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Capitulo3 Analisis sectorial

1.

Sector de correccién de brechas socialesy regionales de riqueza

1.1 Situacion general sectorial

(1) Situacion general delabrecha social y regional

En este apartado se entrega un resumen general de las brechas sociales y regionales en Panama,

analizadas en seis aspectos. la distribucién de la pobreza, servicios sociales basicos, trabajo y empleo,

fuentes de ingreso, tenencia de tierras, y organizacién comunitaria. Los datos fueron tomados de las
Encuestas de Niveles de Vida realizado en 1997".

1) Distribucién dela pobreza

El 37 de la poblacién nacional vive por debajo de la linea de pobreza, y € 19% por debajo de
la linea de la extrema pobreza’. Panamé es considerado como uno de los paises que presenta
mayor brecha entre los ricos y pobres en América Latina, donde el factor de Gini basado en el
consumo estd en 49, y € factor de Gini basado en € ingreso esta en 60 (1997). El 20% de la
poblacién més rica obtiene un ingreso 42 veces més que 20% de la poblacion més pobre®.

AUln asi se considera que la pobreza en Panama se redujo en 14 afios desde 1983 hasta 1997.
De acuerdo con los datos del estudio de 1983“, e porcentaje de la poblacién pobre y de extrema
pobreza en ese afo habia sido de 46% y de 28%, respectivamente, y €l porcentaje en 1997 mejord
9% respectivamente.

La poblacion del estrato econdomicamente desfavorecido de Panama en 1997 asciende
aproximadamente a 1,02 millones de habitantes, de los cuales 230 mil viven en el rea urbana y
790 mil en e &rearural. De la poblacion pobre rural, unos 200 mil viven en e areaindigena. La

mitad de los nifios panamefios viven por debajo de la linea de pobreza, debido a que € estrato

Como informaciones y datos para conocer la situacion general de las brechas sociales y regionales en la década
de los noventa en Panamd, se utilizé el documento del Banco Mundia “ Panamd, Estudio sobre Pobreza:
Prioridades y Estrategias parala Reduccion de la Pobreza”, 2000 que fue preparado con base en |os resultados de
las Encuestas de Niveles de Vida: LSMS (Living Standard Measurement Survey) realizada en 1997, por el
MIPPE (encuestas dirigidas a unas 5.000 hogares). Salvo cuando se especifique de otra manera, lasinformaciones
de este capitul o se basan en estas dos fuentes.

Las Encuestas de Niveles de Vida (LSM S) establece lalinea de extrema pobreza en US$ 519/afio que corresponde
al gasto necesario para consumir €l minimo nivel de calorias para vivir, y lalinea de la pobreza en US$ 905/afio
que incluye otros gastos necesarias para vivir, ademas de los alimentos.

Mientras que el 20% de la poblacion mas rica absorbe € 63% del ingreso total nacional, el 20% de la poblacién
més pobre sblo alcanza €l 1,5% de ese ingreso.

Sahota, Gian S., “Poverty Theory and Policy: A Study of Panama “, 1990, Johns Hopkins University Press
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pobre se caracteriza por la ata fecundidad. El 53% de la poblacién infantil de menos de 5 afios, y
el 48% de la poblacidn de menos de 18 afios pertenecen a las familias pobres. Un cuarto de los
nifios de las familias pobres, y un tercio de los nifios de las familias de extrema pobreza adolece
la desnutricion.

La pobreza se concentra en e érea rural y sobre todo en € area indigena. El porcentgje de la
poblacion pobre en € arearural distinto al area indigena es de 59% y € de érea indigena es de
95%. El consumo medio en € area indigena corresponde sdlo a la mitad de la linea de pobreza, y
el porcentaje de la poblacién en extrema pobreza del &rea indigena asciende al 86%. Por otro
lado, en €l &rea urbana, € porcentgje de la poblacién es de 15,3%, y € de extrema pobreza es de
3,1%. Panamay Coldn que estén cerca de la capital son las provincias con menor incidencia de
pobreze®. En el rearural, el porcentaje de la poblacién pobre se reduce cuanto més se acerca al

area urbana, e incrementa cuanto mas se aleja de ésta.

Cuadro 3.1-1: Pablacion pobrey en extrema pobreza (1997)

Poblacién total Poblacién pobre % dela Poblacion en % dela
(en 10.000 hab.) (en 10.000 hab.) poblacién extrema pobreza poblacion en

pobre (en 10.000 hab.) extrema

pobreza

Nacional 274 102,0 37,3% 51,4 18,8%

Areaurbana 152 23,2 15,3% 47 3,1%

Arearural 121 78,8 64,9% 46,8 38,5%

Area rural distinta a la zona 101 59,1 58,7% 289 28,7%
donde habitan los grupos

indigenas
Area delos gruposindigenas 21 19,7 95,4% 17,8 86,4%

Fuente: LSMS (1997)

Figura 3.1-1: Mapa de Pobreza’

Nivel de
pobreza

Alto

Bajo

poblacién indigena en la zona urbana es menos pobre que la poblaci6n indigena de la zona rural.
pobre.

Esta informacion ha sido preparada en 1999 por el Ministerio de Economiay Finanzas apoyado por el Banco
Mundial, con base en los datos del Encuestas de Niveles de Vida de 1997 y el Censo Poblacional de 1990.
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Del éreaindigena, las comunidades de Ngobe-Bugle son donde presentan mayor indice de la poblacién pobre. La

Sin embargo, existe un gran problema de pobreza en un area de la ciudad de Col6n donde se concentran la gente



2) Servicios sociales basicos

Educacion

El mayor problema de la educacion se encuentra entre € estrato pobre, sobre todo del &rea
indigena. En particular, las familias indigenas que no hablan espafiol pertenecen casi en su
totalidad al estrato de extrema pobreza, donde € alfabetismo es de 20% y la matricula a la
primaria es de aproximadamente 50%. El promedio de afios de escolarizacion es muy bajo,
con menos de un afio. Asimismo, de los nifios que van a la primaria, € 29% del estrato pobre
total y el 61% del estrato pobre indigena no tiene textos.

La mitad de las familias pobres que no pueden dar educacion primaria y secundaria a los
nifios, y € 70% del estrato pobre que no tienen libros de texto, mencionaron como la primera

razén “lafalta de dinero”®. La segunda razén ha sido “ la falta de interés’.

Cuadro 3.1-2: Brecha social y regional pararecibir educacion (1997)

Promedio de Matricula % de alumnos que
Alfabetismo affos de tienen textos®
@ (%) escolarizacion | Primaria | Segundaria | Superior | Primaria | Secundaria
@ (afios) (%) (%) (%) (%) (%)
Estrato no pobre 97 95 95 82 31 96 95
Estrato pobre 83 52 90 37 3 71 88
Areaurbana 94 7,0 92 60 7 93 91
Arearural no indigena 86 51 91 37 2 76 88
Areaindigena 62 3,3 83 16 0 39 81

Notas
(1) Porcentaje de la poblacién mayor de 9 afiosy que puede leer y escribir
(2) Promedio de afios de escolarizacion de poblacién mayor de 12 afios.
(3) El porcentaje delos nifios y alumnos matriculados que tienen textos (incluyendo textos prestados)

Fuente: LSM'S (1997)

Salud

Los indicadores de salud en Panama son relativamente altos dentro de los paises de Centro
y Sudamérica, no asi en € caso del estrato pobre. La mortalidad infantil en las cuatro
comarcas gue son las regiones més pobres dd pais esta entre 40 y 50/1.000 n.v., que es mucho
més alto que & promedio nacional. Las zonas con mayor incidencia de la poblacién indigena
y de la poblacién pobre presentan mayor incidencia de la desnutricion y de las diferentes
enfermedades.

El estrato pobre en comparacién con € estrato no pobre, y € érea rural y € érea de
indigena en comparacion con e érea urbana, tiene poco acceso a los servicios de medicinay

salud y por lo tanto, existe menor cantidad de usuarios. La poblacion pobrey la rural utilizan

8

El costo anual de educacidn en una escuela pablica es de US$ 109 para primariay de US$ 253 para secundaria
(promedio nacional). Este costo incluye clases, uniforme, papeleria, transporte, actividades externas, etc. Este
costo representa el 12% y el 28%, respectivamente del ingreso de una familia en linea de pobreza.
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més los servicios publicos como centros o sub-centros de salud. El &rea de indigena que
encubre mayor pobreza, por lo general requiere viagjar mayor tiempo para ir a un centro
prestador de servicio médico (més de dos veces € tiempo requerido en el area urbana). Por
otro lado, la frecuencia de consulta a una enfermera por la poblacion indigena es menor que la
frecuencia de consulta a un médico por € estrato no pobre. La principal razén porque €
estrato pobre no acude al servicio de medicinay salud es € costo y € acceso (principal mente,
aun centro plblico prestador de servicio médico)®. Cabe recordar que los principales usuarios

del sistema de seguro de salud es |a poblacién urbanay no pobre'.

Cuadro 3.1-3: Brecha social y regional del acceso a los servicios de salud (1997)

Tiempo requerido Centros prestadores de servicio . -
hasta d servicio médico Frecuencia de acceso a servicio
médico mas cercano - . de salud por F"’.da enfermedad
(min) Publicos Privados (en @ Ultimo mes)
Familias no pobres 27 62% 38% 1,2
Familias pobres (incluyendo 32 83% 17% 0,8
extrema pobreza)
Familias en extrema pobreza 37 81% 19% 0,7
Areaurbana 24 62% 38% 1,2
Arearural no indigena 35 77% 23% 1,0
Areaindigena 52 81% 19% 0,6

Fuente: LSMS (1997)

Servicios e infraestructuras basicas

La cobertura de los servicios e infraestructuras basicas de agua, saneamiento, luz, etc. es
baja en € estrato pobre. En particular, en e caso del estrato pobre indigente, sdlo el 23% de
las familias tienen acceso al servicio de abastecimiento de agua, € 40% a algun tipo de
sistema de saneamiento (alcantarillado, tanque séptico, letrinas, etc.), y € 7% al servicio de
electricidad.

9

10

Las principal es razones por las que no ha recibido tratamiento durante una enfermedad han sido: en general,
“porque no eragrave” (62,3%), “porque es costoso o lgjos’ (22,4%), “porque laatencidn no es buena’ (2,2%). El
55% del 20% de las familias més pobres, €l 56,1% del dreaindigena, €l 34,7% del &rearural no indigena contestd
“porque es costoso o lgjos’. Cabe recordar que los términos “ costoso” y “lejos’ fueron incluidos en la misma
respuesta porque son dificiles de distinguir. (Banco Mundial, “Panamd, Estudio sobre Pobreza: Prioridades y

Estrategias parala Reduccion de Pobreza  “, 2000, Annex15)

El 44.66% de toda la poblacién panamefia esta asegurado (seguro de salud semipublico). El porcentaje de la
poblacién asegurada en el 20% de las familias més pobres del pais es de 13,1%; en €l areaindigenaes de 14,9%y
en el drearura noindigena es de 32,2%. Los centros prestadores de servicio médico que ofrecen atencion alos
asegurados estan principalmente en las grandes ciudades. (Banco Mundial, “Panamd, Estudio sobre Pobreza:
Prioridades y Estrategias para la Reduccidn de la Pobreza”, 2000, Annex15)
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Cuadro 3.1-4: Brecharegional en términos de los ser vicios e infraestr uctur as basicas (1997)

Familias que pueden usar Familias con Familiascon

acceso al Sstema -
agua en todo momento servicio deluz

0 2
dd sstemadeagua (06 | % Sa”e(f‘;:)' ento (%)

Familias con acceso al
sistema de agua™® (%)

Estrato no pobre 95 70 98 92
Estrato pobre 72 46 80 45
Area urbana 92 65 92 92
Arearural no indigena 72 45 86 38
Areaindigena 42 23 40 7
Notas

(1) Sistema de distribucion de agua, de uso domiciliar o publico, sinincluir los pozosyy rios.
(2) Alcantarillado, tanques sépticos, |etrinas, etc.
Fuente: LSMS (1997)

3) Trabajoy empleo

El 60% de la poblacién mayor de 15 afios participa en € trabajo, pero este porcentgje tiende a
bajar en la proporcion inversa a la pobreza. La tasa de desempleo nacional no es alta puesto que
esta en 5,9% (1997, estandar internacional™), pero el desempleo del estrato pobre urbano supera
el 10%". Sobre todo |a tasa es alta entre la poblacién joven, en particular las mujeres de la zona
urbana y los jovenes del estrato pobre. El desempleo de la mujer pobre en € érea urbana llega a
21%.

L os trabajadores del sector agricolay sector informal son predominantemente del estrato pobre.
El sector informal absorbe € 40% de la poblacion laboral del estrato no pobre, & 70% del estrato
pobrey e 79% del estrato de extrema pobreza. La mayoria de las mujeres trabajadoras dd estrato
pobre estan en el sector informal.

El salario medio de la zona rural es menos de la mitad de la zona urbana, y € salario dd area
indigena es € mas bajo. El salario medio dd sector informal corresponde al 60% del salario del
sector formal privado, y €l 40% del publico. S bien es cierto que no hay discriminacion de
género en cuanto al salario, la participacion de la mujer en e mercado laboral es més baja, y €l

tiempo laboral medio de lamujer es 10% menos que el hombre®.

' Definicion internacional de desempleo: “Una persona es desempl eada cuando ha buscado ambiciosamente un

trabaj o durante la Gltima semanay sdlo ha tenido menos de una hora de trabajo. No se incluye €l trabajo temporal
o trabajo no deseado”. Cabe recordar que las estadisticas de trabajo de Panama han venido adoptando una
definicion menos estricta, porque se incluiatambién el trabajo temporal o trabajo no deseado.

