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Introducción


1.
Análisis de la situación

1. Los indicadores correspondientes a Panamá son superiores a los de la mayoría de los países en desarrollo, pero sus niveles de pobreza son mayores que los de países con ingreso similar. En 1997, el 20% más rico de la población tenía el 63% del ingreso nacional, mientras que el 20% más pobre, sólo el 1,5%
. Con un coeficiente de Gini de 0,58, Panamá es uno de los países del mundo con peor distribución del ingreso
. El desequilibrio obedece a un modelo económico y social centrado en servicios internacionales, que no han logrado dar empleo e ingresos a la mayoría de la población. Los servicios modernos generan el 38% del PIB pero apenas emplean el 13% de la población; la agricultura y la industria son la principal fuente de empleo (30%) pero sólo proporcionan el 15% del PIB. Esta brecha fomenta una profunda desigualdad social y territorial: el 40% de la población panameña es pobre y mayormente campesina. Las peores condiciones de vida son las de los indígenas (95% son pobres). Superar esta brecha exige, entre otras medidas, una profunda reforma tributaria, mayores niveles de gasto público claramente orientados hacia los más pobres, e incentivos y garantías para el aumento de la productividad y la remuneración laboral en las actividades rezagadas
. La violencia causa 56 muertes por cada 100.000 habitantes y la mortalidad materna es extraordinariamente elevada (85 por 100.000 nacidos vivos en 1990-1998). Hay grandes disparidades en la educación: el 20% más rico cursa estudios durante más de 11 años, los pobres urbanos, sólo 7, los campesinos pobres, 5 y los indígenas, 3. La atención de la salud es insuficiente en zonas rurales e indígenas y 20% de la población no tiene acceso a ella. La incidencia del SIDA se duplicó en sólo 5 años. En las ciudades padece desnutrición 1 de cada 15 niños; en el campo, 1 de cada 4; y entre los indígenas, 1 de cada 2. Mientras el abastecimiento de agua potable es casi total en las ciudades, casi un tercio de los pobres del campo y más de la mitad de los indígenas carecen de ella. El medio ambiente padece elevados niveles de contaminación del aire, el suelo y el agua, debido a la inadecuada eliminación de desechos sólidos, el deficiente manejo de sustancias agrotóxicas, la pérdida de diversidad biológica y la deforestación que afecta ya al 60% de la cuenca del Canal. La población más pobre es cada vez más vulnerable a los desastres naturales. Pero en los 10 últimos años, Panamá avanzó rápidamente en el desarrollo de sus instituciones democráticas y hoy vive un momento decisivo en la construcción de su identidad nacional, su integración como sociedad, el carácter de su economía, la estructura del Estado y el modo y grado de inserción en el ámbito internacional. 

II. 
Resultados y enseñanzas de la cooperación anterior

2. Según la reciente evaluación del programa
, la cooperación brindada por el PNUD en la última década ha sido eficaz y de grandes efectos para el país, y es muy valorada por el Gobierno, las organizaciones no gubernamentales y otros protagonistas sociales. Entre las experiencias adquiridas se destacan las siguientes: a) el PNUD coadyuvó al desarrollo de una cultura de diálogo amplio sobre los grandes temas nacionales, sin parangón en América Latina, que contribuyó decisivamente a la construcción de la democracia panameña. Uno de los principales retos será continuar promoviendo los diálogos nacionales, la creación de consenso, el desarrollo de una visión nacional sobre los temas estratégicos y el cumplimiento de los pactos; b) la elaboración participativa del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano ha servido para llegar a una concepción común del desarrollo humano en el país y de las prioridades para mejorarlo; es recomendable incluir en el futuro una estrategia de vigilancia ciudadana del desarrollo humano mediante la un mecanismo de difusión pública de algunos indicadores clave; c) la cooperación en la lucha contra la pobreza redundó en un creciente compromiso nacional, la asignación de prioridad en las políticas gubernamentales y la mayor atención a la situación de las comunidades indígenas; d) la cooperación del PNUD ha tenido grandes efectos sobre la modernización en los tres Poderes del Estado y la reconstrucción de las instituciones públicas; es preciso reforzar el mecanismo de Unidad Técnica de Políticas Públicas, que ha sido muy eficaz; fortalecer la administración de justicia, los servicios sociales y la gestión financiera y fiscal; y contribuir a la elaboración de propuestas y generación de consenso para impulsar decididamente la descentralización; e) la cooperación del PNUD ha contribuido en gran medida a crear mayor conciencia y capacidad institucional con respecto a la sostenibilidad ambiental, tema de un importante conjunto de proyectos gubernamentales y comunitarios actualmente en marcha, y a la validación de tecnologías no contaminantes; es recomendable hacer especial hincapié en las experiencias piloto de ordenación conjunta de zonas protegidas y desarrollo sostenible en la selva del Darién; utilizar la metodología del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) en proyectos de protección ambiental y desarrollo local; fortalecer el Programa nacional sobre cambio climático; e intensificar la cooperación para la prevención de desastres y los preparativos al respecto; y f) el PNUD ha logrado una estrecha asociación con el Gobierno y con otros organismos de desarrollo, así como una sostenida movilización de recursos que ha beneficiado la formulación de políticas y la gestión eficaz y transparente del gasto público.


