar una estrategia publico-privada para promover mas y
mejores empleos e igualdad de oportunidades para las mujeres; y (ii) fortalecer el
liderazgo y el empoderamiento econdmico de las mujeres, especialmente entre
las mujeres indigenas y en el sector corporativo. Las acciones de politica que
integran este componente estan dirigidas a:

a. Que el Consejo Nacional por la Paridad de Género haya aprobado el Plan de
Accion de la IPG, que incluya compromisos especificos para: (i) mejorar la
empleabilidad e insercién laboral de jovenes y mujeres en condicion de
vulnerabilidad socioecondmica; (ii) facilitar la cualificacion de nifias y jévenes
en competencias que faciliten su integracion en los procesos de
transformacion digital y su acceso a los empleos de futuro; y (iii) promover e
impulsar acciones para el emprendimiento femenino. Asimismo, la accion de
politica indicativa para una segunda operacion es la aprobacién e
implementacion de: (i) una politica publica para fomentar la empleabilidad e
insercion laboral de jovenes y mujeres en condiciones de vulnerabilidad
socioecondmica; (i) una estrategia nacional para la integracion de nifias y
jévenes en las disciplinas y empleos STEM; y (iii) una estrategia nacional de
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emprendimiento femenino, que incluya acciones especificas para mejorar el
acceso al sistema financiero de las mujeres empresarias y emprendedoras.

b. Que el MIDES haya creado la Mesa Interinstitucional de Cuidados, mecanismo
publico-privado para debatir y proponer medidas concertadas que mejoren la
organizacion social del cuidado, de cara a ser incorporadas en los nuevos
planes estratégicos del Gobierno. Asimismo, la accién de politica indicativa
para una segunda operacion es la aprobaciéon de una Estrategia Nacional de
Cuidados que favorezca la autonomia, atencion y asistencia a la primera
infancia y a las personas en situacion de dependencia, asi como la
corresponsabilidad entre hombres y mujeres.

c. Que se adopte el Plan Nacional de la EPIC. Asimismo, la accién de politica
indicativa para una segunda operacion es la evaluacién del proceso de
implementaciéon del Plan Nacional de la EPIC y aprobacion de una
Reglamentacion actualizada de la Ley 4 de Igualdad de Oportunidades en
materia de igualdad salarial, que incorpore: (i) sensibilizacion, capacitacion e
incentivos a los empleadores; (ii) implementacibn de un sistema de
indicadores e informacibn sobre brecha de remuneraciones; vy
(iii) herramientas de monitoreo de las brechas y mecanismos de sancion en
los casos de discriminacion salarial.

d. Que el Ministerio de Comercio e Industria (MICI) y el Ministerio de Trabajo y
Desarrollo Laboral (MITRADEL) hayan aprobado la Norma Técnica SIGénero
Panama, que regula el proceso de certificacion de las empresas privadas para
el Sello de Igualdad de Género, y puesta en marcha de experiencia piloto para
su implementacién. Como accion de la segunda operacion, se contempla la
evaluacion de la primera fase de aplicacion e institucionalizacion y extension
del Sello de Igualdad SIGénero Panama a cuando menos 12 empresas que
operan en el pais.

e. La creacion del Comité Asesor de Mujeres Indigenas para la incorporacion de
la perspectiva género en el Consejo Nacional de Desarrollo Integral de los
Pueblos Indigenas (CNDIPI) y para la propuesta de actuaciones de impulso a
la autonomia y el empoderamiento econémico de las mujeres indigenas. En
cuanto a las acciones indicativas para una segunda operacién se plantea la
aprobacién e implementacion de un plan de empoderamiento econémico de
las mujeres indigenas, en el marco del Plan Integral de Desarrollo de los
Pueblos Indigenas de Panama (PDIPIP) y evaluacion del funcionamiento del
Comité Asesor de Mujeres Indigenas en el marco del CNDIPI.

f. Que el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) haya reglamentado la
Ley 56, que establece la participacion de las mujeres en las juntas directivas
de empresas estatales y de capital mixto. Asimismo, la accion de politica
indicativa para una segunda operacion es evaluar la implementacion de la
Ley 56, que incluya un analisis del grado de cumplimiento de las obligaciones
y responsabilidades establecidas en ésta.

Componente 4. Fortalecimiento de la capacidad de gestion de las politicas
de género. Este componente apoya los Componentes 2y 3 al contribuir a generar
sinergias y acciones entre actores del Gobierno, sector privado y organizaciones
no gubernamentales a favor del cierre de brechas entre mujeres y hombres. Los
objetivos especificos de este componente son fortalecer la gestion de las politicas
de género y generar sinergias entre actores del sector publico y privado favor del
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cierre de brechas entre mujeres y hombres. Estos objetivos se lograran a través
de:

a. Creacion por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores del Consejo
Nacional por la Paridad de Género, en el marco de la Iniciativa de Paridad de
Género (IPG), cuyos objetivos son: (i) incrementar la participacion laboral
femenina; (ii) reducir la brecha salarial; y (iii) promover el liderazgo femenino.
La accion de politica indicativa para una segunda operacion es la
institucionalizacién del Consejo Nacional por la Paridad de Género mediante
la consolidacion de un sistema de coordinacién, gestion, monitoreo y
evaluacién, asi como la elaboracién de un plan de sostenibilidad financiera.

