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La unidad monetaria en Panamd es la Balboa, la cual es equivalente a un US dolar. US dolares también
circulan en e mercado Panamefio. La tasa de cambio de Balboas a Yenes fue de  131.68 en Enero 1,
2002 (Esta tasa de cambio fue obtenida de Oanda. Com http://wwwoanda/com/converter/classic). El afio

fiscal en Panama comienza el 1 de Eneroy terminael 31 de Diciembre.

El presente Informe se ha preparado segln la informacion en e abril de 2002, cuando € equipo de la

evaluacion hizo € estudio en Panama.

Las opinions expresadas en € presente Informe pertenecen a sus autores y no necesariamente representan

los puntos de vistade la Agencia de Cooperacion del (JCA).
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1. Antecedentesy objetivo del Estudio de Evaluacion
1.1 Antecedentes del Estudio

Sumado a la convencional evaluacion de proyectos que JCA ha venido realizando hasta
ahora, esta institucion inicié desde el gercicio 1998 la aplicacion de una nueva metodologia
denominada la “Evaluacion de Programa del Pais (Country Program Evaluation: CPE)” para
reforzar el planteamiento incorporando una visién macroscopica, y gecutd la evaluacion en esta
modalidad en Bangla Desh que es el pais mas desfavorecido en Suroeste de Asia. Un afio més
tarde, en e gercicio 1999, JICA cred un sistema denominado “evaluacion por un tercer
organismo” con €l fin de mejorar la calidad del trabajo en € curso del desarrollo de una nueva
metodologia, manteniendo la debida transparencia y la objetividad. Desde entonces, el Estudio
de Evaluacion es gecutado por las instituciones contratadas por JICA, como por gemplo
universidades, organismos de investigacion y firmas consultoras especializadas en la asistencia
para el desarrollo. Hasta ahora se €leccionaron los paises objeto del estudio, entre los que se
incluyeron México como un pais centroamericano con un nivel de ingreso intermedio para €l
gercicio 1999; Tanzania (Africa) y Bolivia (Sudamérica) para el gercicio 2000.

En 2001 se decidi6 llevar a cabo la Evaluacion de Programa en Honduras y en Panama
(de Centroamérica) encargando esta misién a un tercer organismo, después de haberse analizado
integramente las solicitudes de las oficinas regionales y delegaciones en el exterior, asi como las
necesidades de revisar el Plan de Ejecucion de Programa segun Paises, y los resultados de la
evauacion de programa segun paises eecutada precedentemente (segin region y fases del
desarrollo).

Panama es un pais donde € nivel de ingresos es relativamente alto en comparacion con
otros paises de la Region Centro y Sudamericana, pero existe una gran brecha socioeconémica
dentro del pais, por cuyo motivo la lucha contra la pobreza constituye un desafio primordial para
el pais. Ademés, con la devolucién del Cana de Panaméa en 1999, la administracion de su
infraestructura, asi como la conservacion ambiental de la cuenca se convirtieron en los desafios
prioritarios del desarrollo. Hasta ahora la cooperacion del Japon a Panama fue orientada en los
sectores de comunicacion, transporte, infraestructuras sociales, recursos humanos, etc. En
términos de la cooperacion bilateral, Japon es €l primer pais donador (alcanzando US$ 426
millones en 1997%) entre los paises del CAD (Comité de Ayuda a Desarrollo).

La primera etapadel estudio de campo ha sido g ecutada en noviembre de 2001 en donde
se definié el marco general de la evauacion concertado entre las autoridades panamefias y €l
Equipo de Estudio. La segunda etapa del estudio de campo, que consistio en un andlisis y
evaluacion detallada, fue gjecutada entre marzo y abril de 2002.



1.2 Objetivos del Estudio

El objetivo del presente Estudio es evaluar integramente el grado de contribucion de la
cooperacion de JICA en € desarrollo de Panama. De los resultados de evaluacién se espera
extraer: 1) las experiencias y recomendaciones para el mejoramiento del Plan de Ejecucion de
Programa del Pais (definicion de los desafios y programas del desarrollo) de JICA, y 2) las
experiencias y recomendaciones para la formulacién e implementacion de los futuros programas
y proyectos de cooperacion.

! De acuerdo con el Informe Anual de AOD del gercicio 1998.



2. Objetivo del Estudio

2.1 Area del Estudio

El Areadel Estudio abarca |a totalidad del territorio panamefio.

2.2 Sectores prioritarios de evaluacion

Los sectores prioritarios de la evaluacion son: 1) correccion de brechas sociales y

regionales de riqueza 2) formacion de recursos humanos para el crecimiento econémico

sostenible; 3) conservacion ambiental; 4) gooyo a Cana de Panamay sus arededores.

2.3 Proyectos objeto del Estudio

El monto total de los proyectos gecutados en e periodo objeto de la evaluacion

(1991-2000) suma aproximadamente ¥ 12.300 millones® (sdlo hasta el ejercicio 1999, puesto
gue el monto correspondiente al afio 2000 todavia no ha sido publicado) equivalentes a US$ 93

millones®.

La evaluacion sectorial fue realizada para todos los proyectos implementados durante €l

periodo objeto de la evaluacion. De entre ellos, se seleccionaron 16 proyectos para someter a

una evaluacion exhaustiva, |os cuales se presentan en la siguiente lista de proyectos objeto de la

evaluacion.

Lista de proyectos objeto de la evaluacion

Nota 1. Los proyectos marcados con simbolos “P1”, “P2” . . . en la columna de “Programas’ del siguiente cuadro
son proyectos que se mantienen estrecha relacion entre si. Los proyectos que llevan € mismo ndmero han sido
agrupados para su eventual evaluacién como un conjunto de proyectos afines (Programa).

Nota 2. Los simbolos “P1” sombreados en el siguiente cuadro corresponden a programas que han incluido €l estudio
de la comunidad local. Los proyectos marcados con * son aquellos que incluyeron las encuestas realizadas por el
consultor local contratado para este Estudio.

Sectores Programas Esguemas Proyectos
Correccion de *JOVC Agropecuario, forestal y pesca: 56 voluntarios
brechas socialesy *JOVC Sector salud y sanidad: 30 voluntarios
ﬁaglonalas de * JOVC Sector educacion y cultura: 29 voluntarios

queza P1 Proarama de Proyecto de Ngobe-Biigle

Desarrollo Local

2 De acuerdo con el Libro Blanco de AOD.
3 Tipo de cambio a 1° de enero de 2002 de US$ 1= ¥ 131,63.




*JOVC (envio de
equipo)

PNB: 15 voluntarios

Desarrollo humano P2 Cooperacion Técnica | Centro de Capacitacion Vocacional Panamefio-Japonés
para el crecimiento Tipo Proyecto
econdémico *Envio de expertos Formacion Profesional
sostenible (Largo plazo)
*Envio de expertos | Formacién Profesional
(Largo plazo)
P3 Cooperacion Técnica | Fortalecimiento de la Escuela Nautica
Tipo Proyecto
*Voluntarios Senior Entrenamiento de tripulantes
Cooperacion Técnica | Centro de Capacitacion en Telecomunicaciones
Tipo Proyecto
Conservacion Cooperacion Técnica | Desarrollo Técnico de Conservacion de los Bosques
ambiental Tipo Proyecto (CEMARE)
*Recepcion de (gestidn de residuos municipales): 7 becarios®
becarios para €l aurso
de capacitacion para
Centro y Sudamérica
Apoyo a Canal de P4 Estudio de Desarrollo | Plan de Desarrollo del Puerto de Balboa

Panamay alaZona
del Canal

(PM +E/F)
Estudio de Desarrollo | Plan de Rehahilitacion y Plan parala Operacion del
(PIM +E/F) terminal de Contenedores en el Puerto de Cristobal

*Envio de expertos

Largo plazo: 6 personas

Planificacion del Canal

Plan de construccion

Oficial superior (primer representante)
Transporte maritimo y comercio internacional (2
expertos)

Administracion de Canal y politicas de transporte
maritimo

el AN

o

2.4 Periodo objeto de la evaluacion

El periodo de evaluacion abarca 10 afios desde 1991 hasta 2000.

4 Namero de acceptacion de becarios hasta el ano 2000 del curso de capacitacion del Plan de’5 anos

(1997-2001)




3. Marco general de la evaluacion

Los principales objetivos del presente Estudio son los siguientes dos, tal como se planted
en e apartado 1.2 “Objetivos del Estudio”.

(1) Realizar una evaluacion integral sobre el grado de contribucion de la cooperaciéon de
JCA al desarrollo de Panamg; v,

(2) extraer de los resultados de evaluacion las experiencias y recomendaciones para €l
mejoramiento del Plan de Ejecucion de Programa del Pais (definicidn de los desafios
y programas del desarrollo) de JCA y para la formulacién e implementacién de los

futuros programas y proyectos de cooperacion.