III.
Programa propuesto

3. El programa para el período 2002-2006 da continuidad al eficaz programa anterior y propone nuevas esferas de acción en consonancia con los nuevos objetivos del PNUD y con el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD)
. Se espera que al cabo de cinco años el país haya avanzado sustancialmente en el ejercicio universal de los derechos humanos y hacia la eliminación de todas las formas de exclusión, así como hacia la dinamización del crecimiento socioeconómico con bienestar, equidad  y sostenibilidad, en cumplimiento de las Metas de Desarrollo del Milenio. El propósito general del programa 2002-2006 es promover y apoyar las acciones nacionales para la promoción del desarrollo humano sostenible y la erradicación de la pobreza y la desigualdad. La cooperación abarcará tres esferas de concentración relacionadas entre sí: a) eliminación de la exclusión y la pobreza; b) gobernabilidad democrática y modernización del Estado; y c) protección y sostenibilidad del medio ambiente.  Las esferas de concentración incluirán cuatro temas transversales: género, VIH/SIDA, tecnología de la información y las comunicaciones (TIC) para el desarrollo y alianzas con el sector privado. Las metas de este programa son nacionales; para alcanzarlas es necesario el compromiso y el empeño del Gobierno y de toda la sociedad. El éxito de la cooperación del PNUD se reflejará en el logro de los objetivos nacionales y la mejora de los principales indicadores de desarrollo.


A.
Apoyo a la eliminación de la exclusión y la pobreza

4. Los resultados esperados son: la adopción de metas nacionales de disminución gradual de la exclusión y la pobreza, aplicando un enfoque integral y una estrategia sistemática para la mayor eficiencia del gasto social. Se procurará disminuir en 2 puntos porcentuales por año el número de familias pobres, universalizar en breve plazo el acceso a los servicios sociales básicos y mejorar la distribución del ingreso. El PNUD apoyará: a) la mejora de los instrumentos de gestión e inversión pública social; b) la mayor eficiencia del gasto público; c) la producción, el procesamiento y la divulgación de información sobre la situación social, el desarrollo humano y los avances hacia las Metas de Desarrollo del Milenio; d) la gestión de programas de organización, asistencia técnica, comercialización y crédito para pequeños productores rurales, prestando especial atención a las tecnologías ambientalmente racionales y el apoyo a indígenas y mujeres; e) el desarrollo de capacidad local y la promoción de organizaciones comunitarias en torno a la determinación de sus necesidades prioritarias y la movilización de recursos para atenderlas; f) la realización en el Darién de experiencias piloto que puedan ser duplicadas en otras provincias; y g) el acceso de los pobres a la explotación y tenencia de la tierra y la creación de infraestructuras apropiadas. 