b. Aprobacion por parte del INMAU, y entrega al MIDES, de un plan de
fortalecimiento del INAMU, que incluya: (i) elevar su rango institucional; y (i) la
propuesta de ampliacion de los recursos fisicos, humanos y financieros
necesarios para el cumplimiento de las funciones que le han sido asignadas
por ley. La accion de politica indicativa para una segunda operacion es la
elaboracion y presentacion ante la Asamblea Nacional de Diputados del
Anteproyecto de Ley sobre el INAMU que incluya los elementos del plan de
fortalecimiento.

c. Creacion por parte del INAMU de los CINAMUs en calidad de unidades
territoriales para la operacién del INAMU en el pais, a fin de establecer la
plataforma nacional para el fomento de las autonomias en favor de las mujeres
en Panama y la cobertura geogréfica de servicios del INAMU. Las acciones
para una segunda operacion son: (i) extension de la red de CINAMU a cada
una de las comarcas; y (ii) disefio de un sistema de monitoreo y evaluacion de
la red provincial de CINAMU.

d. Laaprobacién del Programa Sello de Igualdad de Género en el Sector Publico,
gue contenga la estructura organizacional y sus recursos de funcionamiento.
Las acciones de politica para una segunda operaciéon son que se haya:
(i) implementado el Programa Sello de Igualdad de Género en el Sector
Publico; (ii) establecido la capacidad institucional en el INAMU para su
desarrollo; y (iii) adopcion en cuando menos seis entidades estatales.

Los beneficiarios directos del programa son para el objetivo especifico 1 las
mujeres mayores de 15 afios; para el objetivo especifico 2 las mujeres de entre
15 y 49 afios en areas comarcales y rurales dispersas; para el objetivo 3 las
mujeres empleadas en las empresas que participan en el proceso de certificacion;
para el objetivo especifico 4 las mujeres que trabajan en el sector publico y
privado. En el largo plazo se espera que las acciones de politica traigan beneficios
a todas las mujeres en Panama y efectos de derrame sobre la poblacién total?’.

Indicadores Claves de Resultados
Indicadores de impacto y resultado. Las acciones de politica que impulsa la

serie programatica buscan contribuir a incrementar la autonomia fisica y
economica de las mujeres. Este objetivo sera medido a través de cuatro

27

Las mujeres son mas propensas que los hombres a asignar recursos a la educacion y la salud de los
nifios (Duflo 2003; Duflo and Udry 2004); a reducir la desigualdad de ingreso al interior del hogar
(Campos-Véazquez, Hincapié, and Rojas-Valdés 2012); y a promover la sostenibilidad fiscal al formalizar
su trabajo (ILO, 2015).
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indicadores de impacto de largo plazo: (i) incidencia de la violencia fisica o sexual;
(i) tasa de mortalidad maternal; (iii) adolescentes (15 a 19 afos) alguna vez
embarazada - indigena; y (iv) brecha de género en participaciéon laboral. A nivel
de resultados, las acciones de politica buscan fortalecer el marco normativo e
institucional dirigido a promover la autonomia fisica y econémica de las mujeres
y, transversalmente, la capacidad de gestion publica de las politicas de género.
Dada la naturaleza del proyecto, este objetivo serd medido a través de diez
indicadores que den cuenta del uso de servicios o programas que son impactados
por las acciones de politica promovidas por esta operacién: (i) nUmero de policias
designados especificamente a casos de VCM,; (ii) porcentaje de clientes atendidos
por un CINAMU que reciben atencién de acuerdo con el protocolo de atencion;
(i) mujeres casadas o unidas con necesidades insatisfechas en materia de
planificacion familiar — rural; (iv) mujeres de 15 a 49 afios que usan
anticonceptivos — rural; (v) mujeres casadas 0 unidas con necesidades
insatisfechas en materia de planificacién familiar — indigena; (vi) Mujeres de 15 a
49 afios que usan anticonceptivos — indigena; (viii) nimero de empresas que
participan en el proceso de certificacién para el sello de igualdad de género;
(viii) Numero de empresas que se adhieren a la IPG; (ix) representacion de
mujeres en las Juntas Directivas de las entidades del sector publico; y
(x) representacion de mujeres en las Juntas Directivas de las entidades del sector
privado.

Analisis econémico. Con base en recomendaciones de OVE en su revision
sobre Evaluabilidad de los Proyectos del Banco de 2011?28 y en los resultados de
la revision de las practicas y estandares de evaluacion para los préstamos de
apoyo a reformas de politica llevada a cabo por el Grupo de Cooperaciéon de
Evaluacién (ECG, por sus siglas en inglés, compuesto por las Oficinas de
Evaluacion Independiente de los Bancos Multilaterales de Desarrollo)?, previsto
en el parrafo 1.3 del documento GN-2489-5 (Revision de la Matriz de Efectividad
en el Desarrollo para Operaciones con y sin Garantia Soberana) que, entre otros,
sefialan que no resultaria necesario incluir un andlisis de eficiencia en el uso de
los recursos financieros®, se determiné que no se realizara un analisis econémico
para este tipo de préstamo como fue informado al Directorio del Banco. Por lo
tanto, la presente operacidn de préstamo no incluye un andlisis econémico y, por
consiguiente, no se considera el analisis econémico para efectos de medir el
puntaje de evaluabilidad en la DEM del presente programa.