Sobre la bgja tasa de desempleo en lazonarural, incluyendo el areade indigena, e documento “Panamd, Estudio
sobre Pobreza: Prioridades y Estrategias parala Reduccion de la Pobreza’, 2000 del Banco Mundial explica que
se debe a que € estrato pobre no aguanta el desempleo (y se obliga a trabajar aunque las condiciones no sean
buenas).

Dado que no hay una diferencia en | os afios de escol arizacion entre hombres y mujeres, se deduce que esta
diferencia viene del embarazo, parto, cria de nifios y cuidado de casa por parte de las mujeres.

13
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El sistema laboral de Panama no favorece alos trabajadores del estrato pobre. L os trabajadores
dd sector formal han venido disfrutando de una proteccidn y de un ato nive de salario, pero esto

més bien ha contribuido aincrementar la tasa de desempleo del sector formal, y al mismo tiempo,

ha presionado e salario del sector informal ™.

Cuadro 3.1-5: Brecha social y regional en términos de participacion al trabajo y tasa de
desempleo (1997)

Estrato pobre
E;;?te%ie (incluyendo Estrato no Poblacion
pobreza extrema pobre total
pobreza)
Participacion laboral de la poblacion de més de 15 afios de edad (%)
Areaurbana 52 57 75 62
Arearura noindigena 59 57 83 58
Areaindigena 52 53 75 54
Tasa de desempleo™ (%)
Areaurbana 10,3 11,7 7,0 7.4
Arearura noindigena 3,1 41 3,8 39
Areaindigena 1,6 15 0,0 1,3
Porcentaje del sector agropecuario (%) 67 51 10 22
Porcentaje del sector informal (%) 79 70 40 49

Nota(1l) Sebasasobreladefinicion internacional
Fuente: LSMS (1997)

Cuadro 3.1-6: Diferencia de trabajo y empleo segiin género y region (1997)

— o
mﬁ:gﬁ?:ézzgaw Tasa de desempl eo(%) Salario medio
afiosen d trabajo (%) Estrato pobre Esgtrato no pobre (US$/hora)
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Areaurbana 75 51 6.7 21.0 59 9.5 33 31
Arearural no indigena 83 30 2.7 9.3 3.1 5.7 14 15
Areaindigena 75 33 1.9 05 0.0 0.0 1.2 0.9

Fuente: LSM S (1997)

4) Fuentes deingreso

En érearural la dependencia al ingreso agricola es mayor cuanto mas pobre sea un hogar, y €l
porcentaje del ingreso no agricola se reduce. En € érea rural no indigena, € ingreso agricola
representa € 41% del ingreso total del estrato pobre (produccién y prestacion de servicio
agricola), mientras que en el estrato no pobre este porcentaje es solo del 20%. También en € area
indigena, €l ingreso agricola representa el 39% del ingreso total del estrato pobre. Este porcentaje

sube més aln en € estrato de extrema pobreza, llegando al 57% en € areaindigenay a 44% en

14

Banco Mundial, “Panama, Estudio sobre Pobreza: Prioridades y Estrategias para la Reduccién de la Pobreza”,
2000. Este constituye un desafio insistido principal mente por el Banco Mundial, y concertado entre el Gobierno
de Panaméay los donantes en la década de los noventa. Sin embargo, de acuerdo con la investigacion de
validacion realizada en | os afios posteriores, la reforma del sistema laboral ha acelerado lareestructuracion y
contratacion del personal de mediajornada del sector formal, y como consecuencia, el empleo se dividié en dos
grupos muy marcados: el primero esta compuesto por la mano de obra altamente calificada (con nivel académico,
técnicoy salarial muy alto) y por la mano de obra no calificada (trabajo simple de bajo nivel de salario). Por
consiguiente, el cambio no necesariamente ha favorecido al estrato econémicamente desfavorecido.
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area rural no indigena. Por otro lado, el estrato pobre del area rural tiene otras fuentes de ingreso
gue representan entre 35 y 36% dd total.

Los pequefios productores destinan una gran parte de la produccion para e autoconsumo, y
poco queda para vender. Mientras que los productores no pobres comercializan € 57% de su
produccion, los productores pobres y de extrema pobreza este porcentaje es de 21% y de 16%,
respectivamente. Los productores del érea indigena comercializan e 11% de su produccion, vy el
ingreso de la venta es sdlo de US$ 93/familia como promedio anual, que representa sdlo una

sexta parte de la venta de un productor en € area rural no indigena.

Cuadro 3.1-7: Brechas socialesy regionales sobre fuentes de ingreso (1997)

Estrato de extrema pobreza Total del estrato pobre
Area Area Area Area Area Area
urbana ¢ rura® indigena Total urbana : rural® indigena Total
Ingreso anual por habitante (US$) 627 469 303 426 849 593 328 600
Porcentaje del ingreso agricola 2% 57% 44% 46% 3% 41% 39% 29%
Porcentaje de la produccién 0% 40% 38% 34% 0% 25% 33% 18%
agricola
Porcentaje del jornal agricola 2% 17% 7% 12% 3% 17% 6% 11%
Porcentaje de ingreso no agricola 79% 24% 29% 33% 75% 36% 35% 48%
Estrato no pobre Todas las familias
Area Area Area Area Area Area
urbana : rura® indigena Toal urbana : rural® indigena Toal
Ingreso anual por habitante (US$) 3.769 1.807 1.349 3.299 3.346 1.095 375 2.292
Porcentaje del ingreso agricola 1% 20% 8% 3% 1% 27% 34% 6%
Porcentaje de la produccién 0% 14% 6% 2% 0% 17% 29% 4%
agricola
Porcentaje del jornal agricola 0% 6% 2% 1% 1% 10% 5% 2%
Porcentaje de ingreso no agricola 68% 50% 75% 66% 68% 46% 41% 64%

Nota (1) No se incluyen las areaindigena

Fuente: LSMS (1997)

5) Tierrasdecultivo

La mitad de los agricultores pobres y un tercio de los agricultores no pobres tienen tierra
propia. El porcentaje de |os productores que tienen tierra propia incrementa cuanto mas pobre es,
no obstante, la superficie de latierra del estrato pobre es la mitad de latierra del estrato no pobre.
Cabe recordar gque las familias mas pobres del estrato pobre no son quienes no tienen tierra
propia, sino més bien las familias que tienen una superficie pequefia o intermedia®.

El porcentgje de los agricultores pobres o indigenas que poseen tierra propia es bago,
independientemente a que éstas estan 0 no registradas. Los agricultores no pobres tienen
registrados e 63% de las tierras de cultivo bajo su propiedad, mientras que los agricultores

pobres e indigenas, este porcentaje es solo de 37% y de 29%, respectivamente.

Los productores con menos de 2 Ha de tierra, obtienen gran parte de su ingreso de fuente no agricola. Los
productores con més de 15 Ha de tierra propia, depende la mayor parte de su ingreso de la fuente agricola, y su
nivel deingreso es relativamente alto. El grupo de més bajo nivel de ingreso esta compuesto por |os productores
con tierras de 2 Ha a 15 Hectéreas (Sistema de las Nacionales Unidas, Panamd, “ Andlisis Conjunto del Pais*“,
2000)
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Cuadro 3.1-8: Brecha social y regional en términos de tenencia de tierras de cultivo (1997)

Todas|as familias agricolas . ’ Eamilias
(incluyendo las del area urbana) Familizsagricolas | i)
del &earurd no .
Estrato deextrema | Total estrato Estrato no indigena de La,s aea
pobreza pobre pobre incigena
Porc_en}aj e de los productores con tierra 58% 49% 30% 350% 70%
propia®®)
Superficie de las tierras propias 52 51 107 6.4 45
(Halfam.)
Superficie detierras con titulo (Ha/fam.) 1,6 19 6,7 3,7 1,3

Nota (1) Seincluyen lastierras sin titulo de propiedad

Fuente: LSMS (1997)

6) Participacién ala organizacion comunitaria

El porcentaje de familias que participan en algin tipo de organizacién comunitariay € nimero

de organizaciones por cada familia son mas altos en d area indigena. El porcentgje de las

familias que participan en otra organizacién comunitaria distinta a cooperativas es mas alto en el

area indigena, mientras que €l porcentaje de las familias que participan en las cooperativas es

mas alto en € area urbana.

El porcentaje de participantes a las organizaciones de bienes publicos como comités y

asociaciones es més alto en e estrato pobre que en e estrato no pobre™. Por otro lado, la

frecuencia de participacion del estrato no pobre a las cooperativas es tres veces mayor que la del

estrato pobre.

Cuadro 3.1-9: Brecharegional en términos de la participacion a la or ganizacién comunitaria

(1997)
Area Arearurd i
urbana (Sinincluir €l &rea Areaindigena
indigena)

Eg(r)gzrn;ﬂ\?a(;e las familias que participan en las 220 13% 14%
Porcentaje de |as familias que participan en otras 6% 17% 7%
organizaciones comunitarias distintas a las cooperativas
Porcentaje delas farnl_l ias que participan en algin tipo de 28% 30% 1%
organi zaciones comunitarias
NUmero de organizaciones que una familia participan 0,34 0,39 0,61

simultaneamente

Fuente: LSMS (1997)

(2) Desafios de desarrollo relacionado con la reduccion de pobreza

Las Encuestas de Niveles de Vida (LSMS) de 1997 esclarecieron la situacion real de la pobreza

dd pais. En la segunda mitad de los noventa, € Gobierno de Panamd y los diferentes donantes

6 Lafrecuencia del estrato pobre de participar alos comités comunitarios es 1,5 veces mayor que € estrato no
pobre, y la frecuencia de participar en las asociaciones comunitarias es 3 veces mayor.
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iniciaron intensivas discusiones sobre desafios politicos relacionados con la reduccion de la
pobreza. Aqui se ordenan los principales desafios de desarrollo para la reduccién de pobreza con
base en las poaliticas sociales del Gobierno de la Presidente Maoscoso, “ “Panama, Estudio sobre
Pobreza: Prioridades y Estrategias para la Reduccion de Pobreza ”(Banco Mundial, 2000), y €
“Andlisis Conjunto ddl Pais’ (Sistema de las Nacionales Unidas, Panamé, 2000), etc.

1) Enfoguey mejoramiento de eficiencia de los proyectos ddl sector social

El Gobierno de Panama destina no pocos gastos publicos a sector social. El 46% de los gastos
publicos, y e 21 del PIB es destinado a los programas sociales como la educacion, salud y
medicina, trabajo y bienestar™®. Sin embargo, hay una brecha de servicios de educacién y salud, y
otros servicios e infraestructuras basicas en € pais. Esto es porque la distribucion de | os gastos no
ha sido equitativo, y e estrato rico ha sido favorecido que € estrato pobre, ademés que la
eficiencia de los programas sociales no era adecuada™.

Ante esta situacion € Gobierno de Panama propuso en su Estrategia contra la Pobreza de 1998
y en su Agenda Social de 1999, fortalecer d enfoque haciad estrato pobre y mejorar la eficiencia
de los proyectos del sector social®. Estos principios de reduccién de la pobreza han sido
heredados en las paliticas sociales de la presidente Moscoso, a fin de corregir la “falta de
consideraciones por laigualdad de las inversiones sociales de la década de |os noventa”. El BID,
Banco Mundial y otros donantes han apoyado estas politicas mediante la reforma del sector
social y fortalecimiento del enfoque al estrato pobre.

2) Ajuste estructural econdmicay reduccion de pobreza

Al entrar a la década de los noventa, € Gobierno de Panama, apoyado por los diferentes
donantes, impulsd ambiciosamente la reforma econdmica. El gjuste estructural impulsado desde

1994 y que comprendia € desmantelamiento de las barreras comerciales, control de precios,

7 El Gobierno de Panama ratifico |a estrategia de reduccién de pobreza en septiembre de 1998, y e nuevo gobierno
defini 6 dentro de laAgenda Social de agosto de 1999 la reduccion de la pobreza como el desafio prioritario.
Adicionalmente, el gobierno del presidente Moscoso anuncié paliticas integradas por tres pilares: econdmicas,
socialesy financieras; y propuso como objetivo de las paliticas sociales reducir el porcentaje de la poblacién
pobre a 27% hasta 2004. Por parte de | os donantes, el Banco Mundial propuso la reduccion de la pobreza como la
tarea prioritariaen el Informe de Estudio sobre Pobreza, abril de 2000; y otros organi smos de |as Naciones Unidas,
en su “Andlisis Conjunto del Pais” de 2000, confirmd la conciencia com(n sobre |os diferentes desafios del
desarrallo incluyendo la reduccion de la pobreza.

8 MIPPE, “Living Standard Measurement Survey: LSMS*“, 1997

" Por gjemplo, el gasto puiblico en el sector de educacion de Panamé es el més alto en Centro y Sudamérica (6% del

PIB). Sin embargo, con excepcidn de la educacion primaria, € subsidio es aplicado en mayor medida a estrato
ricoy a areaurbana. El gasto publico a sector de salud también es alto (7% del PIB), pero € quintil méas pobre
(que utilizamas el servicio de salud y medicina del sector privado), junto con el quintil més rico, recibe menos
beneficios del gasto publico sectorial (Banco Mundial, “Informe de Estudio sobre Pobreza’)

2 Ademés, para mejorar la eficiencia propone impulsar la descentralizacion, participacion popular, etc.
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privatizacion de los servicios de telecomunicacion, eectricidad, puertos, etc. y la modificacion de
la Ley de Trabajo, ha sido a mismo tiempo un intento de corregir la distorsion de las politicas
econdmicas de hasta entonces que desfavorecian a los pobres. El “Panama, Estudio sobre
Pobreza: Prioridades y Estrategias para la Reduccion de Pobreza ” del Banco Mundia (2000)
menciona como otros posibles componentes adicionales de la reforma para los siguientes afios: la
modificacion de la Ley de Trabajo, reforma del sistema de registro de tierras, reduccion de
aranceles para arroz, leche, etc., fomento de la competencia del transporte publico, etc., y se dice

gue todos estos componentes tendran un impacto positivo para € estrato pobre.