B.
Apoyo a la gobernabilidad y la modernización del Estado

5. Los resultados esperados son: la incorporación creciente del enfoque de desarrollo sostenible en la gestión pública, privada y comunitaria, la creación de consenso en torno a los grandes objetivos estratégicos del país, la modernización y la rendición de cuentas en instituciones clave (Poder Legislativo, Sistema Judicial, Poder Ejecutivo), así como en el sistema de gestión financiera y fiscal y en el sector privado, la movilización del sector privado en torno al desarrollo humano y la incorporación de nuevas tecnologías de la información y las comunicaciones en el sector público. Estos adelantos posibilitarán que el país consolide su democracia, estimule la participación ciudadana y aumente la eficacia y la transparencia de la gestión gubernamental. La cooperación del PNUD abarcará: a) promoción de diálogos nacionales sobre temas estratégicos; b) elaboración concertada y difusión general de los Informes Nacionales sobre Desarrollo Humano; c) modernización del Poder Legislativo y reglamentación de sus procedimientos; d) apoyo a la modernización del Poder Judicial mediante la formulación y aplicación de una estrategia nacional; e) modernización del Poder Ejecutivo, mediante el monitoreo y la optimización de la gestión financiera y fiscal, el desarrollo de los instrumentos electrónicos en la administración, la implantación de las nuevas tecnologías de la información y las comunicaciones, y el apoyo a la descentralización; y f) vinculación del sector privado con el Pacto Global e incorporación de la responsabilidad social en sus prácticas.

C.
Apoyo a la protección y sostenibilidad del medio ambiente

6. Los resultados esperados son: fortalecimiento de la capacidad nacional de planificación, aplicación y ejecución de políticas, estrategias y programas ambientales; fortalecimiento de la capacidad del Gobierno, el sector privado y las comunidades para el ordenamiento de los recursos ambientales, el desarrollo de fuentes de energía sostenibles y el uso de técnicas no contaminantes, prestando especial atención a beneficiar a las comunidades más pobres; e implantación de un sistema plurisectorial y de base comunitaria para la prevención de desastres. Sobre estas bases, el país podrá reducir sustancialmente sus emisiones de CO2, reducir la contaminación del aire, los suelos y las aguas, aumentar la eficiencia energética, conservar mejor sus zonas protegidas y mitigar las pérdidas causadas por desastres. El PNUD apoyará: a) la ejecución de la Estrategia Nacional del Ambiente; b) la puesta en práctica de la Ley de educación ambiental; c) el diseño y la concertación de la Estrategia Regional del Darién; d) el ordenamiento participativo del Parque Nacional del Darién; e) la realización de proyectos rentables de sostenibilidad ambiental en comunidades rurales pobres, inclusive la provisión de capacitación y créditos adecuados; f) las políticas y programas sobre técnicas energéticas no contaminantes y fuentes de energía renovables; g) la realización del segundo inventario de gases de efecto invernadero; y h) el diseño y la ejecución de la estrategia nacional de prevención de riesgos y socorro en caso de desastres. Dentro de este marco programático, el PNUD utilizará las siguientes estrategias: a) asistencia al diálogo y la creación de consenso sobre los grandes temas nacionales y los compromisos requeridos con participación de todos los estamentos de la sociedad; b) alianza con el Gobierno y otros protagonistas sociales para la modernización institucional, la formulación de políticas, la ejecución de programas y la movilización de recursos; c) ejecución conjunta de proyectos de demostración que puedan ser duplicados a escala nacional; d) monitoreo público de los indicadores de ejercicio de los derechos y de desarrollo humano; e) integración con los demás organismos del sistema de las Naciones Unidas y las instituciones multilaterales de financiación, dentro del MANUD y el sistema del Coordinador Residente; f) creación de una red de integración de propósitos, recursos y seguimiento con los demás organismos de cooperación internacional presentes Panamá; y g) interacción y coordinación con las principales organizaciones sociales (gremiales, sindicales, étnicas, religiosas, etc.) y sus organismos de concertación.  En el anexo se presenta una síntesis de los resultados y los productos previstos de la cooperación del PNUD, en relación con el MANUD, con las estrategias del PNUD y con las Metas de Desarrollo del Milenio. 