La evaluacion dd numeral (1) ha sido gecutada siguiendo los procedimientos que se
describen a continuacion.
1) Estudio de la evolucion y de la situacion actual del desarrollo socioeconémico
de Panama
2) Evaluacion de proyectos (verificar € impacto de cada proyecto de JICA en los
sectores prioritarios)
3) evauacion segun sectores (verificar € impacto de los proyectos de JCA en

los sectores prioritarios)

Adicionalmente, para identificar la modalidad més adecuada de los proyectos de JICA
retroalimentada con los resultados de la evaluacion en los diferentes esquemas de cooperacion
de JICA, también se realizo la evaluacion segun esquemas, asi como el andlisis desde el punto
de vista del problema de la pobreza y del género que constituyen los desafios del desarrollo

prioritarios en el ambito mundial.

En lo que respecta a numeral (2), se extrgeron las experiencias y se formularon las
recomendaciones a partir de los resultados de la evaluacion para identificar cudles son los
sectores que JICA deberd asistir hacia el futuro (WHAT) y como (HOW). En la siguiente pagina
se presenta el marco del estudio de Evaluacion de Programa seglin Paises.



m La parte que corresponde este Capitulo dentro de laEvaluacion de
Programadel Pais

Evolucion y stuacion actual del
desarrollo socioecondmico de
Panama [Capitulo 2]

Evaluaci 6n segin sectores
[Capitulo 3]

[Campos prioritarios de evaluacion]
Correccion delabrecha social y regional de riqueza
Desarrollo humano
conservacién ambiental
Lo relacionado con € Canal de Panama

® Conocer las generalidades de los sectores e
identificar los temas o desaf ios prioritarios del
desarrollo

Conocer laevoluciony la
situacion actual del desarrollo
socioecondmico de Panama
(macroeconomia, pobrezay

género)

Conocer latendenciade
. asistencia del gobierno,

donadoresy principales ONGs

i Confirmar |as operacionesde
: JICA gjecutadas

Futuros temas o desafios prioritarios
del desarrollo [Capitulo 3]

® Verificar el impacto de la asistencia segin los
macroindicadores de cada sector

oV erificar |a coherencia entre los temas o
desafios prioritarios del desarrolloy delas
operaciones de JICA

oV erificar lasituacion actual de los esfuerzos del
Gobierno, donadores, etc. y sus resultados

\4
® Esclarecer €l grado de contribucién de las
operaciones de JICA en cada sector

A

Tendenciasy lineamiento
delafutura asistencia
de otros donador es

[Capitulo2 3]

LCOMO?

] Pequé
formase

debe asistir?

Evaluaci6n de Programa Evaluacion tran o
Capitulo 3, Informey Apéndice v uaC|on, ansver
[Capitulo 4]

Correccion de la brecha socid

y regional deriqueza: 1 Segtin esguemas

Desarrollo humano: 2
Lo relacionado con el Canal de
Panama 1

Total: 4 programas T

;\

Evaluacion de proyectos
[Informey Apéndice]

Evaluacién con base en los cinco
criterios

1. Relevancia

2. Efectividad

3. Eficiencia

4. Impacto

5. Autosustentabilidad

(QUE?

¢En qué sectores se debe
dirigir laasistencia?

Recomendacionesy lecciones

paramejorar losfuturos

programas de cooper aci6n
[Capitulo 5]

Mejorar el plan programas segin
pais

Mejorar laformulacion e
implementacion de los programas
y proyectos de cooperacion




4. Metodologia del estudio y dela evaluacién

A continuacion se describe la metodologia aplicada en d estudio y la evaluacion
explicados en € apartado 3.

4.1 Para conocer la evolucion y la situacion actual del desarrollo socioecondémico de
Panama (Corresponde a Capitulo 2 del Informe Principal)

La tendencia socioeconémica panamefia asi como las politicas estatales del desarrallo, la
tendencia de los donadores y ONGs y las acciones de JCA fueron investigadas con € fin de

esclarecer |0s siguientes aspectos que constituyen la base de la eval uacion.

(1) Diagnésticos de la evolucién y la situacion actual del desarrollo socioeconémico
(andlisis socioecondmico macroscopico con base en los informes preparados por €
Banco Mundial, organismos de la ONU y JICA)

(2) Diagnéstico de la tendencia de la asistencia por € Gobierno, diferentes donadores y
las principales ONGs (verificar € monto invertido y € numero de proyectos
gjecutados en diferentes sectores y desafios del desarrollo por el Gobierno, donadores
y las principales ONGs, a través de las entrevistas asi como €l andlisis de los informes
y estadisticas disponibles)

(3) Verificacion de los proyectos gecutados por JCA (verificar € monto invertido y €
nimero de proyectos gjecutados por JCA en los diferentes sectores y desafios del

desarrollo a partir de los informes preparados por esta institucion)

4.2 Evaluacion segun sectores (Correspordiente al Capitulo 3 del Informe Principal)

Aqui se ha procurado esclarecer la situacion general de cada uno de los cuatro sectores
prioritarios en los Ultimos diez afios revisando bs respuestas de las entrevistas dirigidas a las
autoridades gubernamentales, asi como los informes de los estudios preparados por € Banco
Mundial y los organismos de las Naciones Unidas, a la par de verificar ex post facto los
principales desafios del desarrollo en la década de los '90 (los “desafios del desarrollo
prioritarios de hasta ahora”).

Subsiguientemente, se realizd la evaluacion segln sectores desde los siguientes puntos de
vista.



(1) Verificar é impacto del desarrollo a través de los indicadores sectoriales y
subsectoriales (regional es)

(2) Evaluacion de larelevanciade los proyectos de JICA

Parael numeral (1), se procuré verificar € impacto que los proyectos g ecutados por J CA
han tenido en & desarrollo de Panama en los principales sectores prioritarios, en coordinacion
con los proyectos gjecutados por el Gobierno Centra y otros donadores, utilizando € “diagrama
de desafios de desarrollo de la década de los '90" que es una herramienta para ordenar
sistematicamente los desafios prioritarios de hasta ahora, recopilando la informacion relevante
de los indicadores sectoriales y subsectoriaes (regionales) de las diferentes fuentes (literaturas,
informes, estadisticas existentes, etc.)

B (2) consistié concretamente en verificar de qué manera los proyectos de JCA han
respondido a los “desafios prioritarios de desarrollo de hasta ahord’ en cada uno de los sectores
prioritarios identificados, tomando en cuenta: 1) la coherencia con los desafios del desarrollo
prioritarios de hasta ahora; 2) la coordinacién y cooperacion con otros donadores; y 3) la
efectividad de los proyectos de JICA.

La “evaluacion de la relevancia de los proyectos de JCA” antes mencionada se asienta
sobre la evaluaciéon de los programas o de los proyectos redizada en € marco del presente
Estudio.

Los 16 proyectos seleccionados han sido sometidos a la evaluacién de las cinco
dimensiones establecidas por CAD°. Los métodos concretos del estudio incluyeron: andisis
de la MDP final de cada Proyecto y de los diferentes informes; encuestas y entrevistas a los
participantes de los proyectos (expertos japoneses y contrapartes panamefios), beneficiarios y
otros informantes relevantes; visita al campo, etc. (Para los resultados de la evauacion de

proyectos especificos, véase € Apéndice 3 “Resultados de la Evaluacion de Proyectos’.)

Descripcién de las cinco dimensiones de evaluacion:

<Dimensiones> <Items a estudiarse>

beneficiarios; la coherencia con las politicas del pais receptor, y otros
aspectos que justifican su implementacion como proyecto de asistencia.

2. Efectividad

del mismo ha sido verdaderamente beneficiosa para €l grupo objeto.

1. Relevancia La coherencia entre € objetivo de los proyectos y las necesidades de los

Verificar la efectividad de los proyectos evaluando s |a implementacién

5 CAD eslaabreviatura del Comité de Ayudaal Desarrollo, que es uno de los tres comités principales de la
Organizacion parala Cooperacion y €l Desarrollo Econdémico (OCDE). Recientemente, este comité establecio
diferentes guias relacionadas con la cooperacién para el desarrollo incluyendo € mejoramiento de los
procedimientos, metodologiay sistema de evaluacion de proyectos.



3. Eficiencia Verificar la eficiencia de |os proyectos desde € punto de vista ddl uso
racional de los recursos disponibles.

4. Impacto Analizar el impacto alargo plazo o indirecta, asi como la repercusion

gue se hatenido la implementacion del proyecto.

Verificar s € impacto manifestado de los proyectos después de su

5. Sostenibilidad . 9 i
implementacion es sostenible.

De entre los 16 proyectos seleccionados como objeto de la evaluacion especifica, se
identificaron algunos proyectos que comparten un propdsito Ultimo similar. El conjunto de
proyectos afines fue evaluado suponiendo que estos forman de un mismo Programa y la
evaluacion ha sido redlizada también en este caso para las cinco dimensiones establecidas por
CAD. (Paralos resultados de la evaluacion del Programa, véase € Apéndice 4 “Resultados de la

Evaluacién de Programas’).

4.3 Evaluacion transversal (evaluacién segin esquemasy la evaluacion de la pobreza
y género) (Correspondiente al Capitulo 4 del Informe Principal)

Aqui se propuso agregar una vision transversa o cruzada para complementar los
resultados de la evaluacion seglin sectores, de manera tal que la evaluacion sea integral.
Concretamente se realizd d andlisis y evaluacion de cada proyecto seglin esquemas y desde el
punto de vista de la pobrezay el género.