[I. ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO Y PRINCIPALES RIESGOS
Instrumentos de Financiamiento
Instrumento financiero. La operacién ha sido estructurada como un Préstamo

en Apoyo de Reformas de Politicas bajo la modalidad de Programético Basado en
Politicas (PBP), con base en los lineamientos establecidos en el documento

28

29
30

RE-397-1: “Actualmente, el puntaje de la seccion de analisis econdmico se calcula utilizando el valor
maximo del andlisis de costos y beneficios y del analisis de la eficacia en funcion de los costos. Sin
embargo, estos analisis no pueden aplicarse a los préstamos en apoyo de reforma de politica”.
Working Group on Public Sector Evaluation, 2012.

Segun el ECG, los PBL deben ser evaluados de acuerdo con la relevancia, efectividad y sostenibilidad.
La eficiencia no se incluyé como criterio, dado que el dimensionamiento de los PBL esta vinculado a la
brecha de financiamiento de un pais, siendo independiente de los beneficios del proyecto.
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“Préstamos en Apoyo de Reformas de Politica: Directrices sobre Preparacion y
Aplicaciébn (CS-3633-2)”. La serie esta integrada por dos operaciones
contractualmente independientes, cada una de un solo desembolso, pero
vinculadas técnicamente. La eleccion de este instrumento se justifica para
implementar reformas de mediano plazo, en un contexto de capacidad de
implementacién creciente.

Dimensionamiento de la operacién. De acuerdo con lo establecido en el parrafo
3.27, literal (b) del documento (CS-3633-2), el dimensionamiento de la operacion
se realiz6 en funcién de las necesidades de recursos fiscales en sentido amplio
gue experimenta el pais y no guardan relacion directa con los costos vinculados
a las reformas convenidas en la operaciéon. El monto de la presente operacion
sera de US$150 millones provenientes de los recursos del Capital Ordinario (CO).
Esto equivale al 6,1% de las necesidades brutas de financiamiento del sistema
publico de Panam@, que se estiman en US$2.433 millones para 2019 con base en
el Marco Fiscal a Mediano Plazo 2019-2023 (MEF, 2018).

Riesgos Ambientales y Sociales

En atencién a la Directiva B.13 de la Politica de Cumplimiento de Salvaguardia
del Medio Ambiente (OP-703), este programa no requiere clasificacion. La
operacién apoya de manera directa acciones dirigidas a promover la igualdad de
género en Panama y no financiara inversiones de infraestructura u obras, por lo
gue no se preveén riesgos socioambientales.

Riesgos Fiduciarios

No se identifican riesgos fiduciarios asociados a la operacién. Los recursos de
esta operacion iran directamente a la Cuenta Unica de la Tesoreria para cubrir
necesidades de financiamiento del pais.

Otros Riesgos del Proyecto

Se han identificado cuatro riesgos de nivel medio. Estos son: (i) la primera
operacion requiere una rapida respuesta, en el marco del proceso electoral, para
la presentacion de los medios de verificacion por parte de las instituciones
estatales a cargo del cumplimiento de las acciones de politica (Gestion publica y
gobernabilidad). Para mitigar este riesgo se asigna parte de la responsabilidad de
la Coordinacion Técnica al MIRE, liderado por la Vicepresidenta de la Republica;
(ii)la segunda operacion requiere de la puesta en marcha de una serie de
politicas, estrategias, planes y acciones que dependeran de una nueva
administracién a partir de julio 2019 (Gestién publica y gobernabilidad). Como
medida de mitigacion se incluyen acciones de fortalecimiento institucional del
INAMU, quien también funge como Coordinador Técnico; (iii) dada la sensibilidad
de algunas de las acciones propuestas, no contar con una adecuada socializacion
y difusion de las reformas puede retrasar el cumplimiento de algunas acciones de
politica (Desarrollo). Para mitigar este riesgo se va a desarrollar un plan de
mercadeo social; y (iv) para determinar el logro del objetivo especifico 2 se
requiere contar con la Encuesta Nacional de Salud Sexual y Reproductiva
(ENASSER), la cual es levantada por el Instituto Conmemorativo Gorgas de
Estudios de la Salud. Como medida de mitigacion se incluira el levantamiento de
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la ENASSER como accién de politica de la segunda operacion. Estas acciones
contaran con cooperacion técnica del Banco.

Ill.  PLAN DE IMPLEMENTACION Y GESTION
Resumen de los Arreglos de Implementacion

Prestatario y organismo ejecutor. El prestatario seré la Republica Panama y el
OE sera el Ministerio de Economia y Finanzas. EI MIRE y el INAMU fungirdn como
Coordinadores Técnicos (CT) del proyecto®.