IV.
Gestión, supervisión y evaluación del programa

7. El PNUD conservará su estructura de organización en torno a las tres esferas de concentración, fortalecida para aumentar la eficiencia y la gestión en función de los resultados. Se afianzarán las políticas de servicio al cliente, respuesta rápida, flexibilidad, objetividad y calidad en todas las actividades de asistencia técnica y apoyo. El PNUD continuará elaborando nuevos y más eficientes mecanismos de gestión interna y respaldo a sus aliados para el desarrollo, aportando los servicios de expertos nacionales e internacionales en pro de las políticas de desarrollo nacional, el mejoramiento institucional del sector público y el apoyo técnico y logístico a los procesos nacionales de diálogo y concertación. Todas las acciones de cooperación del PNUD tratarán de obtener efectos directos y mensurables en las condiciones de vida y seguridad de los más pobres y excluidos, procurando una máxima coordinación entre los organismos de las Naciones Unidas que operan en Panamá, con objetivos compartidos. Con este propósito, el PNUD brindará apoyo humano y financiero a proyectos comunes, participará en los grupos temáticos interinstitucionales y rendirá cuentas de sus acciones al Grupo de Coordinación de las Naciones Unidas. El PNUD liderará el establecimiento de un observatorio de los adelantos hacia las metas, que serán difundidos públicamente. Con los demás organismos del sistema de las Naciones Unidas, el PNUD realizará exámenes trimestrales del progreso hacia los objetivos estratégicos previstos en el MANUD. Se realizarán evaluaciones anuales, con participación del Gobierno, las organizaciones comunitarias y no gubernamentales y los organismos bilaterales de cooperación, de acuerdo con un plan de evaluación a ser elaborado próximamente. En 2004, al promediar el ciclo del programa, se realizará una evaluación independiente para detectar aspectos fuertes y débiles, examinar los adelantos logrados e introducir medidas correctivas.

Anexo 


Marco de resultados y recursos

Objetivo 1: Apoyo a la eliminación de la exclusión y la pobreza

	Esfera estratégica de apoyo
	Logros previstos
	Indicador para el logro
	Productos
	Recursos (cifras indicativas)
(En dólares EE.UU.)

	
	
	
	
	

	Formulación y aplicación de políticas y estrategias en macroescala para la reducción de la pobreza
	Enfoque integral para superar la pobreza humana y la pobreza de ingreso; metas para su reducción acordes con las Metas de Desarrollo del Milenio.
	Mayor eficiencia del gasto social. Aprobación de las metas nacionales para la reducción de la pobreza humana y la pobreza de ingreso, desagregadas por género.
	Mejores instrumentos para la focalización y eficiencia del gasto público. Mayor capacidad nacional para generar y monitorear índices de DHS. Adelanto hacia las Metas de Desarrollo del Milenio. Transporte expedito de productos agrícolas desde las comunidades pobres.
	129 161 997

	Acceso a recursos y bienes de producción
	Mayor capacidad de los pobres para satisfacer sus propias necesidades; mejor infraestructura y mayor acceso a la tierra.
	Número de proyectos de inversión social formulados, promovidos y conducidos por comunidades locales.
	Sistema integrado de información catastral. Nueva infraestructura vial y segundo puente sobre el Canal de Panamá. Mayor acceso al microcrédito para los indígenas.
	101 920 449


Objetivo 2: Apoyo a la gobernabilidad y la modernización del Estado

	Esfera estratégica de apoyo
	Logros previstos
	Indicador para el logro
	Productos
	Recursos (cifras indicativas)
(En dólares EE.UU.)

	
	
	
	
	

	Conocimiento a nivel público y debates de políticas sobre desarrollo humano sostenible (DHS)
	Mayor uso de conceptos de DHS en la formulación y aplicación de políticas.
	Metas y conceptos de DHS reflejados en políticas y declaraciones del Gobierno.
	Finalización de los Informes Nacionales sobre Desarrollo Humano. Apoyo a la concertación y difusión de los informes.
	1 112 620

	
	Mayor debate público sobre temas pertinentes al Estado.
	Mejor participación ciudadana en procesos de diálogo.
	Diálogo nacional sobre el seguro social. Diálogo sobre la transformación del sistema educativo.
	478 745

	Capacidad institucional: estructuras, sistemas y procesos parlamentarios
	Aumento en la efectividad del Parlamento en sus funciones legislativas y de supervisión.
	Mecanismos de rendición de cuentas (como un Comité de cuentas públicas).
	Cambios estructurales en la Asamblea Legislativa. Medición de la percepción pública de su labor mediante encuestas.
	1 198 138

	Administración de justicia y acceso a ella
	Aumento del acceso a los recursos judiciales.
	Relación entre el número de defensores públicos y el número de casos pendientes.
	Finalización de un documento de proyecto sobre diseño de una estrategia nacional de justicia.
	Por definir

	Aprovechamiento de la mundialización para mejorar la situación de los pobres
	Progreso acelerado hacia la gobernabilidad electrónica.