Se escogieron tres esquemas. Cooperacion Técnica Tipo Proyecto, Cooperacion
Financiera No Reembolsable y Estudios de Desarrollo a los que pertenecen los principales
proyectos objeto del estudio. La vision de la pobreza y género ha sido aplicada principalmente a

los conjuntos de proyectos afines, es decir alos “Programas’.



5. Resultados de la evaluacion

5.1 Evauacion sectorial y evaluacion de proyectos

En términos generales, se considera que los proyectos de JICA han venido colaborando
en los sectores considerados como politicamente “prioritarios’ por € Gobierno de Panamay por
otros donadores principales, y macroscopicamente se puede afirmar que la directriz de los
proyectos de JCA implementados en Panama ha sido adecuada. A continuacion se resumen los
resultados de la evaluacion sectoria y de la evaluacion de proyectos implementados en los
cuatros sectores beneficiarios de la cooperacion y que, al mismo tiempo, fueron considerados

como prioritarios en la presente Evaluacion.

|(1) Sector de correccion de brechas socides y regiondes de riquezd

1) Avance dd desarrollo seguin los indicadores sectoriales y subsectoriales

(Capitulo 3 dd Informe Principal)

Para este sector, se identificaron cuatro desafios prioritarios, cuyo grado
de manifestacion del impacto ha sido € siguiente. En cuanto al “incremento
de la cobertura de los servicios sociales basicos’ todavia en 1997 se percibe
una gran brecha entre € estrato pobre y no pobre en términos del acceso a la
educacion, salud, agua, saneamiento, luz, y otros servicios sociales basicos. En
cuanto a “incremento de la produccién agricola (del estrato pobre)”, d
ingreso agricola por habitante del estrato pobre en 1997 hasido de US$ 148 en
€l &rea rural, y de US$ 108 en € &rea indigena, que corresponde sdlo a 20 6
30 % de ingreso de la linea de extrema pobreza (US$ 519). En cuanto a
“incremento de la venta y procesamiento de los productos agricolas’,
mientras que los productores no pobres destinaban € 57% de su produccién a
la venta, los productores pobres solo podian comercializar € 21% (1997). S
bien es cierto que es dificil realizar una evaluacién del avance debido a la
indisponibilidad de informaciones Utiles, se considera que € estrato pobre,
sobre todo del éea indigena, procesan y comercializan una cantidad
sumamente reducida de sus productos. En cuanto a ‘acceso al trabajo de
buena calidad por €l estrato pobre’, se considera que poco se ha logrado en
este aspecto. En 1997, € 70% de la poblacion laboral del estrato pobreera

10



absorbido por € sector informal, y su nivel de salario representaba sdlo
arededor de 60% del salario del sector formal privado. Por otro lado, € sdario
del &ea rural es menos de la mitad del sdario en € &rea urbana. La tasa de
desempleo del estrato pobre es relativamente ata en comparacién con €

estrato no pobre.

2) Evaluacion de la relevancia de los proyectos de JICA (Capitulo 3 de

Informe Principal)

Desafios de desarrallo prioritarios de cada sector y la idoneidad de los

proyectos de JICA

Los proyectos de cooperacion de JICA en este sector pueden
dividirse en dos grandes grupos. € primero es e conjunto de proyectos
orientados a las comunidades indigenas de Ngobe-Bigle, y € segundo son
las actividades de JOVC en la zona rura. El primero fue concebido para
beneficiar a la comunidad Ngobe-Bligle donde € nivel de la pobreza es
muy serio. El Programa ha sido calificado como sumamente idoneo
porque atiende directamente € tema de la reduccion de pobreza que es
uno de los objetivos més importantes de las politicas de desarrollo del
Gobierno de Panama. En € segundo, se puede decir que una gran parte de
las actividades de JOVC se relaciona con los desafios prioritarios de
desarrollo de este sector. Sin embargo, s se andiza cada una de las
actividades en forma individual, se perciben no pocos casos en que las
especialidades de los voluntarios no concordaban con las necesidades de
las instituciones receptoras, 0 que los voluntarios han tenido que
incorporarse como una fuerza laboral més de la institucion, en lugar de
dedicarse a la asistencia técnica a personal de contraparte o0 a la
comunidad local. La Relevancia ddl envio de JOVC (en formaindividual)

ha sido calificada como “relativamente bagja’.
Cooperacion y coordinacion con otr os donador es
Los sectores asistidos por JCA cas son iguales que los demés

donadores; por gjemplo, € Programa de mejoramiento de nivel de vida de

Ngobe-Biigle tiene una estrecha relacion con € proyecto de FIDA. Sin



embargo, las demas actividades de los voluntarios JOVC, no han tenido
particular coordinacion con los proyectos de otros donadores.
Probablemente, dependiendo de las ingtituciones o comunidades
receptoras de los voluntarios JOVC, estos podrian tener una relacion con

los proyectos de otros donadores.

Efectividad de los proyectos de JICA

El impacto es todavia puntua y reducido para combatir la pobreza de

las comunidades de Ngobe-Blgle o de la sociedad panamefia en general.

3) Evaluacion de proyectos especificos y de Programas (Capitulo 3 de
Informe Principal)

Resumiendo la situacién sectoria a través de la evaluacion sobre cinco
escalas de las cinco dimensiones establecidas se puede decir lo siguiente;

Si bien es cierto que la Relevancia de la cooperacion en este sector es alta,
la planificacion de cada uno de los proyectos no siempre ha sido la mas
adecuada. La efectividad del apoyo a los grupos indigenas para lograr €
objetivo del Proyecto ha sido baja, y por ende, la €eficiencia de la gecucion
también ha sido calificada como “bajd’. Sin embargo, se reconoce que ha
habido cierto Impacto para la mejoria del nivel de vida de la poblacion
indigena de una determinada zona. La Sostenibilidad del objetivo de los
proyectos ha sido calificada como “sumamente bga’, y la del objetivo del

Programa, como “relativamente baja’.

|(2) Desarrollo humano para el crecimiento econdémico sosteni bIe|

1) Avance dd desarrollo seguin los indicadores sectoriales y subsectoriales
(Capitulo 3 dd Informe Principal)

Para este sector, se identificaron tres desafios prioritarios relacionados
con la capacitacion voceacional: “Desarrollo de los recursos humanos
requeridos para la administracion del Canal de Panama, puertos y
transporte maritimo”, “Formacion de los recursos humanos requeridos

por otros sub-sectores de servicio” y “ Formacién de los recur sos humanos
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requeridos para €l desarrollo de otras industrias distintas a servicios’. E
grado de cumplimiento del primer desafio ha sido ato. En cuanto a segundo,
se ha tenido un avance constante en cuanto alaformacion y oferta derecursos
humanos. En cuanto a tercer desafio, no pocos problemas se han presentado

en relacién con € desarrollo humano

2) Evaluacion de la relevancia de los proyectos de JICA (Capitulo 3 de

Informe Principal)

Desafios de desarrollo prioritarios de cada sector y laidoneidad de los

proyectos de JICA

JCA havenido apoyando a través de la Cooperacion Técnica en tres
areas.  “industria  manufacturerd’,  “transporte  maritimo” y
“telecomunicacion” que son areas completamente independientes una de
otras. Sin embargo, € objetivo de los proyectos de JCA coincidia
plenamente con los desafios prioritarios de desarrollo en € sentido de
contribuir a desarrollo industrial panamefio, por 1o que la Relevancia de

todos los proyectos ha sido ata

Cooperacion y coordinacion con otr os donador es

JCA, junto con € BID, es uno de los pocos donadores que apoy0 € area
de la capacitacion vocacional. Sin embargo, no ha habido una coordinacién

intensiva entre los donadores en € area de la capacitacién vocacional.

Efectividad de los proyectos de JICA

También en este apartado, se considera pertinente redizar € andlisis
dividiendo la cooperacion de JCA en tres componentes. La cooperacion en
torno a Proyecto de Fortalecimiento de la Escuela Nautica de Panama
(ENP), tal como se indicé anteriormente, ha tenido como propésito Ultimo la
formacion de los tripulantes nacionales con certificacién de ato nivel. En
efecto, después de que € Proyecto concluyé en 1998, se ha incrementado
sustancialmente e nlmero de egresados con titulo de oficiales. Sin embargo, d

impacto méas importante que ha traido esta cooperacion ha sido probablemente
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“el haber evitado la posible pérdida que hubiera sufrido € sector de transporte
maritimo panamefio por la reprobacion de bs tripulantes nacionales ante los
requisitos establecidos por €l Convenio de Formacién, Titulacion y Guardia
para la Gente del Mar (STCW), en e caso de no haberse implementado €

Proyecto”. El Proyecto del Centro de Capacitacién en Telecomunicaciones
tenia por objetivo la ampliacion e intensificacion de la red de telecomunicacion
digitalizada, a través de la capacitacion de los ingenieros de nivel medio en
operacion y mantenimiento en las areas de tansmisién digital y transmision
por fibra optica. En términos generales, d impacto manifestado a la fecha es
grande. El total de los beneficiarios capacitados en los cursos de diferente
duracion hasta € afio 2000 en € Centro de Capacitacion Vocacional
Panamefio — Japonés ha sido de aprox. 9.000 personas. De acuerdo con las
entrevistas realizadas en las empresas privadas que absorbieron la mano de
obra capacitada en este Centro, se recogieron opiniones positivas sobre el

impacto de este Proyecto. Por lo tanto, € Impacto también en este caso ha sido
calificada como ‘relativamente alto”. Sin embargo, también se ha escuchado
gue se ha vudlto muy dificil encontrar trabajo para los egresados del Centro en

|os Ultimos afios.