El OE tendra las siguientes responsabilidades: (i) coordinar con las instituciones
y ministerios responsables de las acciones que se indican en esta operacion en
todo lo relativo a las mismas®?; (ii) proveer evidencia de que los compromisos de
politica han sido cumplidos y cualquier otra evidencia relacionada con el programa
gue el Banco necesite para aprobar el desembolso respectivo; (iii) una vez que el
desembolso del programa haya sido asegurado, recabar la informacién de los
indicadores de desempefio que se usardn para evaluar los resultados del
programa; y (iv) realizar un seguimiento periodico del Plan de cumplimiento de
acciones de politica indicativas para una segunda operacion (EEO#1) y reportarlo
al Banco de manera semestral, incluyendo el monitoreo de la situacion
presupuestal de los programas o0 agencias involucradas en la ejecucion del
programa. El OE utilizara los medios institucionales a su disposicién para asegurar
la efectiva coordinacion entre los organismos publicos relacionados con medidas
de politica incorporadas en esta operacién. Asimismo, colaborara con el Banco en
la coordinacién necesaria con otros organismos relacionados con medidas que
son parte de esta operacion.

Los CT tendran a su cargo el acompafiamiento técnico a las distintas instituciones
y ministerios responsables del cumplimiento de las medidas de politica de la serie.
Los CT estaran a cargo, a su vez, de velar por el relacionamiento con las entidades
nacionales e internacionales que no pertenecen al sector publico (EPIC, IPG),
particularmente con organismos internacionales y el sector privado. Los
CT coordinardn estas acciones con el OE para el cumplimento de las
condicionalidades.

Mecanismo de coordinacion. El OE tiene establecido dentro de sus funciones y
misiones institucionales, realizar peridodicamente la revision de las operaciones
existentes con financiamiento externo, asi como efectuar su correspondiente
supervision, evaluacion, seguimiento y control. Todo ello con el objetivo de
coordinar y optimizar la ejecucién de los programas existentes, asegurando el
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El MIRE es la contraparte técnica de esta primera operacion de la serie. Este ha liderado las politicas
publicas para mejorar la autonomia econémica de las mujeres, impulsando acciones como la IPG,
en la que participan entidades gubernamentales, el sector privado y organismos multilaterales. Ha
suscrito compromisos internacionales tales como EPIC. El MIRE, bajo el liderazgo de la
Vicepresidenta de la Republica, tiene amplia capacidad de convocatoria e incidencia, lo cual resulta
fundamental dada la naturaleza multisectorial e intergubernamental de la operacion. En la presente
operacion participan mas de 15 instituciones gubernamentales para la concrecion de las medidas
de politica. EI INAMU también fungird como contraparte técnica, dado el amplio rol en materia de
género que la ley confiere. Para mas informacion de sus funciones ver EEO#4.

Ver EEO#5.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-2
https://www.minfinanzas.gob.ar/secretarias/finanzas/relaciones-financieras-internacionales/objetivos/
https://www.minfinanzas.gob.ar/secretarias/finanzas/relaciones-financieras-internacionales/objetivos/
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-21
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-23
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cumplimiento de las distintas politicas publicas sectoriales definidas por el
Gobierno de Panama.

Condiciones contractuales especiales previas al primer y tnico desembolso
del financiamiento. El primer y uUnico desembolso est4 condicionado al
cumplimiento de las condiciones de reforma de politicas de conformidad
con lo establecido en la Matriz de Politicas (Anexo ll), la Carta de Politica
(EER#1) y las demas condiciones establecidas en el Contrato de Préstamo.

Resumen de los Arreglos para el Monitoreo de Resultados

Dada la naturaleza del proyecto, el objeto de su monitoreo esta centrado
en verificar el cumplimiento de las acciones de politica asumidas por el Gobierno
de Panama para el primer y Unico desembolso de la primera operacion, segun lo
detallado en la Matriz de Politicas y su respectiva Matriz de Medios de Verificacion
(EER#2), una vez que el desembolso del programa haya sido concretado. EI OE
serd responsable de enviar al Banco un informe semestral sobre la
implementacion del Plan para el cumplimiento de las acciones de politica
indicativas para una segunda operacion, una vez se haya realizado el primer y
Unico desembolso de primera operacién. Se prevé llevar a cabo una Unica mision
de administracion para analizar la implementacion del Plan, a seis meses de
haberse realizado el desembolso.

La evaluacion final del Programa, que se verd reflejada en el Informe de
Terminacion de Proyecto y dard cuenta del logro de objetivos a través de la
evolucion de los indicadores de impacto y resultados contemplados en la Matriz
de Resultados del programa, se realizard una vez la serie programatica haya
finalizado. La metodologia de evaluacion para todos los indicadores de resultado
e impacto es reflexiva 0 una comparacién antes-después. La evaluacién del
programa descansa en el uso de datos administrativos relevados de manera
regular por el anuario estadistico del MINSA, el sistema de informacion de
MINSEG, el sistema de informacion del CINAMU, un estudio de andlisis que lleva
a cabo recurrentemente MITRADEL, el reporte de seguimiento a la Ley 56 del
MEF y en la utilizacion de la Encuesta Nacional de Salud Sexual y Reproductiva
gue regularmente levanta el Instituto Conmemorativo Gorgas de Estudios de la
Salud y el reporte de Women Corporate Director (WCD) para la participacion de
las mujeres en juntas directivas en el sector privado.