3) Reduccion de pobreza en € area urbana

La pobreza del arearural de Panama se relaciona estrechamente con la baja calidad del empleo
dd estrato pobre. La diferencia de la tasa de desempleo entre el estrato pobre y no pobre es de
menos de 5%, y € 88% de los pobres tienen trabajo. Sin embargo, € 70% del estrato pobrey el
79% del estrato de extrema pobreza del &rea urbana es absorbido por € sector informal que se
caracteriza por la baja productividad y bajo nivel deingreso®.

Al respecto, las politicas sociales de la presidente M oscoso atribuyen prioridad al programa de
asistencia financiera y técnica para promover la transformaciéon del sector informal a formal
elevando su productividad, asi como € crecimiento de las PYMEsy € fortalecimiento de éstas
con las empresas de sectores modernos.

La tasa de desempleo del estrato pobre en € &rea urbana es sumamente alta, sobre todo en la
poblacion joven y en particular de las mujeres. Para solucionar este problema, se hace necesario
tomar medidas para adecuar la educacién (no solo preparacion vocacional) con las necesidades
del mercado laboral, y cubrir las desventajas de las mujeres jévenes que tienen que ausentar a
trabajo por € embarazo, parto, cuidado de nifios, quehaceres de la casa, etc.2. Por otro lado,
especial atencion merece los problemas sociales que se relacionan estrechamente con la pobreza
dd édrea urbana, los cuales incluyen la violencia doméstica, alcoholismo, drogadiccion,

prostitucion, embarazo de adolescentes, etc.?

4) Reduccién de pobrezaen € arearura

El gobierno de la presidente M oscoso define dos desafios prioritarios para reducir la pobreza
en e arearural. El primero consiste en corregir la brecha de gastos publicos al sector social, e

incrementar la cobertura de los servicios sociales basicos (educacion, medicina e infraestructura

21
22

23

Sistema de las Nacional es Unidas, Panamd, “ Andlisis Conjunto del Pais*“, 2000

Estos dos desafios han sido referidos en el “Panama, Estudio sobre Pobreza: Prioridades y Estrategias parala
Reduccién de la Pobreza’ (Banco Mundial, 2000).

Sistema de las Nacionales Unidas, Panama, “Andlisis Con Junto del Pais’, 2000
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basica) entre e estrato pobre del area rural. El segundo consiste en superar la debilidad
productiva a través de la extension de conocimientos y técnicas, fortalecimiento de la
organizacion de productores, mejoramiento de comercializacion, busqueda de mercados,
financiamiento, etc. Sin embargo, las Naciones Unidas y el Banco Mundial consideran que €l
financiamiento constituye € Ultimo paso para completar € desarrollo rural, y que antes de
fomentar € registro de las tierras para promover € financiamiento, es necesario preparar un
entorno donde los productores puedan utilizar racionalmente los recursos obtenidos a través de
créditos™.

Cas la mitad de los ingresos de las familias del area rural esta constituida por € ingreso no
agricola. Tomando en cuenta esta realidad, € BID y ONU ha visto la posibilidad de lograr €
desarrollo rural sostenible e integral al ofrecer los servicios relacionados con la agricultura
(comercializacion, informacidn, etc.) e incrementar las oportunidades de trabajo en sectores no

agricolas como agroindustria, turismo, etc.?.

5) Reduccion de pobreza en € area indigena

Se conciben diversas causas de la pobreza del érea indigena, como por gemplo, la mala
accesibilidad geogréfica, la baja productividad de las tierras y del sistema de produccion
tradicional, la falta de los servicios e infraestructuras basicas, y la diferencia de lenguaje, entre
otras™.

Por otro lado, los indigenas suelen ser fuertemente solidarios al compartir la misma historia,
cultura, escala de valores y orgullo®’. Esta solidaridad se manifiesta en e alto interés de participar
en las organizaciones comunitarias, y se dice que esta es una cualidad que deberia aprovecharse
para emprender e desarrollo del &rea indigena®.

Consciente de esta realidad, las politicas del gobierno de la presidente Moscoso respetan la
identidad y los valores de la culturaindigena y atribuye importancia alas iniciativas comunitarias.

Entre los desafios prioritarios concretos se incluyen el fortalecimiento de la organizacion social,

24

26

27

28

La mayoria de los productores pobres tienen poca experiencia de solicitar créditos. Su principal razén no esta en
que €ellos no satisfacen los requisitos para tener un crédito, sino en el temor de endeudarse. Por lo tanto, aunque
sus tierras estén registradas y con ello, puedan prendarlas para canalizar un crédito, los productores que no saben
manejar racionalmente los recursos, podrian abandonar su tierray migrarse ala ciudad. (Sistemade las
Nacionales Unidas, Panama, “Andlisis Conjunto del Pais*“, 2 000)

De acuerdo con las entrevistas a BID y el “Andlisis Conjunto del Pais’ (Sistema de las Nacionales Unidas,
Panama, 2000).

De acuerdo con el Sistema de las Nacionales Unidas, Panamd, “Analisis Conjunto del Pais’, 2000. Se dice que
ladiferencia de lenguaje resulta sumamente desventajosa al momento de buscar el empleo o colocar los productos
en el mercado. Ngobe-Bugle y Kuna son |os grupos que presentan alto porcentaje de personas que no hablan el
espafiol, que alcanza a una cuarta parte de la poblacién (sobre todo |as mujeres).

Banco Mundial, “Panama, Estudio sobre Pobreza: Prioridades y Estrategias para |la Reduccién de la Pobreza”,
2000, Anexo 18.

Banco Mundial, “Panama, Estudio sobre Pobreza: Prioridades y Estrategias para la Reduccién de la Pobreza”,
2000, Anexo 6.
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implementacion de métodos de produccion modernos, dotacion de servicios e infraestructuras

sociales, implantacién de la economia del mercado.

1.2 Desafios del desarrollo en los afios noventay su avance

En este apartado se ordenan sisteméticamente los desafios del desarrollo para la correccion de la
brecha social y regional de riqueza, tomando en cuenta la situacion general sectorial descrita
anteriormente, y siguiendo € orden indicado en e diagrama sistemético de desafios que aparece en
la Figura 3.1-2. Este diagrama establece cuatro desafios prioritarios y multiples acciones para €
logro de los desafios prioritarios. En este apartado, se centraliza € andlisis en los desafios més

importantes.

(Desafio prioritario 1) Mayor cobertura de los servicios sociales basicos:

Es desafio prioritario que el estrato pobre tenga acceso a la educacién, salud, agua,
saneamiento, luz, gas, comunicacion, caminos, transporte publico y otros servicios sociales
béasicos de buena calidad. Estas acciones encaminarén a este estrato a un mejor nivel de vida, una
mayor accesibilidad a las ciudades desde las zonas algadas, un mejor nivel educativo, y alalarga al

incremento de la produccién agricola 'y fomento del empleo dd estrato pobre.

Avance: Todavia en 1997 se percibe una gran brecha entre el estrato pobre y no pobre en términos
dd acceso a la educacion, salud, agua, saneamiento, luz, y otros servicios sociales basicos. En
particular, €l acceso a estos servicios del estrato pobre indigena es sumamente limitado. Si bien no se
conoce la evolucion exacta en los Ultimos afios, se deduce que poco logro se ha tenido con respecto a
este desafio prioritario.
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Figura 3.1-2 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en el sector de correccion de la brecha social y regional de riqueza en la década de los noventa 1
Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por €l Equipo de Estudio

[Poblacién pobre: 1,02 millones; poblacién en extrema pobreza : 0,52 millones (1997)]

Reducir la pobrezaen 0 !
[% de poblacion pobre: 37,3%, % de la poblacidn en extrema pobreza: 18,8% (1997)]

Panamay reducir la brecha

social y regional [Coeficiente Gini de consumo: 49, Coeficiente Gini de ingreso: 60 (1997)]
[Costo de consumo anual por habitante: - l -
Estrato pobre US$ 506, Estrato de extrema pobreza US$ 307 (1997)] M\?ggj‘ ;‘t‘:gode Incrementar 1a [Ingreso anual por habitante:
[% de desnutricion de nifios: pobre Incremento de re"tasoe'bfrao Estrato pobre US$ 600, Estrato de extrema pobreza US$ 426 (1997)]
Estrato pobre 1/4, Estrato de extrema pobreza 1/3 (1997)] Cconsumo
Acceso a trabajo
Incrementar laventa de buena calidad
df? pmd““grs 39”00(')25 [% de venta de los productos agridolas: por € estrato
escosy procesad bre
por o estrato pobre Estrato pobre 21% i po
Estrato de extrema pobreza 16% 1997 | Meioramiento ddl nivel d [Desempleo: poblacion urbana 5,9%, estrato pobre urbano 11,7% (1997)]
edej oramien do < dnlv e [Pago por hora: Estrato no pobre : US$ 3,0, estrato pobre US$ 1,3, estrato de
Mejorar el acceso del estrato pobre alos servicios ucacion y de salu extrema pobreza US$ 1,1 (1997)]
Meioramiento sociales bésicos de buena calidad (educacion, salud, Educacion bilingle para e
T ) d gora agua, saneamiento, electricidad, gas, comunicacion, grupo indigena
\l/ € caminos caminos, transporte publico) I
| | | [Ingreso agricola anual por habitante: [Cobertura: seomite] | | |
Mejorar e acceso Adquirir los Incrementar la Estrato pobre de la zona indigena: US$ 108 | [% de }JtlllzaCIon . seomite] | dentificar d Mejorar & : ( Crecimiento Mejorar e
alosmercados conocimientos produccién agricola Estrato pobre rural de otras zonas: véase los Cuadro 4.1-2 a4 potencial de Sstemade sogtenible sistemalaboral
bor df estrato y tecnicas de del esrato pobre | USS 148 (1997)] nuevaindustria financiamiento, del sector yoomerad
pobre procesamiento enlazonarural asstencia econémico pge;a\/orabl e
Mejorar el acceso por €l estrato l técnicaparalas moderno paae esrato
alos pequefios pobre Difundir nuevos Fortalecer el Incrementar la PYMEsdela pobre
créditos conocimientosy enfoqug d_e los eficienciade los zona urbana
individuales o de técnicas sobre gastos publicos a gestos socides
asociacion por e nuevos cultivos o estrato pobre
pequefios paraincrementar la
productores productividad Desafios de desarrollo de
| | otros sectores
Fomentar la
descentralizacion del
sector socid y
Avanzar en o Avanzar en laorganizacion de los participacion popular
reg St(;‘é deles grupos campesinos y cooperativasy
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pobre administracion y gerencia
Leyenda
[ ] Indicadores de desafios de desarrollo

Desafios de desarrollo del sector
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(Desafio) Fortalecer el enfoque de los gastos publicos al estrato pobre: EI Fondo de
Inversion Social (FIS) esta invirtiendo esfuerzos por reforzar € enfoque al estrato
pobre utilizando el mapa de pobreza preparado con la asistencia de |os donantes. Por
otro lado, en el sector de educacion se espera corregir la desigualdad de la reparticion
de gastos sociales, porque hasta ahora se venia invirtiendo un elevado monto la
educacion superior en concepto de subsidios, mientras que en el area indigena, solo el
40% de los nifios de primaria del area indigena tiene textos.

(Desafio) Incrementar la eficiencia de los gastos sociales. El gran desafio del sector de
educacion es la descentralizacion de la toma de decisiones, y € de sector de salud es
la integracion y coordinacion del Ministerio de Salud, Caja de Seguridad Social
(CSS) y d sector privado. EI Gobierno, apoyado por € Banco Mundial, actualmente
esta llevando a cabo un proyecto piloto para la integracion dd sector de salud.
Asimismo, FIS esta impulsando ambiciosamente |a racionalizacion del Programa con

€l apoyo de los donantes.

(Desafio prioritario 2) Incrementar la produccion agricola

Aqui € desafio prioritario consiste en el incremento de la produccion de los pequefios
productores a travées de la puesta en practica de los nuevos métodos de manejo de parcelas,
nuevos cultivos y nuevo sistema de produccion. En € area indigena, también constituye un gran
reto la transformacion de la agricultura extensiva e itinerante con quemas que es una
modalidad de explotacidn poco sostenible, hacia la agricultura no itinerante. De este modo, se
espera mejorar la tasa de autoabastecimiento alimenticio, €l nivel de nutricion y el nivel de

ingreso através de la venta de los cultivos sobrantes.

Avance: El ingreso agricola por habitante del estrato pobre en 1997 ha sido de US$148 en € area
rural, y de US$108 en e area indigena, que corresponde solo a 20 6 30% del ingreso de la linea de
extrema pobreza (US$ 519). S bien es cierto que no se conoce la evolucion mas reciente, se

considera que poca mejoria se ha logrado en este tema.

(Desafio) Difundir nuevos conocimientos y técnicas sobre nuevos cultivos o para
incrementar la productividad: El Gobierno apoyado por los distintos donantes
viene realizando la capacitacion y extension de técnicas a los productores, cuyo
avance se desconoce a disponerse de poca informacion al respecto.

(Desafio) Mejorar €l acceso a los pequefios créditos individuales o de asociacion por los
pequefios productores. De acuerdo con LSMS realizado en 1997, € 94% de los
pequefios productores no ha solicitado nunca los créditos, y su principal causa era €
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temor de endeudarse y la complejidad de los trdmites. El Gobierno, apoyado por los
donantes, esta impulsando actualmente € registro de las tierras, puesto que tener €l
titulo de la tierra constituye uno de los requisitos para acceder a los pequefios

créditos.

(Desafio prioritario 3) Incrementar la ventay procesamiento de los productos agricolas

Aqui € desafio prioritario consiste en incrementar el volumen de procesamiento y venta de los

productos agricolas por el estrato pobre. Esto contribuira directamente a mejorar €l ingreso, y

por ende, €l nivel de vida.