3) Evaluacion de proyectos especificos y de Programas (Capitulo 3 de

Informe Principal)

La cooperacion en este sector respondié plenamente a los desafios
prioritarios de Panama, y por lo tanto su Relevancia ha sido relativamente ata
La Efectividad también ha sido rdlativamente ata porque las actividades y los
resultados contribuyeron al logro del dbjetivo de los Proyectos. Lo mismo se
puede decir con & Impacto. Sin embargo, se percibio cierta ineficacia de las
inversiones, por lo que la Eficiencia ha sido calificada como “moderada’. En
cuanto ala Sostenibilidad, la calificacion ha sido variable segln los proyectos
(organismos gjecutores), y entre ellos se encuentran algunos que han sido
calificados con Sostenibilidad “relativamente baja’.

|(3) Conservacion ambi enta[

1) Avance dd desarrollo seguin los indicadores sectoriales y subsectoriales

(Capitulo 3 dd Informe Principal)
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En esta area se identificaron cuatro desafios prioritarios: “Conservacién
de los recursos forestales’, “Meoramiento del saneamiento ambiental”,
“Conservacion de la biodiversidad” y “Conservacion de la cuenca del
Canal”. En cuanto ala“ Conservacion de |os recursos forestales’, l1a década de
los noventa se caracteriza por la alternacion de aumento y reduccién de la
superficie boscosa, y como consecuencia ésta se mantiene en un determinado
nivel. En cuanto a la “Conservacion de la biodiversidad”, € marco legislativo
para la proteccién de la biodiversidad terrestre y acuética ha sido establecido
por la Ley General de Ambiente de 1998, pero aln no se han encontrado
indicadores que muestren el efecto positivo. En cuanto a “Mejoramiento del
saneamiento ambiental”, e saneamiento ambiental en los afios noventa ha
tenido una tendencia de agravarse: los recursos hidricos fueron mas
contaminados, y no se tuvo ninguna mejoria en cuanto a las gestiones de
residuos. S6lo en la materia del control de contaminacion de aire ha tenido
cierta mejoria después de que fue aprobado € reglamento sobre la emision de
gas automovilistico. En cuanto a la“ Conservacion de la Cuenca del Canal”, la
pérdida de la capacidad del suelo para retener el agua por la destruccion de los
bosques en la cuenca hidrografica del Canal constituye la principal causa de la

fata de aguaen € Canal.

2) Evaluacion de la relevancia de los proyectos de JICA (Capitulo 3 de

Informe Principal)

Desafios de desarroallo prioritarios de cada sector y la idoneidad de los

proyectos de JICA

Los proyectos implementados por JCA han sido e Desarrollo
Técnico de Conservacion de los Bosques (CEMARE) (Cooperacion
Técnica Tipo Proyecto) y la recepcion de becarios en  Programa de
Capacitacion para Paises de Latino Américasobre el tema de Gestionesde
Residuos Municipales”. Todos los entrevistados en € presente Estudio
manifestaron que la conservacion forestal constituye uno de los desafios
més prioritarios en € area de conservacion ambiental de Panama. Para
lograr este objetivo se requiere “ capacitar a los funcionarios en el tema de

la educacién ambiental” y “la dotacion de hardware y software para la
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capacitacion” en ANAM (anterior INRENARE) que es € 6rgano rector de
las gestiones ambientales. Por lo tanto, se considera que ha sido relevante
que JICA apoyara este campo, que congtituye un desafio de desarrallo
prioritario.

El mango de los residuos congtituye un tema cada vez més
importante para Panama, para lo cual se requiere fortalecer la capacidad
administrativa de las municipalidades. Se considera relevante que Japon
haya cooperado en esta area, aprovechando las ricas experiencias que

tienen las municipalidades del Japon en el mangjo de los residuos.

Cooperacion y coordinacion con otr os donador es

La cooperacion de JCA en € éarea forestal, por si sola, tal vez haya
tenido una contribucién sélo “puntual”, pero después de que el Gobierno
de Panama haya hecho la solicitud conforme al Plan de Accién Forestd,
conforma una de las acciones atribuidas a JJCA en coordinacion con las
acciones de otros donadores. El tema de las gestiones de residuos sélidos
constituye un desafio prioritario para Panama, pero parece existir pocos

donadores que participan en este campo.

Efectividad de los proyectos de JICA

En cuanto a “Desarrollo Técnico de Conservacion de los Bosques
(CEMARE)”, no se habian definido inicidmente los pasos como
encaminar las acciones a logro del propoésito Ultimo, que es la
“extension”, y € proyecto piloto implementado en la fase find de
Proyecto ha tenido sdlo un impacto limitado. En cuanto a la recepcion de
los becarios, se recibieron seis becarios en cinco afos pero el impacto a
cumplimiento del desafio de desarrollo sectorial ha sido reducido porque

las inversiones han sido limitadas.

3) Evaluacion de proyectos especificos y de Programas (Capitulo 3 de

Informe Principal)

Tanto la conservacién forestal y como las gestiones de residuos solidos

coinciden con los desafios prioritarios, y la Relevancia de estos proyectos ha
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sido sumamente ata. Sin embargo, € Impacto ha sido calificado como
“moderado” en la Cooperacion Técnica porque las técnicas desarrolladas o
mejoradas todavia no han sido difundidas ampliamente. La Sostenibilidad ha
sido calificada como “moderada’ también porque que € organismo €jecutor

adolece cierta fata de recursos financieras.

|(4) Apoyo a Canal de Panamay alaZonadel Canal|

1) Avance dd desarrollo segun los indicadores sectoriales y subsectoriales

(Capitulo 3 del Informe Principal)

En este sector se identificaron tres desafios prioritarios: “Apoyo a Canal
de Panamd’, “Apoyo a los puertos de la zona del Cana de Panam&’ y €
“Apoyo a desarrollo en la zona del Canal”. Este desafio prioritario ha sido en
parte cumplido. El volumen de carga que transita por € ‘Canal de Panama’
aument6 un 23% en los Ultimos diez afios. Por otro lado, € ingreso por pegjes
incrementd 60%, y la contribucion al PIB también esta creciendo, por lo que
en términos generales, se puede afirmar que la contribucién dd Cand a la
economia nacional esta incrementando. Los “puertos de la Zona del Canal”
han adquirido una dta fuerza competitiva y han logrado un notable
crecimiento através del desarrollo de puertos de contenedores con lainiciativa
del sector privado y de la privatizacién de los puertos existentes. El “desarrollo
econdémico de la Zona del Canal” puede ser calificado como constante y
estable. El PIB de esta zona aumenté 72% en diez afios (con un crecimiento
medio anual de 10%), y la participacion en € PIB nacional aument6 del 9,6%
a 13,7%.

2) Evaluacion de la relevancia de los proyectos de JICA (Capitulo 3 de

Informe Principal)

Desafios de desarrallo prioritarios de cada sector y la idoneidad de los

proyectos de JICA
Los proyectos de JCA cubrian los tres desafios prioritarios de este

sector, con especia énfasis en € sub-sector de transporte maritimo (Canal,

puertos, etc.) Macroscopicamente, los proyectos de JICA responden a los
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desafios prioritarios de este sector.

Cooperacion y coordinaciéon con otros donador es

A excepcion dd Estudio de Alternativas del Cana de Panama, no ha
habido traslape de las areas de cooperacidn, y tampoco ha habido una

coordinacion fuerte y concreta entre JICA y otros donadores.

Efectividad de los proyectos de JICA

B Estudio de Alternativas del Canal de Panamd’ y la asistencia
técnica a través de tres expertos de largo plazo para e “Apoyo a Cana de
Panama’ han desempefiado un rol importante. Sin embargo, en cuanto a
los dos Estudios de Desarrollo para la modernizacion de los puertos
gecutados para e “Apoyo alos puertos de la zona del Canal”, no se habia
imaginado que los dos puertos iban a ser privatizados completamente,
como ocurrié en la segunda mitad de los afios noventa, ademas que
tampoco logré concertar la opinién con € CCP sobre € impacto de los
nuevos puertos en la operacion del Canal de Panama. Como consecuencia,
ninguno de los dos estudios de desarrollo ha podido proponer proyectos
sobre los nuevos puertos de contenedores que sean viables. En cuanto &
“Apoyo a desarrollo de la zona del Candl”, la cooperacion no ha tenido

un impacto concreto hasta ahora.