IV. CARTA DE POLITICA

El Banco acord6 con el Gobierno de Panama los compromisos de politica que
seradn apoyados a través de este programa. Los mismos estan reflejados en la
Matriz de Politicas (Anexo IlI), la Matriz de Medios de Verificacion (EER#2) y la
Matriz de Resultados (EER#3). La Carta de Politica (EER#1) ratifica el
compromiso del gobierno con los objetivos y acciones contempladas para el
conjunto de la operacién programética.


https://idbg.sharepoint.com/teams/EZ-AR-LON/AR-L1283/_layouts/15/DocIdRedir.aspx?ID=EZSHARE-1899350182-28
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-34
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-6
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-6
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-9
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=EZSHARE-50851843-34

Anexo | - PN-L1156
Pagina 1 de 1

Matriz de Efectividad en el Desarrollo

Resumen

I. Prioridades corporativas y del pais
1. Objetivos de desarrollo del BID

-Inclusion Social e Igualdad

-Productividad e Innovacién

Retos Regionales y Temas Transversales -Equidad de Género y Diversidad

-Capacidad Institucional y Estado de Derecho

-Tasa de mortalidad maternal (nimero de muertes maternas por cada 100.000 nacidos
vivos)

-Empleo formal para mujeres (%)

-Beneficiarios que reciben servicios de salud (#)*

-Mujeres iciarias de iniciativas de emp i émico (#)*

Indicadores de desarrollo de paises

2. Objetivos de desarrollo del pais Si

Mejorar la prestacion de servi
situacion de pobreza

Matriz de resultados de la estrategia de pais GN-2838 os basicos ala poblacién en

La intervencion esta incluida en el Programa de Operaciones

Matriz de resultados del programa de pais GN-2948 de 2019.

Relevancia del proyecto a los retos de desarrollo del pais (si no se encuadra dentro
de la estrategia de pais o el programa de pais)

Il. Development Outcomes - Evaluability Evaluable

3. ion basada en pruebas y i0 9.4
3.1 Diagnéstico del Programa 24
3.2 Inter i ) i Pr 4.0
3.3 Calidad de la Matriz de 3.0

4. Analisis émico ex ante N/A

5. ion y imi 7.0
5.1 Mecanismos de Monitoreo 25
5.2 Plan de Evaluacién 4.5

1ll. Matriz de seguimiento de riesgos y mitigacion

Calificacién de riesgo global = itud de los riesgos*probabilidad Medio

Se han calificado todos los riesgos por itud y probabilidad| Si
Se han i i i d das de mitigacion para los riesgos principales| Si
Las didas de mitigacion tienen indicad. para el imi de su si
Clasificacion de los riesgos ambientales y sociales B.13

IV. Funcién del BID - Adicionalidad
El proyecto se basa en el uso de los si:

Administracion fi i P Tesoreria,
Contabilidad y emision de informes, Controles externos,
Fiduciarios (criterios de VPC/FMP) Si Auditoria interna.
S . Sistema Nacional de Pl i6n Estratégi i Nacional
No-Fiduciarios Si de Monitoreo y Evaluacion.
La participacion del BID pi mejoras adici les en los p b ios o

la entidad del sector publico en las siguientes dimensiones:

Antes de la aprobacion se brind6 a la entidad del sector publico asistencia técnica
adicional (por encima de la preparacién de proyecto) para aumentar las probabilidades Si
de éxito del proyecto

Nota: (*) Indica contribucion al Indicador de Desarrollo de Paises correspondiente.

Nota de valoracion de la evaluabilidad: El objetivo de la serie de préstamo Programatico Basado en Politica es contribuir a reducir la desigualdad de género en Panama. En el marco de
este objetivo general, la primera operacion de la serie define tres objetivos especificos, a saber: (i) contribuir a la estabilidad macroeconémica; (i) mejorar la calidad del servicio ofrecido a las
mujeres victimas de violencia contra la mujer, y; (iii) fortalecer el acceso, calidad y pertinencia de los servicios de salud sexual y reproductiva para las mujeres, con énfasis en las
poblaciones adolescentes y que habitan en areas indigenas y rurales; (iv) establecer y desarrollar una estrategia publico-privada para promover mas y mejores empleos e igualdad de
oportunidades para las mujeres; (v) fortalecer el liderazgo y el empoderamiento econémico de las mujeres, especialmente entre las mujeres indigenas y en el sector corporativo; y (vi)
fortalecer la gestion de las politicas de género y generar sinergias entre actores del sector publico y privado favor del cierre de brechas entre mujeres y hombres.