Avance: Mientras gque los productores no pobres destinan € 57% de su produccion a la venta, los

productores pobres solo pueden comercializar € 21% (1997). Si bien es cierto que se desconoce la

evolucidon més reciente, y es dificil realizar una evaluacion ddl avance debido a la indisponibilidad

de informaciones Utiles, se considera que € estrato pobre, sobre todo dd area indigena, procesan y

comercializan una cantidad sumamente reducida de sus productos.

(Desafio)

(Desafio)

(Desafio)

(Desafio)

(Desafio)

Meorar el acceso a los mercados de los productos agricolas por €l estrato pobre:
Ademas de la accesibilidad fisica, intervienen otros factores como son los canales de
comercializacién, acceso a la informacion sobre precios, etc. Es dificil evaluar €
avance porque se disponen de muy pocas informaciones Utiles, se considera que la
accesibilidad a las ciudades desde las zonas alejadas (principal mente érea indigena)
para enviar sus productos al mercado es sumamente mala.

Extender los conocimientos y técnicas de procesamiento: Los productos agricolas
adguieren mayor valor agregado cuando son procesados. Es dificil evaluar € avance
en este tema, porque se disponen de muy pocas informaciones Utiles.

Fomentar la organizacion los grupos de productores y cooperativas, e
incrementar la capacidad administrativo gerencial adecuada: El fortalecimiento
de la organizacion de los productores y de las cooperativas es un método importante
para fomentar € desarrollo rural integral y sostenible. Entre 30 y 40% de los
productores estan participando en algin tipo de organizaciones comunitarias, pero €
nimero de las familias agricolas que participan en las cooperativas es poco mas de
10%.

I ncrementar la produccion agricola del estrato pobre (véase  apartado anterior)
Meorar el acceso a los pequefios créditos individuales o de asociaciéon por los

pequefios productores: (véase € apartado anterior)
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(Desafio prioritario 4) Acceso al trabajo de buena calidad por €l estrato pobre

El acceso al trabajo de buena calidad por las personas del estrato pobre constituye un desafio

prioritario. La magnitud del empleo puede ser medida por la tasa de desempleo, y la calidad de

empleo por € nivel salarial y € entorno laboral. Este desafio, una vez cumplido, contribuye

directamente al incremento deingreso, y alalargaa mejoramiento del nivel de vida.

Avance: Se considera que poco se ha logrado en este aspecto. La principal razén estd en que la
mala calidad de empleo del estrato pobre. En 1997, € 70% de la poblacién laboral del estrato pobre
era absorbido por € sector informal, y su nivel de salario representaba solo alrededor de 60% del
salario del sector formal privado. Por otro lado, e salario del érea rural es menos de la mitad del

salario en d area urbana. La tasa de desempleo del estrato pobre es relativamente alto en

comparacion con € estrato no pobre, y estaba en el 12% en € area urbana.

(Desafio)

(Desafio)

Meorar el sisema de financiamiento, asistencia técnica para las PYMEs de la
zona urbana: Es dificil evaluar € avance porque se disponen de muy pocas
informaciones Utiles.

Identificar el potencial de nueva industria en la zona rural: El Gobierno, apoyado
por los donantes, estd impulsado el programa de desarrollo rural integrado que
incluye el fomento de la industria local. Es dificil evaluar € avance porque se

disponen de muy pocas informaciones Utiles.

(Desafios de otr os sector es relacionados)

Existen tres desafios de otros sectores que se relacionan estrechamente con e tema de la

reduccion de pobrezay correccion de la brecha regional . Estos son 1os siguientes tres.

(Desafio)

(Desafio)

Lograr el crecimiento sostenible del sector econdmico moderno: La industria
moderna panamefia representada por € Canal de Panamd, puertos, Zona Libre de
Colén, € Centro Bancario Internacional constituye la fuerza de traccion de la
economia nacional. El crecimiento sostenible de la economia panamefia es
sumamente importante para generar oportunidades de empleo y asegurar € ingreso
tributario que conformara el fondo para |os gastos sociales.

Meorar el sistema laboral y comercial para que no sea desfavorable para €l
estrato pobre: Se podria corregir la brecha de salarios entre los sectores informal 'y
formal, mediante la reforma del sistema laboral; y se lograria bajar los precios de los
alimentos basicos y de los articulos béasicos de uso diario mediante e mejoramiento

dd sistema comercial. De esta manera, podria crear un entorno que beneficia mas a
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estrato pobre”.
(Desafio) Realizar la educacion bilinglie para la comunidad indigena: Se requiere fomentar
la educacion hilinglie para la comunidad indigena respetando su cultura, a fin de

apoyar en la colocacion a empleos de mejor calidad en € mercado laboral.

1.3 Evauacion de lardevanciade las operaciones de JCA

(1) Desdfios de desarrallo prioritarios hasta ahoray la aptitud de las operaciones de JICA

End Cuadro 3.1-10 se presenta la lista de los proyectos de J CA sujetos ala evaluacion. De estos,
dos proyectos sin incluir € envio de JOVC, fueron sometidos a la evaluacién de proyectos
especificos, y a mismo tiempo a la evaluacion del Programa (como € “Programa de mejoramiento
de nivel de vida de Ngobe-Bigle ")*. La Figura 3.1-3 fue preparada con base en e diagrama

sistematico de los desafios de desarrallo, a que se incorporaron los proyectos de JCA y de otros

donantes, asi como larelacion con las principales politicas del Gobierno de Panama.

Cuadro 3.1-10: Proyectos sujetos a la evaluacion del sector de correccion de la brecha social y

regional deriqueza

Proyectos Perfil Esquemas  |Organismo de C/P| Ejecutado en:
Proyecto Sumi nlstr?f Ios,eqyl posy matenalesy ;);rjece(rj la Programade | Proyecto
Ngobe-Biigle ('\:loogézraé:!p T Tecnlli;aen c nclo comunica es del Desarrollo Ngobe-Bligle 1988-2001
(PNB) gobe- .ug e parafomentar laorganizacion delas Local At
cooperativas
. Cooperacion Técnica a través de JOVC en cinco . Proyecto 1998-
Envio de JOVC ’ . Envio de grupo . (Aprobacién
comunidades de Ngobe-Bligle para fomentar la Ngobe-Bugle .
paraPNB organizacion de las cooperdtivas deJove IFIS del envio de
grupo: 1999)
Ingtituto de
JovC Un total de 114 voluntarios (JOVC) en los campos AI ?‘;ﬂﬁ;‘gge
(agricutura, sdud | de agricultura, sdud y saneamiento, educacion'y grop )
saneamiento, cultura fueron enviados a unas 20 ingtituciones Jove M ::r:?;irn?g’ de 1991-
educacion y (del gobierno, universidades, ONGs, etc.), delos Sud
culturg cuaesel 90% fue enviado alazonarura. o
Ministerio de
Educacion, etc.

Las operaciones de JICA pueden dividirse en dos grandes grupos. € primero es € conjunto de

proyectos orientados a las comunidades indigenas de Ngobe-Biigle  (Programa de mejoramiento de

nivel de vida de Ngobe- Bligle: y

(). No hahabido una particular coordinacién entre ambos grupos.

), ¥ & segundo son las actividades de JOVC en la zona rura

El “Programa de mejoramiento de nivel de vida de Ngobe-Bligle ” fue concebido para beneficiar a

% Véaselanotaa pié No. 14.
%0 paramés detalle sobre el Evaluacion del Programa, véase € Apéndice.
81 El proyecto Ngobe-Biigle es un proyecto establecido con fondos de otros donantes, siendo el fondo social de

emergencia lainstitucién responsable.
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la comunidad Ngobe-Biigle donde e nivel de pobreza es muy serio pero donde existen pocos
problemas de seguridad. Si bien es cierto que e monto de inversion es reducido, el Programa aborda
directamente e tema de la reduccion de pobreza que es uno de |os objetivos mas importantes de las
poaliticas de desarrollo del Gobierno de Panama. Los grupos objeto incluian cinco cooperativas y/o
grupos campesinos, y € objetivo era fomentar € desarrollo de las cooperativas capaces de
emprender la recoleccion y venta colectiva de los productos, procesamiento, etc. Sin embargo, tal
vez la definicion este objetivo habia sido algo forzada puesto que en estas comunidades casi no habia
productos agricolas sobrantes para comercializar, ni se tenia buen acceso al mercado. Mas bien,
hubiera sido pertinente definir € objetivo de los proyectos en el propio incremento de la produccion
agricola. En efecto, un nuevo componente que fue incorporado en el Programa a mitad de su camino,
gue es la produccion de arroz bajo riego, ha tenido un resultado relativamente positivo. Los dos
proyectos de componen € Programa se relacionan muy estrechamente y comparten € mismo
objetivo y area beneficiaria.

Las instituciones receptoras de los voluntarios (JOVC), asi como las especialidades de estos han
sido multiples y muy amplias. Los voluntarios fueron asignados principalmente en varias
comunidades de la region occidental del pais. Sus actividades comprendieron las siguientes, y se

rel acionaban estrechamente con |os desafios prioritarios del desarrollo de este sector®,

1) Incremento de la produccion agricola, procesamiento y venta de cultivos. El envio de JOVC
a Ingtituto de Investigacion Agropecuaria de Panama contribuye indirectamente al
cumplimiento de este Desafio. Los voluntarios enviados a € Instituto Panamefio Auténomo
Cooperativo trabajaron con cada una de las cooperativas.

2) Mejoramiento de la calidad de los servicios sociales basicos: Los voluntarios enviados al
Ministerio de Salud incluian enfermeras, nutricionistas, etc. que se incorporaron en la fuerza
laboral de lainstitucion. Los voluntarios enviados al Ministerio de Educacion contribuyeron
principalmente en e fortalecimiento de la ensefianza de fisica en | as escuel as secundarias.

3) Mejoramiento de nutricion: Los voluntarios (nutricionistas) fueron enviados principal mente
a “Nutre Hogar” y se dedicaron a la orientacion de la comunidad, organizacion de

seminarios, talleres, etc.

De esta manera, una gran parte de las actividades de JOVC se relaciona con los desafios
prioritarios de desarrollo de este sector. Sin embargo, s se analiza cada una de las actividades en
forma individual, se perciben no pocos casos en que las especialidades de los voluntarios no
concuerdan con las necesidades de las instituciones receptoras, o que los voluntarios han tenido que

incorporarse como una fuerza laboral méas de la institucion, en lugar de dedicarse a la asistencia

% Ademés, los voluntarios JOV C (principalmente, agricultura) fueron enviados a numerosas i nstituciones.
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técnica al personal de C/P o a la comunidad local. La Relevancia del envio de JOVC (en forma
individual) ha sido calificada como “relativamente baja’. Por otro lado, la mitad de los voluntarios
fueron enviados formando grupos. Sin embargo, no ha habido una coordinacién fuerte entre los
voluntarios. Las actividades de los voluntarios individuales han sido aisladas e independientes. S
bien es cierto que hay que tomar en cuenta que € objetivo del envio de JOVC no se limita solamente
en extender la cooperacion técni ca®, hubiera tenido una relevancia mas alta como asistencia técnica,
s se hubiera planificado de manera mas sistematica y estratégica las especialidades, destinos y

objetivos de los voluntarios.

% El esquema de JOVC tiene como objetivo, no sdlo la Cooperacién Técnica, sino también el intercambio
internacional y desarrollo humano de los propios voluntarios. Por lo tanto, cuando los voluntarios realizan sus
actividades se respeta la iniciativa propia de cada uno de los voluntarios. Al mismo tiempo, son personal para
realizar las actividades de JOVC.
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Figura 3.1-3 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en el sector de correccion de la brecha social y regional deriqueza en la década de los noventa 2

Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por € Equipo de Estudio

Reducir la pobreza en [Poblacion pobre: 1,02 millones; poblacion en extrema pobreza : 0,52 millones (1997)]
Panamay reducir labrecha | [%b de poblacion pobre: 37,3%, % de |a poblacion en extrema pobreza: 18,8% (1997)]
social y regional [Coeficiente Gini de consumo: 49, Coeficiente Gini de ingreso: 60 (1997)]
[Costo de consumo anual por habitante: - l -
Estrato pobre US$ 506, Estrato de extrema pobreza US$ 307 (1997)] Mejorer d nivel de Incrementar la [Ingreso anual por habitante:
[% de desnutricién de nifios: vidadel estrato rentadel estrato Estrato pobre US$ 600, Estrato de extrema pobreza US$ 426 (1997)]
bre 1/4 Estrato. de extrema pobreza  1/3 (1997)] pobre Incremento de pobre P ’ P
Estrato pobre 1/4, p CONSUMO
Acceso a trabajo
Incrementar laventade de buena calidad
productos agricolasfrescos | [0 de venta de |os productos agrid por € estrato
y prom;gg detrdo | Eqrato pobre 21% pobre
Estrato de extrema pobreza 16% 1997 | Meioramiento ddl nivel d [Desempleo: poblacion urbana 5,9%, estrato pobre urbano 11,7% (1997)]
edﬁgggrll doe <lu dnlv o [Pago por hora: Estrato no pobre : US$ 3,0, estrato pobre USH 1,3, estrato de
Megjorar el acceso del estrato pobre alos servicios d 6n bilinal d extrema pobreza US$ 1,1 (1997)]
Mejoramiento sociales bési cos de buena calidad (educacion, salud, Educacion bilingtie para
i ) . agua, saneamiento, electricidad, gas, comunicacion, grupo indigena
\l/ de caminos caminos, transporte publico) I
| | | \]/ [Ingreso agricola anual por habitante: ! | | S
L . Cobertura: se omite]
Me{'orar d ;cgao Adairir los oI(r;cremerrtar la | UEstg;a{ggobre dela zona indigena: {% de utilizacion : se] omite Identificar e Mejorar e  ( Crecimiento 's’;Aejogbil i
alos mercados conocimientos produccion agricola ) véase los Cuadro 4.1-2 a 4 potencial de sitemade sostenible Sistemalaor
por el estrato y técnicas de del estrato pobre Estrato pobre rural de ofras zonas: nuevaindustria financiamiento, del sector y comerdial
Mejorar e acceso pobre procesamiento US$ 148 (1997)] enlazonarural adstencia econdmico P estovorsble.
|os pequefios &cni
alos peq por € estrato | técnica paralas moderno parael estrato
_ créditos pobre Difundir nuevos Fortalecer el Incrementar la PYMEsdela pobre
Individuaes o de conocimientosy enfoque delos efidendade los zona urbana
asociacion por el técni cas sobre gastos publicos d gestos socides
?Sgﬂg“;‘; nuevos cultivos o estrato pobre
P paraincrementar la
productividad Desafios de desarrollo de
| | otros sectores
Fomentar la
descentralizacion del
sector socid y
Avanzar ene Avanzar en laorganizacion de los parti cipaci on popular
registro de las grupos campesinosy cooperativasy
tierras del estrato adquirir capacidad adecuadaparala
pobre administracion y gerencia