3) Evaluacion de proyectos especificos y de Programas (Capitulo 3 de

Informe Principal)

La cooperacion de JICA en este sector, vista macroscopicamente, ha sido
altamente relevante, pero la en cuanto a los proyectos especificos, algunos
presentaron relativamente baja Relevancia por diversas razones
circunstanciales. La Efectividad (para e logro del objetivo del Proyecto) ha
sido calificada como “relativamente baja’ en términos de la eficiencia de la
implementacion. El Impacto esperado frente a objetivo del respectivo
Programa no se ha manifestado. La Sostenibilidad del nivel del objetivo del
Proyecto ha sido calificada como “relativamente bgja’ y la Sostenibilidad del

nivel del Programa ha sido calificada como “maoderada’.
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5.2 Evaluacion transversal
(1) Evaluacion seguin esquemas
1) Cooperacion Técnica Tipo Proyecto

Son cuatro los proyectos implementados en € marco de este esquema. Sin
embargo, para € calculo de la cdificacion (valor promedio) se incluyeron
también otros dos proyectos® que presentaban semejanza a la Cooperacion
Técnica Tipo Proyecto en términos de la magnitud de las inversiones,
planteamiento, periodo de cooperacion, etc. La Relevancia del Plan ha sido
relativamente bagja, y la relevancia de las inversiones y la idoneidad de la
administracion y operacion han sido relativamente atas, y como consecuencia
d “logro del objetivo” ha sido sdlo de “moderado”. Sin embargo, ha habido un
determinado €l impacto negativo de los factores de limitacion externos frente
a logro de los objetivos de proyectos, y se deduce que lo anterior se debe no
solo al problema interno de los proyectos. La sostenibilidad de los 6rganos ce
C/P ha sido “relativamente bgja’, y € impacto de las condiciones externas
frente a logro del popdsito Ultimo ha sido reducido, y por lo tanto, se ha
tenido un impacto algo més fuerte que € logro de los objetivos de los
proyectos. Por otro lado, € impacto negativo ha sido casi nulo. Como futuro
reto, se requiere corregir la ambigliedad del objetivo y la baja calidad del
Plan, y revisar cabalmente las condiciones exter nas que inciden al logro de
los objetivos de proyectos, en su fase de planificacion. De esta manera se
mejoraria € logro de los objetivos de proyectos, y como consecuencia,
también la eficiencia

2) Estudio de Desarrollo

Dos proyectos fueron implementados en € marco de este esquema. En
cuanto a la relevancia de los proyectos, la coherencia con las necesidades de
Panama y la idoneidad de la planificacion del estudio han sido “dtas’. La

relevancia de las inversiones y la idoneidad de operacién y administracion han

6 El Proyecto Ngobe-Biigle (PNB) Proyecto Ngobe-Biigle (Programa de Desarrollo Local) y Envio de grupo de
JOVC para PNB.
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sido altas, pero € “logro del objetivo” (promedio) ha sido relativamente bgjo
con 2,3 puntos. La capacidad institucional de los 6rganos de C/P a concluir los
proyectos ha sido “calificada como moderada’ segin los principales
participantes del Proyecto, pero la sostenibilidad segiin € presente Estudio ha
sido evaluada como relativamente baja.

Como se indico anteriormente, € “logro del objetivo” ha sido bajo, ademés,
la “verificacion de las condiciones externas que encaminan los objetivos de
proyectos a propésito Ultimo” ha sido relativamente deficiente. Estos, junto
con los factores externos de limitacion han incidido al bao grado de
implementacién de los proyectos, que es € resultado arrojado por € respectivo
Estudio de Desarrollo. Consecuentemente, no se ha manifestado ningin
impacto esperado por los proyectos. Como € reto hacia € futuro de este
esquema de cooperacion, se requiere revisar cabalmente las condiciones
externas que encaminan los objetivos de los proyectos al propésito Gltimo,
y al mismo tiempo, y mejorar la calidad de los informes de los Estudios de

Desarrollo que corresponden al propio objetivo del proyecto.

(2) Evaluacion de pobrezay género

1) Pobreza

Una pate del nimero y €l costo de proyectos de cooperacion
implementados por JCA en los afios noventa ha sido destinada a la reduccion
de la pobreza. Los dos proyectos relacionados con la reduccion de la pobreza
seiniciaron en la segunda mitad de los afios noventa, cuando JICA comenzé a
dar prioridad al problema de la pobreza. Sin embargo, € Programa de
Mejoramiento de Nivel de Vida de Ngobe-Blgle, e Proyecto de Desarrollo
Técnico de Conservacion de los Bosques y los voluntarios JOVC
especializados en € sector primario, salud y sanidad, educacion y cultura, no
han tenido impactos grandes seglin la evaluacion, y es dificil afirmar queen
la préctica la asistencia de JICA ha contribuido a la reduccién de la

pobreza.

2) Género

Muy pocos proyectos de JICA implementados en Panama tenian como un
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claro objetivo la reduccién de la brecha del género. Més bien, su atencion a
problema del género consiste basicamente en incorporar activamente a las

mujeres entre los beneficiarios.
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6. Recomendacionesy lecciones para mejorar la cooperacion hacia € futuro
6.1 Revision del plan de € ecucién de proyectos segun paises de JICA

En esta seccion se hizo una revision sobre la directriz bésica del desarrollo de Panama
para identificar los desafios importantes en los que JICA puede asistir (desafios prioritarios de la
asistencia de Jap6n) de entre los sectores prioritarios evaluados en este Estudio. En € segundo
paso se procurd seleccionar los “desafios prioritarios de la asistencia de Jap6n” tomando en
cuenta las tendencias de otros donadores. Finalmente, se hizo una revisién del Plan de Ejecucion
de Proyectos seglin paises de JJICA’ comparado con estos “ desafios prioritarios’ identificados.

L os procedimientos concretos consistieron en lo siguiente®.

1. Definicion del marco sistemético de los principales
desafios en | os sectores prioritarios evaluados

!
2. Seleccion de los futuros desafios prioritarios segn sectores
!

3. ldentificacion los desafios en que Japdn es
competitivo tecnol 6gicamente

|

4. Definicién de la propuesta preliminar de
“Desafios prioritarios de la asistencia de Japon”

!

5. Revision de los sectores y desafios prioritarios
de otros donadores

!

6. Definicion de la propuestafinal de
“Desafios prioritarios de la asistencia japonesa’

!
7. Formulacién de las recomendaciones mediante la
comparacion de la propuestade

“Desafios prioritarios de la asistencia de Japon”
y e Plan de Ejecucion de Proyectos seglin Paises’

Finamente, se redizé clasificaron los desafios mediante la comparacion de la

propuesta final de “Desafios prioritarios de la asistencia japonesa’ y €l “Plan de Ejecucion de

7 El Plan formulado para el gjercicio 2001 incluye cuatro sectores prioritarios (véase el Cuadro dela Pag. 24), los
cuales son totalmente independientes a l os sectores prioritarios seleccionados de entre |os sectores prioritarios
de asistencia en los Ultimos diez afios.

8 Loscriterios de seleccién de desafios indicados en estos procedimientos son de carécter general. En la préctica,
al momento de seleccionar los desafios o aprobar |os proyectos, es necesario también tomar en cuentalas

condiciones econémicas, politicasy culturales de Japdn y del pais receptor de asistencia, asi como larelacion
entre ambos paises y |os intereses nacionales.
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Proyectos seglin Paises de JICA”.

Categorias Definicién

CategoriaA Desafios incluidos en el “Plan de Ejecucion de Proyectos segiin paises de JICA”
y también en la propuesta fina de “Desafios prioritarios de la asistencia
japonesa’

Categoria B Desafios incluidos en el “Plan de Ejecucion de Proyectos seglin paises de JICA”
pero no en lapropuestafinal de“Desafios prioritarios de la asistencia japonesd’

Categoria C Desafios no incluidos en el “Plan de Ejecucion de Proyectos segun paises de
JICA” pero si entre la propuesta final de “ Desafios prioritarios de la asistencia
japonesd’ con prioridad alta.

Bésicamente, se propone dar €l siguiente trato a cada una de las categorias mencionadas.

CategoriaA: Por su importancia, los componentes de esta categoria deberan ser mantenidos
como desafios de desarrollo como tales.

CategoriaB: A juicio del Equipo de Estudio, los fundamentos para recomendar los
componentes de esta categoria como “desafios de desarrollo y programas’ no
son fuertes.

CategoriaC:  Conviene profundizar mas el andlisis de incorporar estos componentes entre los
desafios del desarrollo.