La propuesta diagnostica que, comparandolas con los hombres, hay una menor participacion de las mujeres panamefias en el mercado laboral. Persisten también problemas de
subrepresentacion de las mujeres en carreras STEM, bajos niveles de emprendimiento femenino comparado con el resto de América Latina, menores ingresos por trabajo cuentapropista y
como empresarios que los hombres, escasez de mujeres en puestos directivos que no son intermedios y superiores, asi como altos niveles de pobreza, exclusion y baja participacion politica
e institucional delas mujeres (particularmente entre mujeres indigenas). Las causas de estos fendmenos se aprecian multidimensionales y se les asocia con la inadecuada legislacion laboral
y de inclusién social en el pais e instituciones informales que asignan un rol preponderante de la mujer en el cuidado de los hijos y en la produccion de bienes domésticos (reforzados por
estereotipos culturales y convenciones sociales); los cuales llevan a practicas de organizacion empresarial y de acceso al financiamiento desiguales. Las magnitudes de las brechas estan
cuantificadas y, a pesar de la ausencia de evidencia empirica, las relaciones entre las brechas y las causas se justifican dado el conocimiento existente en la literatura.

La légica vertical del programa es sélida, tal cual esta reflejada en las relaciones expresadas en la matriz de resultados: los productos y objetivos se asocian en un marco ldgico preciso y los
indicadores de resultados y productos son SMART. La estrategia de monitoreo se basa en informes que seran coordinados por el equipo del proyecto y el Ministerio de Economia y
Finanzas. El otro insumo basico es la Encuesta Nacional de Salud Sexual y Reproductiva (ENASSER) y se incluye su levantamiento de la ENASSER como condicion para el 2do tramo en la
matriz de politica para garantizar que se lleve adelante en el marco de esta operacion. La operacion contempla un plan para evaluar los efectos de algunos productos promovidos por la
operacion sobre indicadores de resultado e impacto. Se computaran las diferencias promedio en tendencias (diferencias en diferencias) para los indicadores recolectados con la ENASSER y
se compararan antes-después el resto de los indicadores..
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Obijetivo: El objetivo de la serie programéatica es contribuir a reducir la desigualdad de género en Panama, a través de la efectiva y oportuna
implementacién de politicas dirigidas a promover la autonomia fisica, econémica y en la toma de decisiones de las mujeres. La presente
operacion es la primera de una serie de dos operaciones, cada una de un solo desembolso, independientes pero vinculadas técnicamente,
bajo la modalidad de préstamo Programatico Basado en Politica (PBP). Esta primera operacion tiene por objetivo contribuir a reducir la
desigualdad de género en Panama, mediante el fortalecimiento del marco normativo e institucional para lograr la autonomia fisica,
econémica y en la toma de decisiones de las mujeres, asi como mejorar la capacidad de gestion de las politicas de género.

Componentes/
Objetivos de
Politica

Acciones de Politica Programatico |

Estado de
Cumplimiento de
Programatico I*

Acciones de Politica Programatico I

Componente 1. Estal

bilidad macroeconémica

Contribuir a la 1.1.1 ElI  marco macroeconémico del | Cumplido 1.2.1 El marco macroeconémico del
mejora de la prestatario es estable y consistente con prestatario es estable y
estabilidad los objetivos del programa. consistente con los objetivos del
macroecondémica. programa.
Componente 2. Promocién de la autonomia fisica de las mujeres
2.1.1 Reglamentacion e implementacion por | Cumplido 2.2.1 Evaluacion de la implementacion
parte del Ministerio de Seguridad del | (|| trimestre, 2018) del Departamento Especializado
Departamento Especializado en en Violencia de Género de la
Violencia de Género de la Policia Policia Nacional e implementacion
Nacional para atender los casos de de un diplomado en violencia de
denuncias de violencia contra la mujer. género para sus funcionarios.
Contribuir a mejorar
la calidad del 2.1.2 Adopcién del protocolo de atencion a | Por cumplir 2.2.2 (i) Evaluacion del proceso de

servicio ofrecido a
las mujeres victimas
de violencia de
género.

mujeres victimas de violencia e inicio de
la operacion del sistema de recoleccion,
centralizacion y sistematizacién de
datos del Instituto Nacional de la Mujer
(INAMU) y su plataforma informatica a
nivel nacional (DATA INAMU), como
herramienta béasica para la recoleccion
de informacion sobre violencia contra la
mujer.

(Il trimestre, 2019)

implementacién del protocolo de
atencion a las victimas de
violencia y del sistema de
informacion de los Centros del
Instituto Nacional de la mujer
(CINAMU); vy (i) Implementacion
de una Encuesta Nacional de
Prevalencia y Caracteristicas de la
Violencia contra las Mujeres
(EPCVM).
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2.1.3 Actualizacién y aprobacién por parte del | Cumplido. 2.2.3 Disefio e implementaciéon de un
Ministerio de Salud de las Normas | (I trimestre de, sistema de mejora de la calidad de
Técnico-Administrativas y Protocolos de | 2019) la atencion integral de la muijer,
Atencion del Programa de Salud Integral que incluya la evaluacion de la
de la Mujer, incluyendo las Normas del implementacion de los distintos
Programa de Planificacion Familiar y Protocolos de Atencion del
protocolos de violencia sexual. Programa de Salud Integral de la
Mujer.
2.1.4 Aprobacion de las  estrategias | Por cumplir 2.2.4 Implementacion del Modelo de
- operativas que respaldan el | (Il trimestre, 2019) Orientacibn y Consejeria en
Contribuir a o P ; L o
cumplimiento de las Normas Técnico- Anticoncepcion y Planificacion
fortalecer el acceso, - . - .
X . X Administrativas 'y  Protocolos de Familiar, y la Estrategia de
calidad y pertinencia . . .
o Atencién del Programa de Salud Integral Cuidados Obstétricos y
de los servicios de . .
salud sexual y Qe la Mujer en _Ias areas comarcalqs y Ne(_)natales (CONE) en las tres
. areas rurales dispersas de Panama, a regiones comarcales y la
reproductiva para o . ” . >
| ) saber: (i) Modelo de Orientacion y implementacion de la Encuesta
as mujeres, Y . y .
. Consejeria en  Anticoncepcion vy Nacional de Salud Sexual vy
especialmente a las P S : .
Planificacién Familiar; y (ii) Estrategia Reproductiva.
adolescentes, y a X e
. . Cuidados Obstétricos y Neonatales
quienes habitan en (CONE)
areas comarcales y i
rurales dispersas. 2.1.5 Aprobacién del reglamento de las Leyes | Por cumplir 2.25 Aprobacibn de un plan de
29 y 60, sobre la menor de edad | (|| trimestre, 2019) educacion sexual responsable,
embarazada, que define las funciones para reducir los embarazos