Leyenda
Indicadores de desafios de desarrollo

Desafios de desarrollo ddl sector

Desafiosdel desarrollo de otros sectores

Proyectos de cooperacion de JJICA

Envio de grupo de JOV C:1999-
Mejoramiento de la Produccion y Cooperativas
Ngobe Buglé

Cooperacion paradesarrollo y bienestar)
1997-2000

Proyectos de cooperacion de otros
donantes (los nimeros corresponden alos
nimeros ddl texto)

L.
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(2) Cooperaciony coordinacion con otros donantes

En d Cuadro 3.1-11 se muestra la lista de los principales proyectos de cooperacion
implementados en la década de los noventa por |os otros donantes distintos a JJICA. El BID ha sido
€l organismo gque mayor nimero de proyectos de cooperacion financiera reembolsable (préstamos)
ha implementado (10 proyectos, de aprox. US$ 490 millones en total)*. Le sigue el Banco Mundial
con cinco proyectos, de US$150 millones en total, y FIDA con tres proyectos de US$ 70 millones en
total. En cuanto ala cooperacion técnica en € marco de la Cooperacion Financiera No Reembol sable,
el Gobierno de Espafia invirtié aprox. US$ 2 millones para doce proyectos en e sector agricola.
También PNUD y GTZ implementaron los proyectos de cooperacion técnica. Por otro lado, la
cooperacion de JICA en este sector incluye € Programa de Desarrollo Local (aprox. US$ 300.000), y
e envio de JOVC (aprox. 320 voluntarios/afio). Se puede ver que la cooperacion de JICA en
comparacion con otros donantes ha sido discreta. Mientras que los demés donantes que extienden
cooperacion basado en préstamos, estan invirtiendo grandes montos para € desarrollo integral con
mayor cobertura geogréfica, las operaciones de JICA se caracterizan por ser puntual con areas
beneficiarias dispersas y un monto de inversion reducido.

La asistencia de otros donantes tiene un alcance bastante amplio dentro del diagrama sistemético

de desafios. En € siguiente cuadro se ordenan |os principal es proyectos segiin su perfil.

Cuadro 3.1-11: Principales proyectos de otros donantes €j ecutados después de 1990
relacionados con la correccion de la brecha social y regional de riqueza

Proyectos (afos de aprobacion y monto de

- Perfil
cooper acion)

BID

Programa de Reformay Rehabilitacion
delos Servisosde Salud (1993, $41
millones)

Reforma del model o de atencion de salud; fomento de la descentralizaciony
modernizacion delos servicios de salud; reparacion y equipamiento de los
hospitales, centros de salud, etc.; estudio del sector de salud

Programa de Inversién Social (1994,
$21 millones)

Dotacién delasinfraestructuras y servicios social es bési cos para las comunidades
del estrato pobre; fortalecimiento de la capacidad comunitaria para la planificacion
y gecucion de pequefias empresas, fortalecimiento ingtitucional de FIS

Programa de Modernizacion de
ServiciosAgricolas (1996, $33,6
millones)

Investigacion y desarrollo de las técnicas agricolas (Ingtituto de Investigacion
Agropecuaria de Panamd ); reforma del programa de extension del MAG;
fortalecimiento de la sanidad animal y vegetal; mejoramiento de oferta de
informacién sobre e mercado; fomento del registro detierra (el 30% aprox. delos
beneficios se reparten al estrato pobre)

Programa de Viviendas (1996, $26
millones)

Programa de Viviendas para €l estrato de |0s escasos recursos econémicos que
incluyen bonos parala compra de viviendas

Proyecto de Desarrollo Educativo
(1997, $58 millones)

(Se desconocen los detall es)

Programa de Desarrollo Sostenible en
Darién (1998, $70.4millones)

En la Provincia Darién: fortalecimiento organizativo parala elaboraciony
gjecucion del plan de uso de lastierras; fomento del registro detierra; fomento del
manejo de recursos naturales; apoyo a la produccion sogtenible; construccion de
lasinfraestructuras (camino, agua, saneamiento, luz, educacion y salud)

Administracion de Carreterasy
Rehabilitacion de Caminos Vecinales

Reparacion de 1260km de caminos y 30 puentes. El estrato pobre recibe aprox.
15% de | os benefi cios econémi cos obtenidos del mejoramiento de caminos.

% Seincluye el proyecto de caminos cuyo beneficio al estrato pobre es de 15% (aprox. US$ 160 millones).
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(1998, $ 156millones)

Mitigacién de Pobrezay Desarrollo
Comunitario (1999, $49millones)

Oferta de servicios e infraestructuras social es bési cas para las comuni dades pobres
sl eccionadas con uso del mapa de pobreza, etc de FI'S; fortalecimiento dela
capacidad comunitaria para la planificacion y gecucion de pequefios proyectos.

Transformacién Ingtitucional del Sector
de Salud (2001, $35 millones)

Reformaingitucional del Ministerio de Salud; ajuste y mejoramiento delos
organismos relacionados; oferta de servicios bas cos de salud mediante nueva
metodol ogia a las familias en extrema pobreza (aprox. 450.000 hab.); mayor
eficiencia de servicios, incluyendo descentralizacion.

Programa de Asistencia parala
Congtruccion del Sistemade
Capacitacion y Empleo en Panaméa
(2002, $8,4 millones)

A travésdel Ministerio de Trabajo: apoyo ala preparacion vocacional y colocacion
delosjévenes, subsidio ala capacitacion dentro de las empresas, delos
trabajadores de PY MEs; asi stencia técnica en e megjoramiento del sistema de
mercado laboral.

Banco M undial

Salud Rural PA (1995, $25 millones)

Brindar la atencion primaria a 75.000 habitantes del area rura marginada;
programa de nutricién complementaria a las 20.000 mujeres gestantes y madres de
lactantes, asi como a los 95.000 nifios; ampliacion de la cobertura de servicios de
aguay saneamiento en todo € pais.

Proyecto de Educacién Bésica (Fase 1:
1996, $35 millones, Fase 2: 2000,
$25millones)

Incrementar la tasa de escolarizacion y megorar la calidad de la educacion basica
para € estrato pobre de la zona urbana y rura a través de: la capacitacion de
docentes; distribucion de textos, congtruccién de infraestructuras escolares, bonos
para escolarizacion, etc. Ampliacion de la educacion preescolar informal;
fortalecimiento ingtitucional del Ministerio de Educacion.

Proyecto de Pobreza Rural  y Recursos
Naturales (1997, $22,5 millones)

Planificacion y gecucion de los proyectos de desarrollo rural sostenible através de
las organizaciones de productores fortalecidas, estudio para la conservacion de la
biodiversidad, fortal ecimiento organizativo, €ecucion de proyectos deinverson

Fondo de Inversién Social (1997, $28
millones)

Inversion alos proyectos de construcci 6n de infraestructuras social es pequefias por
propuesta de la comunidad, y el fortalecimiento organizativo necesario para estos
proyectos

Proyecto de Reforma de Sector de
Salud (1998, $4,3 millones)

Implementacion piloto de un nuevo modelo de organizacion, financiamiento y
provision de servicios de salud en la Regiéon de San Miguelito.

Fortalecimiento ingtitucional del nivel central del Ministeterio de Salud para
apoyar laimplantaci6n piloto en la Regi6n de San Miguedlito, y € desarrollo de una
alianza estratégicaentreel MINSA 'y [aCSS.

Actividades preparatorias para la extens6n del proceso dereforma de salud a otras
regiones.

FIDA

Proyecto de Desarrollo Rural Sostenible
parae Teritoriode Ngobe-Bigley
Didritos Contiguos (Fase 1: 1993, $25
millones, Fase2: 2001, $25 millones)

El Proyecto incluye la capacitacion, extenson, asistencia técnica, inversones a
diferentes acciones, congtruccion de infraestructuras rurales, con el fin de
incrementar la produccién de los cultivos basi cos de Ngobe-Bligle, aprovechar y
conservar los recursos naturales mediante € sSstema produccion sostenible,
fortalecimiento de las organizaciones campesinas y obtencion de recursos de
inversién.

Desarrollo Agricola Sostenibley
Proteccion Ambiental para Darién
(1995, $7,3millones)

Apoyo a desarrollo agricola sostenible y manejo de los recursos naturales para
Darién. (Se desconocen los detalles)

Proyecto de Desarrollo Rural Sostenible
enlaProvinciade Cocle, Colony
Panamé (1997, $12,2 millones)

El Proyecto incluye € fortalecimiento organizativo, registro de tierra, capacitacion
y extension técnicas agricolas, fomento de pequefias empresasy mercadeo, maneo
de los recursos naturales, congtruccion de las infraestructuras rural es beneficiando
alos pequefios productores.

Otros donantes

Cooperacion Técnica en el sector
agricola por e Gobierno de Espafia (12
proyectos, aprox. $2 millones)

Creacion de huertas modelo de la agricultura sostenible y la asistencia técnica;
creacion de huertas modelo de la agricultura sostenible en laderas;, programa de
educacion televisiva sobre la agricultura sostenible; centro de capacitacion para la
agricultura sogtenible; produccion de hongos comestibles, fortalecimiento de
Comisién Nacional de Semiillas, etc.

Cooperacion Técnica relacionada con la
reduccion de pobreza por PNUD

Fomento de inverson, estudio de niveles de vida, reduccion de pobreza,
comunidad sostenible, salud del érea rural, reforma del sector de salud, etc. (Se
desconocen |os detalles)

Cooperacion Técnica para € manejo de
los recursos naturales por GTZ

Asistencia técnica y capacitacion para € mango de recursos naturales en
comunidades de Veraguas, Ngobe-Bugle
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1) Proyectos de desarrollo integral dela produccion agricolay manejo de recursos naturales (
. y ; US$160 millones en total)
2) Megoramiento de la calidad y coberturade laeducacién basica( 'y, US$ 130 millones

entotal)

3) Proyectos de ampliacion de cobertura de los servicios e infraestructuras sociales basicas a
travésde FIS( y ;US$ 110 millones en total)

4) Megoramiento de la coberturay calidad delos serviciosdesalud ( , y ;US$110

millones en total)
5) Desarrollo y extension de técnicas de produccion agricola sostenible ( y  ; US$ 40
millones en total)

Las operaciones de JICA, a través del “Programa de meoramiento de nivel de vida de
Ngobe-Biigle ” y del “Programa de Desarrollo Local” + Envio de grupos de JOVC” se orientan
principalmente al sector de desarrollo agricola. Los demés voluntarios han trabajado en diversos
campos ademas de la agricultura, incluyendo la salud, saneamiento y educacién. Los sectores
asistidos por JICA cas son iguales que los deméas donantes; por gemplo, € Programa de
mejoramiento de nivel de vida de Ngobe-Bligle , tienen una estrecha relacion con € proyecto de
FIDA. Sin embargo, las demas actividades de los voluntarios JOVC, no han tenido particular
coordinacién con los proyectos de otros donantes.

Probablemente, dependiendo de las instituciones o comunidades receptoras de los voluntarios

JOVC, estos podrian tener una relacion con los proyectos de otros donantes.

(3) Efectividad de las operaciones de JICA

A continuacion se describe e impacto que han tenido los dos grupos de operaciones de JICA en
este sector. En ambos casos, € impacto ha sido puntual y reducido para combatir la pobreza de las

comunidades de Ngobe-Bligle o de la sociedad panamefia en general.

1) “Programa de megjoramiento de nivel de vida de Ngobe-Blgle”

De los ocho proyectos implementados con las cooperativas, solo tres contintan hasta ahora, y
no se ha obtenido la rentabilidad suficiente que justifique la inversiéon. Dos de | os tres proyectos
iniciados con los grupos de productores estéan obteniendo cierto resultado positivo. Por lo tanto,
parte del objetivo del presente Proyecto ha sido alcanzado, aunque su efectividad se califica
como “muy baja’. Sin embargo, es cierto que algunos consgos de los JOVC (grupo) han

contribuido a encaminar los proyectos de los grupos de productores hacia € éxito. La principal
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causa de la baja efectividad del objetivo esthd en que e Proyecto parti6 de una premisa
equivocada de que existen ya las cooperativas con una capacidad gerencial suficientey que existe
suficiente cantidad de cultivos remanentes que pueden ser procesados y vendidos, ademas que no
se habia confirmado previamente la relevancia econdmica de los proyectos individuales a ser
implementados por |as cooperativas 0 grupos campesinos.