El andlisis de los once desafios de desarrollo de los cinco sectores que se incluyen en €
Plan de Ejecucion de Proyectos seglin misesde JCA acanzo la siguiente conclusion: Nueve
programas (Categoria A) han sido reconocidos como importantes, y se considera relevante que
JCA continte extendiendo asistencia para casi todos los desafios incluidos en dicho Plan. Las
recomendaciones extraidas de un andlisis mas detallado y sobre € planteamiento de los desafios
se presentan en los cuadros de las siguientes paginas. Adicionalmente, aquellos desafios de
Categoria A para los que se ha visto que hay un entorno favorable para Japdn para impulsar la
asistencia en dicho campo, incluso porque la tecnologia japonesa es competitiva, fueron
marcados con “A+”.
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Cuadro: Analisisde los sectoresy desafios prioritarios en € Plan de Ejecucion de Proyectos

Desafios
prioritario
sdela Categoria
Desafios de Programasde | asistencia .
Sectores desarrollo JICA japonesa (Nota 2) Recomendaciones
(propuesta
final)
(Nota )
Programa Se recomienda extender € gpoyo que conssta en identificar las técnicas productivas mas adecuadas a las condiciones
Incremento de la| |ncremento de naturales y del mercado del &ea de proyecto, y extenderlas efectivamente a los productores, a la par de apoyar a la
capacidad de | Ingresosdela organizacion de cooperetivas y de los grupos campesino, para crear sistema concreto de produccién, procesamiento y
obtencién deingresos | Poblacion Rura A+ comercidizacion. Para ello, es importante enfocar un &rea beneficiaria especifica y centraizar los esfuerzos integrales e
de la poblacion pobre incorporar e componente de fortalecimiento institucional del sector pablico, ONGs y de |as organizaciones campesina con el
rural fin de incrementar la sostenibilidad del Programa. También es necesario invertir esfuerzos para identificar € potencia de la
industrialocal promisoria mediante un est udio de mercado relativamente grande.
Incremento  de la Programa de
Correccion | capacidad de | Desarrollo delos Si bien es cierto que € sector pesguero puede tener una determinada importancia, salvo algunos voluntarios JOVC, no se
delabrecha | obtencion deingresos | Recursos ha tenido suficiente nimero de informantes del sector pesquero en este estudio, y por lo tanto no se ha tenido suficiente
social y de la poblacion pobre | Pesgueros informacién contundente para entregar un juicio.
regional de | pesguera
riqueza Programa de Béasicamente, e lineamiento es similar d del “Programa Incremento de Ingresos de la Poblacion Rurd". Sin embargo, a
(sector Apoyo a la | Reduccién de tomar en cuenta la mala accesibilidad geogréfica de las areas indigenas, y la baja productividad del suelo y del sistema de
prioritario) | independencia socid | poprezadela A+ produccion tradicional, conviene dar mayor importancia a incremento de la productividad, més que a procesamiento y
de la poblacion | Poblacién Indigena comercializacion de los productos agricolas. El programa debe ser participativo dedicando suficiente tiempo, tomando en
indigena cuenta la necesidad de respetar la identidad y cultura de los indigenas, asi como la predominancia de la capital socia en la
comunidad indigena. Se recomienda aprovechar las experiencias acumuladas en € proyecto de Ngobe-Biigle.
Programa de La expanson de la cobertura de los servicios basicos de salud, particularmente en € é&rea rural congtituye un desafio
Mejoramiento de la | Meoramiento de A importante. Sin embargo, € Banco Mundia y & BID tienen una fuerte iniciativa en este sector, y estén invirtiendo esfuerzos
caidad de servicios | losServicios o no sdlo en la expansién de la cobertura de servicios en € érea rural, sino también en la reforma sectoria y construccion de
desdud Bésicos de Salud modelo. Por o tanto, es necesario examinar las necesidades y las posibilidades de la cooperacién técnica en temas o &ress
geogréficas especificas, en concordancia con e avance y logros de los proyectos implementados por estos donadores.
Programa de Convendria fomentar la industria en Panama en torno a sector terciario (comercializacion fisica, subsector financiero,
Fomento de la | Fomento dd turismo, etc.) tomando Ias ventgjas geopol iticas asi como las ventgjas c_lg la ecqnoml’a dolarizada. Una de las posibilidadgs es
industria_competitiva Desarrollo A+ apoyar en Iafgrmulamon de Iae'st'rateglalntegrd defoment_o deinversion que incluya hastgel desarrollo humano, en Ia_sareas
internaci onalmente Industrial donde Panamé puede ser competitivo internacionalmente. Sin embargo, dado que no es posible trasplantar las experiencias del
Crecimiento Japon que ha venido fomentando € desarrollo de la industria de exportacién en torno a la industria manufacturera, es
P necesario seleccionar cautelosamente los sectores y &reas comerciaes objeto de la asistencia.
econor_nllco Programa de AqQUi se incluyen tales componentes como & fortalecimiento de Ia capacidad vocacional, meoramiento de la capacidad de
S;’:tctm'b e Desarrollo investigacion y desarrollo académico, mejoramiento de |a educacion de ciencias y mateméticas, asi como |a elaboracion de
E)ri orﬂ;ri o) | Desaroliode Humano plan de mediano y largo plazo, entre otros. !Ex_iste la posibilidad de que JCA extienda ggoperaci_én enla recapa:itgr_;ién de
recUIsos humanos A docentes 0 € desarrollo de materides didécticos para e meoramiento de la educacion de ciencias y mateméticas, a

considerar las experiencias que JICA ha tenido hasta ahora. La razén por la que ha sido marcado con e simbolo enla
evauacion de desafios prioritarios de la asistencia japonesa esta en la ausencia de otros donadores que dan prioridad a area
(por gjemplo, capacitacion vocacional) y no necesariamente porque Japon sea competitivo.
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Fortalecimiento Programa de Pese a que las municipalidades asumieron recientemente la ejecuci on de la Evaluaci on del Impacto Ambiental, son
de la capacidad Apoyoala sumamente pocas las municipalidades suficientemente capacitadas en esta materia, habiendo necesidad de normaizar la
gecutora de las Administracion A metodolog[a de la evaluacion y fortaecer la papacidad institucippd en la mayor brevedad posible. .Japon ha asistido en la
polticas Ambiental capacitacion del personal de ANAM a través de la Cooperacion Técnica Tipo Proyecto, y tecnoldgicamente también es
ambientales relativamente competitivo. Sin embargo, en el caso de extender asistencia en esta materia, va a ser necesario coordinar las
acciones con USAID que estéa implemertando proyecto en la cuenca hidrogréficadel Canal.
Programa de Se espera que se materidice una cooperacion técnica con € objetivo de fortalecer la capacidad ingtituciona de las
Conservacion Meoramiento de | Gestion de municipalidades para la gestion de residuos. Por otro lado, laformulacion del plan de ampliacion y de construccién del sitio de
) las técnicas de | Residuos relleno sanitario en la Ciudad de Panama y otras ciudades del pais, cuya propuesta podria ser implementada a través de la
ambiental gestion de A Cooperacion Financiera Reembolsable, también reviste importancia, ademés que es un area donde Japdn puede tener una
(sector residuos ventaja comparativa. Sin embargo, la necesidad de una cooperacion financiera es més alta que una cooperacion técnica cuando
prioritario) se trata de un proyecto de construccion de infraestructuras para la gestion de residuos.
Programa de la Las técnicas, materiales didacticos y metodologia de capacitacion desarrollados a través de la Cooperacion Técnica Tipo
Sensibilizaciéon y | Conservacion Proyecto implementada en el pasado son de calidad sumamente alta. El reto haciael futuro es extender estos resultados en otras
extenson de las | Natural éreas. Se prevé que € servicio de extension por e sector pablico (central y regional) va a ser menos vigoroso en los siguientes
técnicas de A+ afos debido alas limitaciones de recursos humanos y financieros. El reto del sector pablico central y regional consistira, por lo
conservacion tanto en fortalecer la capacidad supervisora, mientras que los gecutores reales del servicio de extension serdn las ONGs y las
ambiental organizaciones comunitarias. Por lo tanto, se recomienda que para los proyectos de cooperacion de Japon también se trabgen
con mayor nimero de ONGs'y organizaciones comunitarias.
Definicion de (Nota: Los comentarios presentados aqui no se encasillan necesariamente a los desafios de desarrollo de la columna
tarifasde pegje izquierda, sino que obedecen a los sectoresy los programas.) La demanda de una cooperacion financiera es mas dta que la
razonables en de una cooperacidn técnica para la construccion de las infraestructuras relacionadas con € Cana de Panamay en las areas
consideracion de revertidas. Sin embargo, alin queda un determinado campo para la cooperacion técnica en relacion con e desarrollo de las
Apoyo a las empresas Apoyoala nuevas fuentes de agua para atender a incremento de la demanda de agua del Canal de Panama. La modernizacion de la Zona
Canalv ala navieras (clientes administracion del del Cand y de los puertos puede dejarse alas manos de las empresas pri y,adag Es probable que paraalgunos grandes proyectos
Zona 3’ o Candl del Cand) y del Canaly A de la Zona del Cana aparezcan nuevos temas concretos de cooperacion técnica, pero en este caso, es importante analizar
sector de A cuidadosamente la division de responsabilidades entre la AOD y e sector privado. Este Programa podria ser integrado con e
(sector tran reutilizacion de las - P = : - ) ;
S sporte - : Programa de Fomento Industrial, puesto que préct icamente la cooperacion estaria encasillada en e fomento de laindustriaen la
prioritario) maritimo, y el terres revertidas Zonadel Canal.
plandeinverson
coherente con la
demanda de
trénsito
Existe en Panaméa
CEPREDENAC
que es una
dependencia
Otros técnica de SICA
(Prevencion de | que constituye la Aqui no se entrega un juicio concreto, prgue la Evaluacion no incluy6 los proyectos relacionados con la prevencién de
desastres base de desastres y no se hatenido suficiente informacion.
regionaley fortalecimiento

del sstemade
prevencion de
desastres en

Centroamérica
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Notal : Desafios mésprioritarios; o : Desafios prioritarios,y; ~ Temas no prioritarios

Nota 2 A: Desdfios incluidos en € “Plan de Ejecucion de Proyectos segin paises de JCA” y también en la propuesta
final de “ Desafios prioritarios de la asistencia japonesd’

B: Desafios incluidos en € “Plan de Ejecucion de Proyectos segin paises de JJCA” pero no en la propuesta
final de“ Desafios prioritarios de |a asistencia japonesd’

C. Desdafios no incluidos en el “Plan de Ejecucion de Proyectos segin paises de JCA” pero si entre la
propuesta final de “ Desafios prioritarios de la asistencia japonesd’ con prioridad alta.