que las distintas entidades estatales
responsables deben llevar a cabo para
prevenir su desercion escolar.

precoces, a cargo del Ministerio de
Educacion (MEDUCA), Ministerio

de Salud (MINSA), Caja del
Seguro Social (CSS), la
Secretaria Nacional de Nifiez,

Adolescencia y Familia, INAMU,
con base en el Articulo 6 de la Ley
60.

Componente 3. Promocién de la autonomia econémicay en latoma de decisiones de las mujeres

Contribuir al
establecimiento y
desarrollo de una
estrategia publico-
privada para
promover mas y

3.1.1

Aprobacién por parte del Consejo
Nacional por la Paridad de Género del
Plan de Accién de la Iniciativa de
Paridad de Género (IPG), que incluya
compromisos especificos para:
(i) mejorar la empleabilidad e insercion

Cumplido
(I trimestre, 2019)

3.21

Aprobacién e implementacion de:
(i) una politica puablica para
fomentar la empleabilidad e
insercién laboral de jovenes y
mujeres en condiciones de
vulnerabilidad  socioeconoémica;




Anexo Il — PN-L1156
Pagina 3de 5

mejores empleos e
igualdad de
oportunidades para
las mujeres.

laboral de jovenes y mujeres en
condicioén de vulnerabilidad
socioeconomica; (i) facilitar la
cualificacion de nifias y jévenes en
competencias que faciliten su
integracion en los procesos de
transformacion digital y su acceso a los
empleos de futuro; y (iii) promover e
impulsar acciones para el
emprendimiento femenino.

(i) una estrategia nacional para la
integracion de nifias y jovenes en
las disciplinas y empleos STEM; y
(i) una estrategia nacional de
emprendimiento femenino, que
incluya acciones especificas para
mejorar el acceso al sistema
financiero de las  mujeres
empresarias y emprendedoras.

3.1.2 Creacion de la Mesa Interinstitucional | Por cumplir 3.2.2 Aprobacién de una Estrategia
de Cuidados, mecanismo publico- | (|| trimestre, 2019) Nacional de Cuidados que
privado para debatir y proponer medidas favorezca la autonomia, atencion
concertadas que mejoren la y asistencia a la primera infancia y
organizacion social del cuidado, de cara a las personas en situacién de
a ser incorporadas en los nuevos planes dependencia, asi como |la
estratégicos del Gobierno. corresponsabilidad entre hombres

y mujeres.

3.1.3 Adopcién por parte del Ministerio de | Cumplido 3.2.3 Evaluacion del proceso de
Relaciones Exteriores del Plan Nacional | (Il trimestre, 2018) implementacion del Plan Nacional
de la EPIC (Coalicidon Internacional en de la EPIC y aprobacién de una
Favor de la Igualdad de Remuneracion, Reglamentacion actualizada de la
por sus siglas en inglés). Ley 4 de Igualdad de

Oportunidades en materia de
igualdad salarial, que incorpore:
(i) sensibilizacion, capacitacion e
incentivos a los empleadores;
(i) implementacién de un sistema
de indicadores e informacién
sobre brecha de remuneraciones;
y (iii) herramientas de monitoreo
de las brechas y mecanismos de
sancion en los casos de
discriminacion salarial.

3.1.4 Aprobacién por parte del Ministerio de | Cumplido 3.2.4 Evaluacion de la primera fase de

Comercio e Industria de la Norma
Técnica SIGénero Panama, que regula
el proceso de certificacion de las

(IV trimestre, 2018)

aplicacion e institucionalizacion
del Sello de Igualdad SliGénero
Panama y su expansion a cuando
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empresas privadas para el Sello de menos 12 empresas que operan

Igualdad de Género, y puesta en en el pais.

marcha de experiencia piloto para su

implementacion.
Contribuir a 3.1.5 Creacién por parte del Ministerio de | Cumplido 3.2.5 Aprobacién e implementacion de
fortalecer el Gobierno y el Consejo Nacional de | (v trimestre, 2018) un plan de empoderamiento
liderazgo y el Desarrollo de los Pueblos Indigenas econémico de las mujeres
empoderamiento (CNDIPI) del Comité Asesor de Mujeres indigenas, en el marco del Plan
econdmico de las Indigenas para la incorporacién de la Integral de Desarrollo de los
mujeres, perspectiva género en el CNDIPI y para Pueblos Indigenas de Panama
especialmente entre la propuesta de actuaciones de impulso (PDIPIP) 'y evaluacion  del
las mujeres a la autonomia y el empoderamiento funcionamiento del Comité Asesor
indigenas y en el econdmico de las mujeres indigenas. de Mujeres Indigenas en el marco
sector corporativo del CNDIPI.