En este momento, |os proyectos que contribuyeron directamente a megjorar € nivel de vida de
las comunidades de Ngobe-Bligle, ha sido cuatro de los once proyectos implementados, y la
poblacion total beneficiaria es de menos de 200 familias. Entre los éxitos alcanzados se
mencionan; el incremento de la produccién de arroz en € proyecto bajo riego que ha beneficiado
a unas 20 familias, quienes han podido destinar el ingreso en efectivo para otras finalidades
distintas ala compra de arroz; ladiversificacion dela dietaal iniciar la produccién de hortalizas y
de otros nuevos cultivos, etc. Los proyectos de procesamiento de arroz (aprox. 50 familias
beneficiarias), procesamiento de café (cuya poblacion beneficiaria se desconoce), y €l proyecto
de restaurantes (varias familias) han contribuido a mejorar en cierto modo € nivel de vida de los

habitantes locales al incrementar € ingreso en efectivo.

2) JovC

La Efectividad del envio de JOVC a Ingtituto Panamefio Auténomo Cooperativo, Instituto
Nacional de Recursos Naturales Renovables (hoy Autoridad Nacional del Ambiente, ANAM) y d
Ministerio de Educacion ha sido relativamente alta, seguin los informes entregados. En particular,
el proyecto del Ministerio de Educacion que consistio en capacitar a los profesores de fisica de
todo e pais, ha tenido un impacto notable como demuestra el hecho de que las recomendaciones
formuladas por € JOVC fueron incluidas en la Guia de Ensefianza de Fisica del pais. Ademés,
muchos de los voluntarios enviados a Instituto Panamefio Auténomo Cooperativo o Nutre Hogar
trabajaron directamente con la comunidad local, y su contribucion ha tenido un impacto concreto
através dela asistencia técnica a los beneficiarios dltimos.

Sin embargo, se percibieron también no pocos casos en que no se tuvo el impacto esperado, ya
sea porque las especialidades del JOVC y las necesidades locales no concordaban, por la
ausencia de C/P, porque los voluntarios fueron utilizados como simple mano de obra, etc. Se
considera que cerca de la mitad de los 144 voluntarios, no ha logrado realizar una transferencia
tecnol 6gica importante a su C/P,

En todo caso, hay que tomar en cuenta que € objetivo de JOVC no esta solamente en la
cooperacion técnica, y que elos deben trabajar en un entorno sumamente dificil, se llega a la
conclusion que el Proyecto de JOVC en los campos de agricultura, forestal, pesca, salud,

saneamiento, educacion y cultura, ha sido aceptable.
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1.4 Futuros desafios de desarrollo

El diagrama sistematico de desafios de desarrollo anterior ha sido preparado principalmente con
base en los datos de 1997. Dada la indisponibilidad de informaciones detalladas de los afios
posteriores, poco se conoce de la evolucion en los siguientes afios. Las politicas sociales del
gobierno de la presidente Moscoso que aqui se reflggan no han tenido grandes cambios, y se
considera que basicamente no ha habido un cambio importante en € diagrama sistematico de
desafios de desarrollo de este sector.
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|I nfor macion refer encial|: Resumen de la evaluacion de proyectos especificos y de Programas

En € siguiente Cuadro se muestra lalista de | os proyectos y programas sujetos a la evaluacion, asi
como | os resultados de la eval uaci 6n sobre cinco escalas.

Dos de los tres proyectos sujetos a la eval uacion se incluyen en € “ Programa de mejoramiento de
nivel de vida de Ngobe-Biigle ”. El objetivo de este Programa habia sido definido en “megjorar €
nivel de vida de las comunidades de Ngobe-Blgle’. La evaluacion de los proyectos especificos
fueron realizados para cada uno de estos tres proyectos. En cuanto al envio de JOVC (individual), se
realizo la evaluacion cualitativa y pero no una calificacion cuantitativa, y se seleccionaron seis
organismos receptores mas representativos (Instituto de Investigacion Agropecuaria de Panama,
Instituto Panamefio Autdnomo Cooperativo, € Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables
(hoy Autoridad Nacional del Ambiente, ANAM), Nutre Hogar, Ministerio de Salud y € Ministerio
de Educacion) *.

Cuadro 3.1-12

Correccién de la brecha social y regional deriqueza:
Resultados de evaluacion sobre cinco escalas

Relevancia Efectividad Eficiencia Impacto Sostenibilidad
Programas y proyectos
Al A2 B1 B2 C1 C2 D1 D2 D3 D4 El E2
Programa de mejoramiento de nivel
de vida de Ngobe-Bligle 5 25 1 1 3 3 4 15 25
(integrado por y )
Proyecto Ngobe-Biigle (PNB)
2 1 15 1 2 3 3 4 15
( Programa de Desarrollo Local)
Envio de JOVC a PNB (Envio 2 1 15 1 2 3 3 4 15
de grupo de JOVC)
JOVC (agricultura, salud y
saneamiento, educacion y
cultura) *

itemsA1l Relevancia (relevancia general en el caso de |os proyectos especificos, y “relevancia del objetivo” en e
caso de los Programas)
A2 Idoneidad de la combinacién de los proyectos que componen el Programa (solo para los Programas)
Bl Efectividad parael logro del objetivo
B2 Contribucion de los resultados en € logro del objetivo del proyecto (sdlo para los proyectos especificos)
Cl FEficienciadelasinversiones paralograr € objetivo del Proyecto
C2 FEficienciade lasinversiones para el logro de los resultados (s6lo para los proyectos especificos)
D1 Avance delaimplementacion del proyecto (solo paralos Estudios de Desarrallo)
D2 Impacto del objetivo del Programa, propdsito Ultimo, etc.
D3  Impacto negativo
D4  Contribucion del Programa o Proyectos en el impacto manifestado
E1 Sostenibilidad del nivel de objetivo del Proyecto
E2 Sostenibilidad del nivel del objetivo del Programa (solo para Programas)
Nota* No se determin6 una calificacion sino que la evaluacion ha sido cualitativa,

Imposible realizar una eval uacién sobre cinco escalas

% El objetivo del Programa de JOVC no sdlo esta en |a cooperacién técnica, sino también en el intercambio
internacional y el desarrollo humano (de los propios voluntarios). Sin embargo, aqui la evaluacion se hizo desde
el punto de vista de la cooperacion técnica. Asimismo, en esta Evaluacion de Programa seglin paises se ha
considerado que € envio de los voluntarios JOVC en lastres areas sujetas ala eval uacion (sector primario, salud
y medicina, desarrollo humano) como el apoyo para la “reduccion de la brecha socia y regional delariqueza’ y
paralaevaluacién, se analizd principal mente la contribucion en el cumplimiento de los desafios de desarrollo.
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[Conclusiones]

Si bien es cierto que la Relevancia de la cooperacion en este sector es alta, 1a 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, 1a eficiencia de la gjecucion
también ha sido calificada como “baja’. Sin embargo, se reconoce que ha habido cierto Impacto para
lamegoriadd nivel de vida de la poblacion indigena de una determinada zona. La Sostenibilidad del
objetivo de los proyectos ha sido calificada como “ sumamente baja’, y la del objetivo del Programa,

como “relativamente baja”.

(1) Relevancia

El objetivo del “ Programa de mejoramiento de nivel de vida de Ngobe-Biigle ” y los objetivos de
cada proyecto que lo compone coinciden plenamente con € desafio prioritario que establece el
gobierno de Panama de “reducir la pobreza’. Sin embargo, la Relevancia del proceso de
planificacién de cada proyecto ha sido calificada como “relativamente baja’®, puesto que estos se
basaron en una serie de premisas equivocadas (por g emplo, sobre la disponibilidad de |os productos
agricolas excedentes, o0 sobre la capacidad de las cooperativas que serian € cuerpo receptor de la
asistencia, etc.) La combinacién del Programa de Desarrollo Local y € envio de grupo de JOVC ha
tenido un buen impacto; habia una estrecha coordinacion entre ambos componentes, y los
voluntarios han logrado reforzar la debilidad del “Proyecto Ngobe-Blgle (PNB)” que ha sido €l
organismo de contraparte del Programa de Desarrollo Local.

En cuanto a JOVC, a pesar de que los organismos receptores y las &reas donde los voluntarios
fueron enviados, la mayoria se relacionaba estrechamente con € desafio de reducir la pobreza y
corregir la brecha regional, la Relevancia no siempre ha sido calificada como “alta’, puesto que
faltaba una planificacién sissemética y estratégica en cuanto a las especialidades, asignacion y

objetivo de cada voluntario.

(2) Efectividad

De los ocho proyectos iniciados por las cooperativas en el marco del “ Programa de mejoramiento
de nivel de vida de Ngobe-Bligle ”, solo tres han sobrevivido hasta la fecha, y no se ha obtenido en

ningun caso la rentabilidad que justifique la inversion. Sin embargo, dos de los tres proyectos

% El Programa de Desarrollo Local incluido en este Programa es un nuevo esquema de cooperacion de JICA y el
proyecto fue aprobado en €l primer afio de haberse incorporado este esquema. La razén por la que se aprob6 un
plan de proyecto que no necesariamente ha sido el méas adecuado, esté en que en ese tiempo no se habian definido
los criterios concretos para la seleccion y eval uacion de proyectos y tampoco JICA habia acumulado suficientes
experiencias en este tipo de proyectos.
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iniciados por los grupos de productores estén logrando un determinado éxito. En resumen, pese a
gue el objetivo del Programa ha sido alcanzado parcialmente, la Efectividad ha sido calificada como
“muy baja’.

El grado y € alcance del Impacto logrado por los voluntarios varian seglin € organismo receptor.
En e caso de Instituto Panamefio Autdbnomo Cooperativo, Instituto Nacional de Recursos Naturales
Renovables (hoy Autoridad Nacional del Ambiente, ANAM) y e Ministerio de Educacién, se ha
verificado una efectividad relativamente alta. Por otro lado, entre los voluntarios enviados al
Instituto de Investigacion Agropecuaria de Panama, Secretaria de Cooperativa, Nutre Hogar y al
Ministerio de Salud, existen algunos que no estan contentos por los resultados alcanzados, ya sea
porgue no ha podido cumplir plenamente la funcién que se les fue atribuida o porque no ha podido

realizar la transferencia tecnol 6gica esperada, entre otras razones.

(3) Eficiencia

La Eficiencia del “Programa de mejoramiento de nivel de vida de Ngobe-Biigle ” en términos de
la inversion frente al logro del objetivo del Proyecto ha sido calificada como “ sumamente bagja’,
debido a que fue bgja la Efectividad. Se han encontrado muchos casos en que fueron suministrados
EXCeSiVos equipos e instalaciones antes de confirmar la relevancia econdmica de cada proyecto, y
gue no se ha obtenido la rentabilidad esperada porque los componentes suministrados no han sido
plenamente utilizados. Otros factores incidieron en la baja Eficiencia de Programa, como por
giemplo: la lejania de las cinco areas beneficiarias; la falta de capacidad del personal de PNB (C/P);
lafalta de claridad del papel y posicion de los voluntarios japoneses dentro del PNB; € retraso en la
Ilegada de |os voluntarios Senior (de edad madura), etc.

La Eficiencia de las actividades de JOVC dependia de la actitud, interés de cooperar,
comunicacion y la capacidad de cada voluntario, asi como la disponibilidad del C/P, etc. Algunos
voluntarios no tuvieron su contraparte, 0 no han podido realizar € trabajo colectivo o la transferencia
tecnoldgica como se esperaba. Estas aopiniones fueron escuchadas princi pal mente en Nutre Hogar,
Ministerio de Salud y Ministerio de Desarrollo Agropecuario Por otro lado, en € caso del envio de
grupo de varios voluntarios, se perciben algunos aspectos que deben ser mejorados, como por
giemplo, la continuidad del trabajo entre voluntario precedente en € voluntario nuevo, la conciencia

de los propios miembros de formar un equipo, etc.

(49) Impacto

En € “Programa de megoramiento de nivel de vida de Ngobe-Bligle ", cuatro de los once
proyectos implementados han tenido un impacto positivo en la vida de los beneficiarios, de hasta un

maximo de 200 familias. Se espera que cinco afios después de la conclusion de | os proyectos (2006),
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el impacto de | os proyectos abarcaria una poblacion beneficiaria maxima de hasta 400 familias, si se
lograra mantener y desarrollar ain més los resultados de los proyectos de produccion de arroz bajo
riego, procesamiento de café y arroz, restaurantes, etc. Adicionalmente, s se toma en cuenta también
los beneficiarios del proyecto de avicultura, que también presenta un alto potencial de éxito, la
poblacion beneficiaria podra ascender hasta un maximo de 500 familias. Por otro lado, entre los
impactos negativos se mencionan: el uso inadecuado de los recursos y materiales de |os proyectos;
choques producidos (dentro de las cooperativas, entre cooperativas y PNB, entre las cooperativas y
grupos campesinos, etc.) en torno a la iniciativa de los proyectos, responsabilidad de |os proyectos
fracasados, etc.

La mayoria del personal de C/P reporta que los resultados que alcanzaron los voluntarios estan
siendo aprovechados alin después de que ellos se hayan retirado, degando diversos impactos
positivos. La tecnologia transferida al personal o a organismo de C/P, a la comunidad o a las
organizaciones comunitarias ha tenido impacto en su respectivo cuerpo receptor. Si bien es cierto
gue se considera que la repercusion dd Impacto ha sido mas grande cuando la tecnologia fue
transferida a personal o al organismo de C/P, ha sido dificil verificar concretamente su alcance,
grado o sostenibilidad debido a que las informaciones sobre la situacion local después del regreso

de los voluntarios han sido sumamente puntuales y limitadas.