Fuente: Preparado por e Equipo de Estudio.



6.2 Mejoramiento de la formulacion y gecucion de proyectos de cooperacion

Como se indicd anteriormente, € tema de esta seccion es buscar de como JICA debera
implementar los futuros proyectos (HOW). Para los efectos, € Equipo de Estudio definié dos

enfoques. programay proyecto.

(1) Recomendaciones para Programas

1) Definicién del marco general y metodologia para la introduccion sustancial

del Planteamiento de Programa

Para pasar de la moddidad tradicional de JCA de aplicar esquemas o
implementar los proyectos con base a las solicitudes presentadas por e respectivo
gobierno de los paises receptores, hacia una nueva modalidad de planteamiento de
asistencia a base de “Programas’, se hace necesario establecer un marco genera y
metodol ogia sistemética que encaminen este nuevo planteamiento al éxito. En otras
palabras, se requiere definir los procesos normaizados desde la planificacion,
operacién, monitoreo hasta la evaluacién de programas, asi como definir la
metodologia concreta para aplicarse en las distintas fases. Para los efectos, € uso
dd PLM ° (modelo légico de planteamiento de programa) utilizado

experimentalmente en & presente Estudio puede ser muy (Util.

2) Fortalecimiento de coordinacion y relacién entre proyectos para encaminar €l

Programa al éxito

Esta evaluacion de Programas ha puesto de manifiesto cque la “idoneidad de
la combinacién” de proyectos que componen un programa tiene una
determinada correlacion con la magnitud de la manifestacion del impacto del
Programa en general”. Para entregar un gjemplo, a comparar €l Programa de
Capacitacion Vocaciona y € Programa de Entrenamiento de Tripulantes que han
sido objeto de esta evaluacion, mientras que los expertos para € primero no han
tenido los T/R (términos de referencia) claramente definidos, y por lo tanto, no ha
podido dar un seguimiento adecuado a cumplimiento de su objetivo, los T/R de los
voluntarios Senior (de edad madura) han sido suficientemente claros, 1o que les

permitieron contribuir a la manifestacion del impacto del Programa. Esta
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experiencia sugiere que para formular un Programa verdaderamente eficaz, se
requiere esclarecer € rol que debe desempefiar €l proyecto nicleo sino también de

cada uno de los proyectos complementarios.

Para que un Programa tenga éxito en su implementacion, no sblo se requiere
gue los proyectos que lo componen sean ejecutados exitosamente, sSino que es
necesario también combinar estratégicamente cada uno de estos componentes

atendiendo los siguientes criterios.

(Criterios claves)
Seleccién y combinacion de |os objetivos de proyectos: Que |os objetivos de
los proyectos seleccionados y combinados para apoyar € cumplimiento del
objetivo del Programa (desafios, sectores o temas de cooperacion) sean
estratégicos y adecuados desde los puntos de vista de la necesidad e
importancia de cada desafio de cooperacion, complementariedad, efecto
sinérgico y de equilibrio.
Seleccién 'y combinacién de los organismos de contrapartes Que los
organismos de contraparte seleccionados y combinados para apoyar €l
cumplimiento del objetivo del Programa sean estratégicos y adecuados desde
los puntos de vista de |la capacidad organizativa, técnica y financiera de cada
organismo, relacion interinstitucional y de equilibrio institucional.
Seleccién y combinacién de los esquemas de cooperacion: Que los esquemas
de cooperacion seleccionados y combinados para apoyar el cumplimiento del
objetivo del Programa sean estratégicos y adecuados desde |os puntos de vista
de larespuesta alas necesidades, integridad o diversidad y de equilibrio.
Coordinacion entre los proyectos. Que los proyectos que componen €
Programa mantengan una coordinacién operativa (no una coordinacién
meramente conceptual, sino para el encaminamiento de la propuesta a la
implementacion, o un enclavamiento y coordinacion operativa, informacion
compartida, etc.) para e cumplimiento efectivo del objetivo del Programa o
del Proyecto.

3) Complementacion del Programa de Desarrollo Local y el Programa de JOVC

La experiencia del Programa de Meoramiento de Nivel de Vida de

® Paralos detalles, véase el Apartado 1-19 del Informe Principal.
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Ngobe-Bigle evaluado en este Estudio sugiere que la reacion de
complementariedad entre € Programa de Desarrollo Local y € envio de
JOVC abre la posibilidad de efectuar una asistencia eficiente y efectiva. Los
proyectos especificos que han tenido un determinado resultado positivo en este
Programa son todos aquellos que han contado con sugerencias y recomendaciones
adecuadas de los voluntarios JOVC. Por otro lado, también es cierto que de no
haberse implementado €l Programa de Desarrollo Local, y de haberse contado
solamente con e presupuesto ordinario asignado a los voluntarios, hubiera sido
imposible implementar los proyectos especificos de tal magnitud.

Por otro lado, en €l caso de combinar € Programa de Desarrollo Local con
JOVC, se recomienda enviar primero los voluntarios JOVC y luego
implementar el Programa de Desarrollo Local, con € fin de aprovechar la
capacidad de los voluntarios para la recoleccion de informaciones sobre la
comunidad beneficiaria, 1o cual permitira hacer una propuesta del plan de

proyectos mas estr atégico.

(2) Recomendaciones para Proyectos

1) Estudio de Desarrollo

Revisar previo al inicio de la cooperacion, las condiciones externas para
gue el plan propuesto por € Estudio de Desarrollo llegue a
implementar se

Es necesario reforzar € estudio sobre € financiamiento para la
implementacién de los proyectos propuestos, avance de la privatizacion,
plan rector y marco legidativo, jerarquia legal de plan que sera
propuesto, y otros aspectos relevantes, antes de decidir la implementacién
del Estudio.

En d caso de que € Estudio de Desarrollo esté orientado a la
construccion de infraestructuras y obras publicas, que evertualmente
podrian ser privatizadas, € estudio debe enfocarse en aclarar cuél va a
ser su destino, o en la propuesta de la metodologia de privatizacion. En
particular, en € caso de que € sector correspondiente requiera de una
inversion rapida para proyectos de fuerte caracter comercial, €l estudio debera
incluir también la posibilidad de que € financiamiento provenga del sector

privado. Una cooperacion en € Estudio de Desarrollo que no induce
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directamente a una inversion, no es muy Util salvo cuando sea posible
identificar una fuente de financiamiento concreta. Sin embargo, considerando
gue existen diversas formas para impulsar la privatizacion, es necesario
que € estudio tenga una amplia vision, sin quedar se encasillado solo en

las politicas vigentes oen las experiencias japonesas.

2) Cooperacion Técnica Tipo Proyecto (Nota: La“ Cooperacion Técnica Tipo Proyecto”
ha sido integrada en €l nuevo esquema de cooperacién denominado “Proyecto de
Cooperacion Técnica’ adoptado por JICA a partir de 2002. Aqui se entregan las

recomendaciones a modo de referencia)

Esclarecer los objetivos e intensificar el monitoreo

Algunos de los proyectos implementados hasta ahora no han tenido un
objetivo claramente definido, 0 no se tenia una distincion clara entre €
objetivo del proyecto y del programa, o que ha hecho que el objetivo general
sea s0lo un idedl. El presente Estudio ha evaluado también la claridad de los
objetivos definidos de los proyectos, y la cdificacion media ha sido
“moderada’. La falta de un objetivo claramente definido y la falta de un
monitoreo adecuado podrian inducir a que las actividades de los expertos sean
solo puntuales o esporadicas y en una desviacion del camino, incidiendo
negativamente a la manifestacion del impacto. Por consiguiente, se
recomienda definir claramente los objetivos concretos y los parametros
para medir € avance, y al mismo tiempo, incentivar la gecucion de
monitoreo. Adicionalmente, |os resultados de la evaluacion segin esquemas
han puesto de manifiesto que varios proyectos han sido implementados sin
antes haberse revisado suficientemente las condiciones externas que
encaminen € cumplimiento de los objetivos de proyectos a propésito Ultimo,
incidiendo negativamente a la manifestacién del impacto fina. Por
consiguiente, es necesario revisar exhaustivamente las condiciones
externas que incidan al cumplimiento de los objetivos propuestos en la

fase de planificacion.