3.1.6 Reglamentacién por parte del Ministerio | Cumplido 3.2.6 Evaluacion de la implementacion
de Economia y Finanzas de la Ley 56, | (lll trimestre, 2018) de la Ley 56, que incluya un
que establece la participacion de las analisis del grado de cumplimiento
mujeres en las juntas directivas de de las obligaciones y
empresas estatales y de capital mixto. responsabilidades establecidas en

ésta.

Componente 4. Fortalecimiento de la capacidad de gestion de las politicas de género
Contribuir a 4.1.1 Creacion por parte del Ministerio de | Cumplido 4.2.1 Institucionalizacion del Consejo
fortalecer la gestién Relaciones Exteriores del Consejo | (lll trimestre, 2018) Nacional por la Paridad de Género
de las politicas de Nacional por la Paridad de Género, en mediante la consolidacién de un
género y generar el marco de la Iniciativa de Paridad de sistema de coordinacién, gestion,
sinergias entre Género (IPG), cuyos objetivos son: monitoreo y evaluacién, asi como
actores del sector (i) incrementar la participacion laboral la elaboracion de un plan de
publico y privado a femenina; (ii) reducir la brecha salarial; sostenibilidad financiera.
favor del cierre de y (iii) promover el liderazgo femenino.
brechas entre - . - .

4.1.2 Aprobacion por parte del INAMU, y | Por cumplir 4.2.2 Elaboracion y presentacion ante la

mujeres y hombres.

entrega al MIDES, de un plan de
fortalecimiento del INAMU, que incluya:
(i) elevar su rango institucional; y (ii) la
propuesta de ampliacion de los recursos
fisicos, humanos y financieros
necesarios para el cumplimiento de las

(Il trimestre, 2019)

Asamblea Nacional de Diputados
del Anteproyecto de Ley que
modifique el rango institucional del
INAMU, que le provea los recursos
fisicos, humanos y financieros
necesarios para el cumplimiento
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funciones que le han sido asignadas por
ley.

de las funciones que le han sido
asignadas por ley.

4.1.3 Creacién por parte del INAMU de los | Cumplido 4.2.3 (i) Extension de la red de CINAMU
CINAMU en calidad de unidades | (lll trimestre, 2018) para incluir a cada una de las
territoriales para la operacion del comarcas; y (ii) Disefio de un
INAMU en el pais, a fin de establecer la sistema de monitoreo y evaluacion
plataforma nacional para el fomento de de la red provincial de CINAMU.
las autonomias en favor de las mujeres
en Panama y la cobertura geografica de
servicios del INAMU.

4.1.4 Aprobaciéon del Programa Sello de | Por cumplir 4.2.4 Implementacion del Programa

Igualdad de Género en el Sector
Publico, que contenga la estructura
organizacional y sus recursos de
funcionamiento.

(Il trimestre, 2019)

Sello de Igualdad de Género en el
Sector Publico, estableciendo la
capacidad institucional en el
INAMU para su desarrollo y
adopcioén en cuando menos seis
entidades estatales.

*La presente informacion es de caracter meramente indicativa a la fecha del presente documento. De conformidad con lo establecido en el documento
GN-3633-2 (Préstamos en Apoyo de Reformas de Politica: Directrices sobre Preparacion y Aplicacion), el cumplimiento de todas las condiciones
especificadas para el desembolso, incluido el mantenimiento de un marco apropiado de politica macroecondmica, sera verificado por el Banco al
momento de la solicitud del correspondiente desembolso por el Prestatario y reflejado oportunamente en el memorando de elegibilidad para desembolso.




DOCUMENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

PROYECTO DE RESOLUCION DE-__ /19

Panama. Préstamo /OC-PN a la Republica de Panama
Programa de Apoyo a Politicas de Igualdad de Género

El Directorio Ejecutivo
RESUELVE:

Autorizar al Presidente del Banco, o al representante que él designe, para que, en nombre
y representacion del Banco, proceda a formalizar el contrato o contratos que sean necesarios
con la Republica de Panamé, como prestatario, para otorgarle un financiamiento destinado a
cooperar en la ejecucion del Programa de Apoyo a Politicas de Igualdad de Género. Dicho
financiamiento sera por una suma de hasta US$150.000.000, que formen parte de los recursos
del Capital Ordinario del Banco, y se sujetara a los Plazos y Condiciones Financieras y a las
Condiciones Contractuales Especiales del Resumen de Proyecto de la Propuesta de Préstamo.

(Aprobada el de de 2019)

LEG/SGO/CID/EZSHARE-1349406811-15076
PN-L1156