(5) Sostenibilidad

La Sostenibilidad del objetivo dd “ Programa de mejoramiento de nivel de vida de Ngobe-Bligle”
en general, ha sido calificada como “ sumamente baja’ . Sin embargo, |a sostenibilidad evaluada varia
seguin los proyectos especificos. En términos generales, de las cooperativas se puede esperar muy
poco con respecto a su sostenibilidad organizativa, mientras que en cuanto a los grupos de
productores, hay algunos grupos que presentan una sostenibilidad organizativa aceptable. La
sostenibilidad financiera es sumamente baja y son muy pocos |os proyectos que la inversion ha sido
rentable. Salvo algunos proyectos que estédn funcionando todavia, los conocimientos y técnicas
transferidos no lograron asentarse entre |os beneficiarios. La sostenibilidad del nivel del objetivo del
Programa ha sido calificada como “relativamente baja’, al considerarse varias limitaciones como por
giemplo, la cobertura de la organizacion administrativa, potencial del desarrollo econdémico, nivel
académico, etc.,, en las comunidades de Ngobe-Bligle, a pesar de que se puede esperar un
determinado tipo de apoyo politico parala reduccion de pobreza.

La sostenibilidad de la cooperacidn a través de JOVC varia segn |os organismos administrativos
u organizaciones comunitarias receptoras de JOVC. En € caso del Instituto Nacional de Recursos
Naturales Renovables (hoy Autoridad Nacional del Ambiente, ANAM), Nutre Hogar y del
Ministerio de Educacion no se ha encontrado ningun problema en particular. Sin embargo, en € caso

de Ministerio de Desarrollo Agropecuario, el presupuesto asignado a las actividades de investigacion
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muestra una tendencia decreciente. De la misma manera, algunas cooperativas que fueron asesoradas

por los voluntarios JOV C enviados al Secretaria de Cooperativas, se enfrentan ante serios problemas

administrativos y financieros, amenazando la sostenibilidad de la cooperacion.

[Lecciones]

1)

2)

3)

En la fase de planificacién de proyectos, es sumamente importante analizar las
necesidades asi como la capacidad €ecutora de los beneficiarios, y elaborar los
proyectos altamente viables adaptandose a las condiciones socioecondémicas de la zona.
El “Meoramiento de la Produccion y Cooperativas Ngobe Buglé€” (Programa de Desarrollo
Local) ha sido iniciado con la premisa de que en la zona existen productos agricolas
excedentes que pueden ser comercializados y procesados. Sin embargo, en realidad la zona
no presentaba este excedente, y més bien € proyecto debié encarar € incremento de la
produccion. Asimismo, la capacidad organizativa y gerencial de las cooperativas
beneficiarias ha sido sumamente limitada. De esta manera, la mayoria de los proyectos

fracaso porgue no precedieron de un andlisis de factibilidad econdmica suficiente.

Los voluntarios pueden obtener informaciones muy valiosas sobre la zona y sobre la
comunidad beneficiaria a través de las conver saciones diarias al trabajar muy cerca de
ellos. Los voluntarios que participaron en € “Desarrollo Comunitario Modelo para e Area
Indigena de la Region Occidental” (Envio de grupo de JOVC) recogieron diversas
informaciones conviviendo con la comunidad indigena, y esto les ha posibilitado formular
recomendaciones muy adecuadas para los proyectos de “Meoramiento de la Produccion y
Cooperativas Ngdbe Buglé”.

De combinarse bien el Programa de Desarrollo Local y el envio de JOVC, se lograria
extender una asistencia muy eficaz y eficiente. Los proyectos especificos que han tenido
un determinado éxito en € marco del presente Programa han sido implementados siguiendo
las recomendaciones formuladas por los voluntarios JOVC. Por otro lado, solo con €
presupuesto asignado a JOVC y sin & Programa de Desarrollo Local, probablemente no
hubiera sido posible implementar proyectos de esta envergadura. Sin embargo, en € caso de
combinar estos dos esquemas de cooperacion, se considera pertinente iniciar con €l envio
de JOVC para poder recomendar un plan de proyectos mas oportuno. También en el
caso de este Programa, de haberse enviado primero algunos miembros de JOVC alazonay
escuchado sus opiniones, hubiera podido formular desde un principio proyectos mas
oportunos y apropiados.
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4)

5)

Para que la cooperacién técnica de JOVC sea mas eficaz, se requiere realizar un
estudio preliminar suficientemente escrupuloso sobre el envio de los voluntarios. La
Efectividad de las actividades de los voluntarios depende en gran medida del requerimiento
y disposicion de los organismos y las zonas receptoras, la calidad y la capacidad de los
voluntarios, € perfil concreto de las actividades (a quién se va a transferir la tecnologia, en
gué modalidad van a trabajar los voluntarios, etc.). No porque los organismos o las zonas
receptoras se relacionan con la reduccion de la pobreza, l1os voluntarios pueden contribuir
inmediatamente al cumplimiento de este desafio.

Para que un grupo de voluntarios pueda desarrollar eficazmente las actividades
propuestas, es sumamente importante definir claramente el objetivoy el plan de accidn,
enviar un lider en la fase temprana, y establecer un concepto Unico y compartido entre
el Proyecto, JICA y el organismo €jecutor, con respecto al plan y administracion del
Proyecto. En e caso especifico del “ Desarrollo Comunitario Modelo para € Area Indigena
de la Region Occidental”, no sdlo no se habia definido un claro objetivo del envio de grupo
de voluntarios, sino ademés, se ha demorado en enviar alos voluntarios Senior , y tampoco
se habia definido claramente su rol o facultades. Por |o tanto, no solo hubo un despilfarro de
inversiones, sino que las opiniones y las informaciones de los voluntarios dificilmente
fueron retroalimentados en |os proyectos, y todo esto se tradujo en la baja eficiencia de los
proyectos.
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2. Desarrollo humano para e crecimiento econémico sostenible®”
2.1 Situacion general sectorial

El problema dd desarrollo educativo de Panama esta en e desequilibrio de la calidad y
accesibilidad de la educacion. El afabetismo a nivel nacional se mantuvo muy alto, con mas de 92%,
alolargo de los afios noventa. El Gobierno ha venido invirtiendo € 10% de los gastos publicos y un
5% del PNB en el sector educativo®. Sin embargo, € nivel educativo de la poblacién indigena
estd muy por debajo del nivel de la poblacién no indigena, y se dice que en € caso del grupo
Ngobe-Biigle que alberga mayor poblacion, € analfabetismo llega al 36% del total, y en e caso de
las mujeres la mitad es analfabeta™.

Este problema se deriva del hecho de que & 21% aproxi madamente de la poblacion indigena no
habla € espafiol. En particular, la calidad de educacion en el estrato pobre indigenay en el area
rural constituye un problema.

(1) Paliticas, administraciony organizacién educativa

Tal como se menciond anteriormente, Panama es uno de los paises de Centroamérica que mayor
monto invierte en la educacion. La Constitucion de la Republica establece explicitamente la
obligacion de ofrecer gratuitamente la educacion primaria. Después de la Segunda Guerra Mundial,
en la década de los cincuenta, € analfabetismo cayd hasta 28%%. Sin embargo, desde los afios
cincuenta hasta los ochenta, € incremento de la matricula a nivel primario fue més aceerado que el
crecimiento de la poblacion, y se dice que este fue € periodo en que se tuvo un gran crecimiento de
la escolaridad de la poblacién panamefia™. Los gastos piblicos en e sector educativo también
fueron devados, tanto es asi que a la mitad de los afios ochenta, la educacidn ocupé entre 15 y 20%
del presupuesto del Gobierno®.

En los afios 1994 y 1995, durante € gobierno del presidente Pérez Balladare fue llevado a cabo la
modificacion de laLey de Educacion, incorporando las consideraciones a las comuni dades indigenas,

lenguas, cultura, religion, etc., y en la modificacion de la Ley en 1995, se promociond la

% Bl T/R (términos de referencia) para esta Evaluaci6n establecia “ el desarrollo humano para el crecimiento
sostenible de la economia’ como el sector prioritario de la evaluacion. Paralos efectos del estudio, con el fin de
abordar el tema del desarrollo humano con unavision mas amplia, se ha decidido realizar el andlisis sectorial del
desarrollo humano y educacién en general .

% Ministerio de Planificacion y Politica Econémica, “ Panamé: Informe Social 1997”, Marzo 1998

% Renos Vakisy Kathy Lindert, Banco Mundial, “Pobreza de |a Poblaci6n Indigena en Panama, Panama: Estudio
Sobre Pobreza Volumen 117, 1997

“ Biblioteca del Congreso, “Panam& Estudio del Pais “(La informacién fue tomada de la pégina Web:
http://memory.loc.gov/frd/cs/patoc.html ), 1987

4 {dem.
2 Tdem.
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descentralizacion del sector educativo™®. En 1997, bajo e mismo gobierno, fue promulgada una ley
gue establecia las comisiones educativas regionales para que los gobiernos locales pudieran
responder flexiblemente a las necesidades locales bajo las normas estatales. Sin embargo, en €l
siguiente gobierno de la presidente M oscoso, las paliticas del sector educativo tienden a centralizar
el poder en e Gobierno Central*.

(2) Sistema educativo

El sistema educativo en Panama comprende cuatro niveles desde e nivel primario hasta superior,
con 6, 3, 3y 3 afos respectivamente.

El sistema educativo actual se basa en d Plan de Modernizacion de la Educacion en Panama
formulado en 1995. La educacidn basica es gratuitay comprende tres niveles: el nivel preescolar (de
4 a5 afios), educacion primaria (de 6 a 11 afios), educacion secundaria (de 12 a 14 afios)™. De estos,

los seis afios de la educacién primaria es obligatoria®.

Figura 3.2-1 Sistema educativo de Panama

Bésica i
Preescolar Media 'n.arla Superior
Primaria Técnica
Comln
Universidad Maestria
3- 6 afios 2 afos-
3 afios 3 afios
1-2 afios 6 afos
Escuela
técnica
Escuelas técnicas
Edd |4 5 |6 1 |12 14 |16 18 |19 22 ‘23- ‘

Fuente: Ley de Educacion, Articulo 34

* José Pio Castillero, “Legislacion Educativa’

“ Seglin las entrevistas ala unién y asociacion de profesores, etc. a través del consultor local (Luis Lépez,
Asociacion de Maestros Independientes y Magi sterio Panamefio Unido)

ey de Educacion, Articulo 34, modificada en 1995

“ ey Orgénica de Educacion, Articulo 6
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La Ley de Educacion de Panamd, en su Articulo 47 establece sobre |os dias escolares en: 9 meses
al afio, cinco dias ala semana, y 8 horas (45min/hr.) al dia.

Problemasy desafios de las politicas, administracion y sistema educativo

Se dice que d 90% del presupuesto del sector educativo es destinado para e pago alos docentes y
al costo de administracion®’, lo cual limita € desarrollo de otras actividades educativas, como por
giemplo, d desarrollo e investigacion de materiales didacticos, curriculo, construccién de aulas, etc.
Ademas, al igual que otros paises de Centro y Sudamérica, también se habla de la baja calidad y
motivacion de los docentes, que una gran parte se debe a la influencia politica para contratar a los
docentes®™. Hay algunas escuelas que a comenzar un nuevo ciclo no cuentan con los docentes
necesarios por la demora en las gestiones por parte dd Gobierno Central y del Ministerio de
Educaci6n™. Tampoco parece establecerse un sistema adecuado para la evaluacion del rendimiento
de los docentes™.

(3) Situacion general de la educacion seglin niveles y campos
1) Nive preescolar

El nivel preescolar no es obligatorio, pero constituye una fase importante para que los nifios se
preparen fisica y mentalmente para recibir la ensefianza primaria. La matricula en € nivel
preescolar de los nifios de 5 afios subié mas de 10% en los afios noventa, pero € nivel sigue
siendo bajo s se mide la matricula total de los nifios de 4 y 5 afios™, y hay una brecha entre los

estratos de distintos ingresos econdmi cos.

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) Panama, “Analisis Conjunto del Pais, 2000”, 2000,
pag.37

Entrevistas a Directorio General para Educacion, através del consultor local.

idem

idem

Organizacion de las Naciones Unidas para Educacion, Cienciay Cultura (UNESCO), “La EPT Eval uacién 2000:
Informe de Paises: Panama“, (Lainformacion fue tomada de la pagina Web:
http://www2.unesco.org/wef/countryreports/panamalrapport_1.html) 2000. De acuerdo con esta informacion, la
matriculaen €l nivel preescolar de los nifios panamefios de cinco afios incremento del 37,61% (1990) a 49%. La
matriculatotal de los nifios de cuatro y de cinco afios en 1990 ha subido del 22,77% a 30,06%. A modo de
referencia, lamatriculaen el nivel preescolar de otros paises de la region es de 37,4% en Guatemala, y de 49,5%
en El Salvador (1999), y de 31,60% en Honduras. Sin embargo, no se puede hacer una simple comparacion puesto
que algunos paises no establecen una edad determinada de matricula.
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Problemasy desafios del nivel preescolar

Tal como se menciond anteriormente, hay una diferencia marcada en la tasa de matricula en el
nivel preescolar por las brechas sociales y regionales. Mientras a nivel nacional la matricula esta
en e orden del 30% (11% para nifios de 4 afios, y 49% para nifios de 5 afos), en e estrato de
extrema pobreza ésta se reduce hasta 16%, y en el estrato pobre hasta 27%>. La cobertura de la
ensefianza preescolar en e &rea urbana es de 48%, mientras que en el area rural es de 22%>
mostrando una gran brecha regional. Estaen el area rural indigena es més baja atin, con e 11%>".
Para incrementar la cobertura se requiere invertir mayor monto al sector educativo: para extender
la cobertura de la ensefianza preescolar a los nifios de 5 afios, se estima que se requiere elevar la

tasa de crecimiento anual de los servicios de costo preescolar del 3,9% actual al 10,4%™.

2) Educacion primaria

Tal como se menciond anteriormente, Panama invierte aproximadamente 5% de PNB en la
educacion, y presenta un alto indice de escolarizacién puesto que la matricula a la primaria de los
nifios de los hogares pobres supera e 90%. Si bien es cierto que & numero de alumnos
matriculados con edades mayores a las edades estandar de matricula en primaria ha reducido

ligeramente (aunque comparado con 1990), lo cual es sefial de una determinada mejoria.