Incluir e componente mejoramiento de administracion y gerencia para

incrementar la sostenibilidad financiera
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Los centros de capacitacion estan enfrentandose ante una fuerte
limitacion financiera. Se considera necesario incorporar como un componente
importante dentro de los proyectos € mejoramiento de la administracion y
gerencia de las instituciones con € fin de mejorar la sostenibilidad financiera,
después de concluido € proyecto correspondiente. Una de las causas
principales de la limitacion financiera de los centros de capacitacion, esta en
gue los cursos ofrecidos sean gratuitos (por eemplo, € Centro de
Capacitacion Vocaciona Panamefio — Japonés). Cargar parte ddl costo a los
beneficiarios, aunque estos centros sean de caracter altamente publico, es
necesario, también en el sentido de reforzar su “motivacion”. En efecto, la
Escuela Nautica de Panama que es uno de los organismos sujetos a esta
Evaluacion, esta cobrando el costo de servicio alos alumnos.

Concretamente, se proponen |o siguiente.

Responsabilidad | Ejecutor Acciones concr etas
Jap6ny Panama Organismo Buscar la forma més viable para recuperar € costo e
gecutor del incorporar los elementos necesarios para materializarlo

proyectoy dentro del provecto correspondiente. En este caso.
Oficinade autoridades de ambos paises deben compartir un mismo
JICA en concepto compartido sobre la necesidad de la
Panama “recuperacion de costo”. La recuperacion de costo puede
darse en los siquientes tres niveles. Se considera que para
incrementar la sostenibilidad. se reauiere disefiar €
proyecto con miras a alcanzar por |0 menos hasta €l nivel
“b". (L6ai camente, lo ideal seriaalcanzar € nivel “c”)
a. Recuperacion del costo de administracion, operacion v
mantenimiento (costo de operacion. reparacion. etc.)
b. Ademés de lo anterior, recuperar € costo necesario
parala renovacion de los equipos que hayan cumplido
su vida Util.
C. Recuperar el costo necesario para expandir las
actividades hacia el futuro.

Panaméa QOrganismo - Analizar la posibilidad de facturar el servicio en los
rector del centros, que actualmente estan ofreciendo capacitacion
proyecto gratuita.

No descartar la posibilidad de implementar la cooper acion técnica en una
sector que podria ser privatizado en un futuro, esclareciendo previamente

los criterios de implementacion

El Centro de Capacitacion en Telecomunicacion ha sido privatizado. Sin
embargo, se ha manifestado € impacto propuesto inicialmente, y no porque ha
sido privatizado haya sadlido del proposito de la AOD. Se prevé que la
privatizacién de las empresas estatales se vera alin més intensificada no sélo

en Panama, sino en todo e mundo. El Equipo de Estudio sugiere adoptar los
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siguientes lineamientos para atender esta situacion.

Responsabilidad Ejecutor Acciones concretas
Japén Sede de JICA | 1. Continuar e€jecutando la cooperacién  técnica
(Deptos. bésicamente en todos los sectores, cuando el proyecto
Regiona y de tenga como beneficiarios Ultimos a una gran parte de la
Proyectos) poblacion, o a estrato econémicamente desfavorecido.

2. Sin embargo, atribuir menor prioridad a la cooperacion
a un organismo sujeto a un plan de privatizacién, o un
organismo que tendria alta rentabilidad sin e proyecto
de cooperacion.

3) Programa de recibimiento de becarios

El programa de capacitacion sujeto a esta Evaluacion ha sido uno solo: €
curso de capacitacion para la region Centroamérica “Gestion de residuos
municipales’. Muchos de los participantes encuestados respondieron que la
“tecnologia aprendida es sumamente Util”, lo cua sugiere que e Programa ha sido
exitoso. A continuacién se presentan las recomendaciones para los futuros cursos

de capacitacion, formuladas con base en esta experiencia.

Incentivar la g ecucion de evaluacion y monitoreo de la capacitacion

Ademés de las convencionales encuestas y entrevistas (reunion de eval uacion)
gue JICA estarealizando a los participantes a finalizar la capacitacion, se propone
incorporar nuevas modaidades de evaluacion y monitoreo que consista en
sistematizar la retroalimentacion de los resultados de estas encuestas y entrevistas a
los siguientes cursos de capacitacion (mediante incorporacion de esta informacion
en formato preestablecido), 1o cua permitird a mejorar constantemente la calidad

de la capacitacion.

Fortalecer los preparativos de los becarios antes de vigjar a Japon y la

transferencia tecnoldgica del becario después de su retorno

Es indispensable preguntar a los becarios previo a la capacitacion s elos han
recibido las informaciones necesarias, si tales informaciones han sido suficientes, y
de no ser asi, cudes eran las informaciones faltantes, para comunicar los efectos a
las ingtituciones relevantes. La Oficina de JCA en Panama debera brindar
orientacion completa antes del vigje del(os) participante(s) a Japon.

Solicitar a las instituciones de pertenencia de los becarios a asegurar que los
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conocimientos y técnicas adquiridas por los participantes sean transferidos a otros
empleados de lainstitucién, y realizar € estudio de seguimiento correspondiente.

4) JvC

Definir claramente e rol que deben cumplir los voluntarios antes del
enviode grupo JOVC

Es importante tomar en cuenta que la coordinacion efectiva entre los
voluntarios no siempre nace de manera espontanea, y se debe establecer un
mecanismo que permita a los voluntarios, JCA (oficina loca de JCA y
oficina de JOVC), asi como a organismo de contraparte tener un mismo
concepto sobre € objetivo y & plan de accion de los voluntarios.
Concretamente, en el caso del envio de un grupo de voluntarios™ preparar los
planes (MDP, PO, etc.), asi como € mecanismo de monitoreo y evaluacion,
comparable con los que se preparan en el caso de envio de “equipo” M. El
envio de grupo de voluntarios se difiere del envio de equipo de voluntarios,
porque los tramites del primero son mas simplesy rapidos. Cuando es posible
invertir suficiente tiempo y persona para los preparativos, se reducen las
ventgjas que tiene d envio de “grupo” (frente a envio de “equipo”). Por lo
tanto, con respecto a este aspecto, va a ser necesario continuar analizando la
pertinencia de mantener o no el propio esquema del “envio de grupo”.

Por la misma razdn, también cuando varios voluntarios individuales van
a ser envidados a un pais, se considera necesario brindar una orientacién
preliminar efectiva antes del vigje de los voluntarios, con € fin de agilizar €
traspaso de la mision de un voluntario a otro compartiendo € mismo objetivo.

Al analizar la distribucion de los organismos y de las areas receptoras de

los voluntarios JOVC, se observa que los tres proyectos de JOVC

10 Basicamente el grupo y el equipo de voluntarios JOVC son similares, pero se adopta e nombre del grupo para
distinguir del equipo cuando los preparativos no satisfacen |os requisitos preestablecidos para el envio de equipo.

1 El envio de equipo consiste en despachar a varios voluntarios con el fin de implementar una cooperacion
sistemdtica e integral trabajando junto con la comunidad local, con € fin de lograr un impacto més grande que €l
convencional envio de voluntarios individuales. Dado que esta modalidad implica un costo también para el pais
receptor de voluntarios (asignacion de recursos humanos, fisicos y financieros), por lo general, se suscribe la Minuta
correspondiente entre el gobierno del pais receptor y la oficinalocal de JICA o de JOVC. Cuando sevaaenviar un
“equipo” de JOV C se definen previamente los términos de referencia del lider (voluntario Senior) y del proyecto, y
este preparativo por 1o general toma un tiempo prolongado. Sin embargo, en el caso de enviar un “grupo” de
voluntarios JOVC, el periodo de preparativos es el mismo que el envio de voluntarios individuales, y no se definen
claramente un lider ni los términos de referencia. Es decir, €l envio de “grupo” consiste en enviar simplemente
varios voluntarios a un mismo sector de un mismo pais.
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implementados en Panama se relacionan estrechamente con la correccién de
labrecha social y regional de riqueza. Sin embargo, €l impacto real es variable
dependiendo de las necesidades y las condiciones de recepcion de los
respectivos organismos y areas donde estos voluntarios fueron asignados,
asi como de la cualidad y capacidad de cada voluntario, las actividades
concretas (a quién transferir la tecnologia, o simplemente ha sido
asignado como fuerza operativa). No porgue los organismos o areas donde
estos fueron asignados se relacionan con e problema de la reduccion de la
pobreza, ellos han contribuido directamente en este tema. Con d fin de
incrementar €l impacto de la cooperacién, se requiere redlizar un estudio
preliminar exhaustivo sobre los aspectos antes indicados (con negrita) antes

de enviar los voluntarios.
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