	Desarrollo de servicios electrónicos en la administración.


	Aprobación de un plan y programa sobre utilización de medios electrónicos en la administración.


	219 000

	
	Aumento del diálogo sobre DHS y reducción de la pobreza.
	Proyectos del PNUD con participación del sector privado.
	Alianzas con el sector privado: Pacto Global. Responsabilidad social y buenas prácticas empresariales.
	41 386

	Eficiencia y responsabilidad en los servicios públicos
	Mejora de la eficiencia e igualdad en la prestación de servicios públicos.
	Proporción de salarios en los gastos recurrentes del Estado.
	Sistema integrado de manejo financiero en operación. Marco jurídico aprobado para la ampliación de servicios de telecomunicaciones.
	56 193 105

	Eficiencia en la administración de las finanzas del sector público
	Fortalecimiento de la capacidad de administración de las finanzas públicas.
	Mejor acceso a planes nacionales de desarrollo y al presupuesto nacional.
	Establecimiento y funcionamiento de un sistema integrado para la administración de los recursos financieros del Estado. Fortalecimiento del sistema financiero nacional.
	18 521 189


Objetivo 3: Apoyo a la protección y sostenibilidad del medio ambiente

	Esfera estratégica de apoyo
	Logros previstos
	Indicador para el logro
	Productos
	Recursos (cifras indicativas)
(En dólares EE.UU.)

	
	
	
	
	

	Marco institucional para el ordenamiento sostenible del medio ambiente y el desarrollo de fuentes de energía
	Fortalecimiento de la capacidad para formular y aplicar políticas de ordenamiento ambiental y desarrollo.
	Creación de un ente coordinador central para la aplicación de la estrategia nacional de desarrollo sostenible.
	Plena vigencia de la Ley de educación ambiental. Diseño y aplicación de la estrategia de microcrédito.
	851 046

	
	Fortalecimiento de la ordenación de recursos ambientales y desarrollo de fuentes de energía sostenibles.
	Coordinación técnica y territorial del Programa de ordenamiento de recursos naturales y proyectos en el Darién.
	Diseño y aprobación de la Estrategia Regional del Darién. Diseño de un proyecto de prevención de riesgos, mitigación y socorro en casos de desastre.
	9 788 236

	
	
	
	





Total
	319 485 884a



a
Esta cantidad corresponde a recursos ya aprobados para los años 2002-2006, con destino a proyectos aún en curso, iniciados en el ciclo anterior (1997-2001). La Oficina del PNUD en Panamá estima que durante el ciclo 2002-2006 el importe total del programa podría ascender a aproximadamente 650 millones de dólares. Ese monto estimado está sujeto a negociaciones con el Gobierno actual y con el nuevo Gabinete que se establezca a partir de 2004.

	�	Banco Mundial: “Panamá-Estudio sobre Pobreza. Prioridades y Estrategias para la Reducción de la Pobreza”, Washington, 1999.


	� 	República de Panamá, Ministerio de Economía y Finanzas: “Nuevo Enfoque Estratégico frente a la Pobreza, 1998-2003”, Panamá, 1999 (2ª  Edición).


	� 	Sistema de las Naciones Unidas: “Análisis Conjunto del País–Common Country Assessment”, Panamá, 2000.


	� 	PNUD: “Evaluación del Programa de Cooperación entre la República de Panamá y el PNUD, 1997-2001. Informe final de la misión de evaluación”, Panamá, junio de 2001.


	�	Sistema de las Naciones Unidas - Gobierno de Panamá: “Derechos y Desarrollo Humano - Marco de Cooperación de las Naciones Unidas para el Desarrollo de Panamá 2002-2006”, Panamá, 2002.  El documento se encuentra actualmente en su etapa final de elaboración.
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