Problemasy desafios de la educacion primaria

Pese a que la tasa de escolarizacion es alta, € sector educativo panamefio presenta una serie de
problemas, como son la calidad y la accesibilidad, asi como la brecha social y regional. Por
ejemplo, la brecha es muy marcada™ en los afios de escolarizacion: e promedio es de 11,3 afios
en d quintil de ingreso alto; 10,2 afios en los no pobres del area urbana; 7,0 afios en los hogares
pobres del &rea urbana; 7,3 afios en los no pobres del area rural; 5,1 afios, en los hogares pobres
dd arearural, y de 3,3 afios en € estrato pobre indigena. Lo mismo ocurre con la disponibilidad

de los material es didacticos como los libros de texto™,
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Banco Mundia, “Memorandum of the President of the International Bank for the Reconstruction and

Devel opment and International Finance Cooperation to the Executive Director on a Country Assistance Strategy of
the World Bank Group for the Republic of Panama, Octubre 29, 1998, pag.7

PNUD Panamé, “ Common Country Assessment 2000 “, 2000, pag.34

Renos Vakis y Kathy Lindert, Banco Mundial, “Pobreza de la Poblacién Indigena en Panamd, Panamé&: Estudio
Sobre Pobreza Volumen 117, 1997

Renos Vakis y Kathy Lindert, Banco Mundial, “Pobreza de la Poblacién Indigena en Panamd, Panamé&: Estudio
Sobre Pobreza Volumen 117, 1997

UNESCO, “La EPT Evaluacion 2000: Informe de Paises: Panamd&”, 2000. De acuerdo con esta informacion, la
matricula de los alumnos mayores a las edades estandar de matricula en primaria ha sido de 22,1% en 1990, y de
20,2% en 1998, con unaligera tendencia a decrecer.

Renos Vakis y Kathy Lindert, The Banco Mundial, “Pobreza de la Poblacién Indigena en Panamé, Panam&:
Estudio Sobre Pobreza Volumen 11", 1997

Se dice que el déficit delos libros de texto y otros material es didécticos entre |os nifios del estrato no pobrey el
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Por otro lado, en € area rural un alto porcentaje de las escuelas adopta € sistema de
multi-grado (donde un solo maestro ensefia a los alumnos de todos |os grados), pero se percibe la
falta de una metodologia adecuada de ensefianza o la falta de materiales didacticos para dar
simultdneamente clases de diferentes grados, incidiendo negativamente a la calidad de la

educacion.

3) Educacion secundariay superior

Panamé es uno de | os paises que presenta € indice de matricula més alto en € nivel secundario
en Centro y Sudamérica®™. La secundaria se divide en la secundaria general que prepara
académicamente a los alumnos para seguir los estudios en € nivel superior, y en la media técnica
gue prepara a los alumnos para trabajar en la sociedad. Los cursos incluyen la administracion
portuaria, turismo, educacién ambiental, sistema de computacion, etc. La educacion superior es el

nivel para desarrollar estudios mas especializados.

Problemasy desafios de la educacion secundariay superior en Panama

La brecha de los ingresos se manifiesta también en € indice de matricula: menos de una cuarta
parte de los nifios de extrema pobreza y solo € 37% de los nifios pobres se matriculan en la
secundaria®. La brecha regional es también marcada, puesto que mientras que € 80% de los
nifios del &rea urbana tienen acceso a secundaria, en € arearural y en e érea indigena, esta tasa
se reduce al 50% y al 18%, respectivamente®. La situacion se agrava més alin para la educacion
superior. El acceso a la educacion superior que absorbe casi un tercio del presupuesto del sector

educativo es apenas del 3% para los nifios pobres, y de 1% para los nifios de extrema pobreza®.

4) Preparaciony capacitacion vocacional

La demanda de | os recursos humanos capacitados en las gestiones del canal, puertos, viaférrea,

59

3

estrato pobre del area urbana es de 4% y de 7% respectivamente. Lafaltaen el estrato pobrerural y enla
poblacién indigena es més alta, de 25% y de 75%, respectivamente. Renos Vakisy Kathy Lindert, Banco Mundial,
“Pobreza de la Poblacién Indigena en Panama,Panama: Estudio Sobre Pobreza VVolumen 117, 1997

Banco Mundial, “Memorandum of the President of the International Bank for the Reconstruction and
Development and International Finance Cooperation to the Executive Director on a Country Assistance Strategy
of the World Bank Group for the Republic of Panama, October 29, 1998", pag.7

PNUD Panamd, “ Common Country Assessment 2000”, 2000, pag.33

Banco Mundial, “Memorandum of the President of the International Bank for the Reconstruction and
Development and International Finance Cooperation to the Executive Director on a Country Assistance Strategy
of the World Bank Group for the Republic of Panama, October 29, 1998 “, pag.7

PNUD Panamé, “ Common Country Assessment 2000”, 2000, pag.34

Banco Mundial, Human Devel opment Department. Report #18801 PAN: Estudio sobre Pobreza; Prioridades y
Estrategias para la Reduccion de Pobreza, Vol. 1, 1999

Idem.
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comunicaciones, etc. es sumamente alta en Panama, y constituye un serio problema para la
sociedad la dificultad de conseguir los recursos humanos capacitados. Ante esta situacion, el
Gobierno de Panamd, en particular, el Ministerio de Trabajo, ha enfocado su interés en fortalecer
la educacion y preparacion vocacional®. El sector de “Educacion” de las Politicas Nacionales
para € Desarrollo (anunciadas en septiembre de 1999) también hace énfasis sobre la necesidad
de la capacitacion vocacional y € desarrollo humano, definiendo como objetivo “formar los
recursos humanos necesarios para € desarrollo del Estado”. Los campos concretos incluyen las
ciencias marinas (navegacion y pesca), turismo, ingenieria de informacién, construccion,
mecanica automotriz, soldadura / chapisteria, agricultura y ganaderia, entre otros. Asentandose
sobre estos lineamientos, el Gobierno de Panama estéa promoviendo la preparacién técnica y
vocacional especializada en los centros de capacitacion de INAFORP, con € apoyo de JICA,
Taiwan, Alemania y Espafia. La demanda de la tecnologia de punta ha incrementado, en
particular en el campo de la administracion y operaciéon del canal, después de que € Canal de
Panaméa ha sido devueto a pais. El organismo que impartira la capacitacion técnica sobre la
administracion y operacion del canal es e Centro de Aprendizagje de la Autoridad del Canal de
Panamd. Los egresados de este Centro trabajan en las delegaciones y en las instituciones
pertenecientes ala Autoridad del Canal de Panama.

La preparacion vocacional es opcional desde la secundaria, y a nivel de educacion superior,
existen los denominados institutos profesionales donde |os alumnos pueden estudiar técnicas mas
especializadas. Los centros de capacitacion vocacional ofrecen cursos de plomeria, electricidad,
técnicas de refrigeracion, construccion, soldadura — chapisteria, electrénicas, agricultura, etc. Los
estudiantes que cursan e nivel de preparacién vocacional pueden participar en practicas
denominadas “On site job training (OJT: aprender trabajando)”, y muchos de los egresados
trabajan en las empresas donde pueden desplegar su habilidad®™.

Problemasy desafios de la preparacion y capacitacion vocacional

Tal como se mencioné anteriormente, los problemas de la preparacion y capacitacion
vocacional estdn en que no pueden responder a la alta demanda de los recursos humanos con
tecnologia especializada. No hay suficientes infraestructuras de los institutos o cursos de
capacitacion vocacional para responder ala demanda de la sociedad®.

5) Alfabetizaciony educacion de adultos

% Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral

(Lainformacion fue tomada de la pagina Web: www.mitrabs.gob.pa/praxis.htm)
% Overseas Vocational Training Association (OVTA), “Informe del Estudio en el Exterior No.3“, 1990
® Seguin las entrevistas a INAFORP del presente Estudio, marzo de 2002
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El indice de alfabetismo en Panama es, en general alto. Sin embargo, € de la poblacién
indigena, incluyendo Ngobe-Biigle, es sumamente bajo en comparacion con € nivel nacional. En
el Congreso “Educacion para Todos’ convocado por UNESCO en 1990, el Gobierno de Panama
declaré reducir el indice de analfabetismo de la poblacién mayor de 10 afios en 3%%, y para
lograr este objetivo se deberd fortalecer ain més € programa de afabetizacion dirigido a la

poblacion indigena que presenta un indice de analfabetismo particularmente alto.

2.2 Desafios dd desarrollo en los afios noventa y su avance

En este apartado se ordena sisteméticamente |os desafios del desarrollo en e sector de desarrollo
humano, con particular énfasis en la“ preparacion vocacional”, asi como € avance de los esfuerzos a
lo largo de la década de los noventa, tomando en cuenta la situacion general sectorial descrita
anteriormente, y siguiendo € orden indicado en e diagrama sistemético de desafios que aparece en
la 4.2-2 de la siguiente pagina. El diagrama establece como e propdsito ultimo el “logro del
desarrollo sostenible de la economia panamefia’, y establece cuatro desafios que encaminan a este
objetivo, que son: “Desarrollar los recursos humanos requeridos para la administracion del Canal de
Panamd, puertos y transporte maritimo”; “Formar los recursos humanos requeridos por otros
sub-sectores de servicio”; “Formar los recursos humanos requeridos para e desarrollo de otras
industrias  distintas a servicios (por €emplo: industria manufacturera” y “Administrar
adecuadamente la macroeconomia’. Si bien es cierto que e diagrama establece numerosos desafios
necesarios para € logro de estos desafios prioritarios, en este apartado se consideran prioritarios a
los tres desafios relacionados con la preparacion vocacional. Estos son: “Desarrollar 1os recursos
humanos requeridos para la administracion del Canal de Panama, puertos y transporte maritimo”,
“Formar 10s recursos humanos requeridos por otros sub-sectores de servicio” y “ Formar los recursos
humanos requeridos para € desarrollo de otras industrias distintas a servicios’ (estos estan casi a
medio del diagrama). La estructuracion del diagrama sistematico de desafios de desarrallo reflgjala
intencion de JICA de apoyar en € sector de desarrollo humano para € logro del crecimiento
economi co sostenible en Panama.

Estos tres desafios prioritarios se vinculan todos con los demés desafios relacionados con la
preparacion vocacional y de otros niveles de desarrollo humano (educacion primaria 'y secundaria).
(Véase @ diagrama sistematico de desafios de desarrollo). A continuacion se entrega una breve
descripcion de cada uno de estos tres desafios prioritarios, a través del andlisis de los temas

especificos de la preparacion vocacional.

% UNESCO, “La EPT Evaluacion 2000: Informe de Paises: Panaméa“, (La informacion fue tomada de la pagina
Web: http://www2. unesco.org/wef/countryreports/panama/rapport_1.html), 2000
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(Desafio prioritario)  “Desarrollar los recursos humanos requeridos para la administracién
del Canal de Panama, puertosy transporte maritimo”
“Formar los recursos humanos requeridos por otros sub-sectores de
servicio”
“Formar los recur sos humanos requeridos para €l desarrollo de otras

industrias distintas a servicios’

Avance (Desarrollar los recur sos humanos requeridos para la administracion del Canal de
Panama@, puertos y transporte maritimo): Los indicadores muestran que los sectores de Canal de
Panamd, portuario y de transporte maritimo han tenido un crecimiento sustancial en |os Ultimos afios.
Como se puede apreciar en € diagrama de desafios, € volumen de cargas que pasan ha aumentado
gracias a la operacion eficaz dd Canal, y e volumen de cargas mangjadas también ha aumentado
sustancial mente después de la privatizacién. La poblacion empleada en la Area del Canal incremento
de 29.000 personas en 1994 a 50.000 personas en 2000%. Algunas de las empresas portuarias
privadas estudiadas ofrecen capacitacion interna a su personal para autosatisfacer las necesidades de
la empresa. Si bien es cierto que no se ha podido obtener indicadores objetivos sobre e desarrollo
humano, al considerar toda esta situacion, se puede afirmar que se ha tenido un buen resultado en €l
logro de este desafio.

5 ARI, “Resumen Ejecutivo, Cuenta de Produccion Areas Cuyo Uso Ha Revertido 1994 - 2000
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Figura 3.2-2 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en e sector de desarrollo humano en la década de los noventa 1
Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por €l Equipo de Estudio
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Avance (Formar los recursos humanos requeridos por otros sub-sectores de servicio): Los
sub-sectores que ocupan un porcentaje alto dentro del sector de servicio, ademas de las gestiones de
Canal de Panamd, portuarias y de transporte maritimo, son los sub-sectores financieros e
inmobiliarios. El crecimiento medio del PIB en & periodo 1996-2000 del primero y segundo ha sido
de un 8% y 4%, respectivamente®. Estas cifras son altas, s se compara con las de la industria
primaria y secundaria (de las que se hablara més tarde), y aunque no se ha podido obtener
indicadores objetivos sobre @ desarrollo humano, al considerar toda esta situacion, se puede afirmar

gue se ha tenido un buen resultado en la formacion y oferta de trabajadores capacitados.

Avance (Formar los recursos humanos requeridos para el desarrollo de otras industrias
distintas a servicios): De acuerdo con € Ministerio de Economiay Finanzas, € crecimiento del PIB
dd sector primario en la segunda mitad de los afios noventa se mantuvo en un nivel relativamente
bajo (entre 1 y 2%), con excepcion del afio 1998 en que fue de 6,8%. Por otro lado, € crecimiento
ddl PIB del sector secundario ha tenido grandes fluctuaciones, con un maximo del 6,1% en 1997 y
con cifras negativas en | os afios 1996, 1999 y 2000 (Nota: la cifrade 1999 es preliminar y la de 2000
es estimativa)®. Sin embargo, hay que notar que al crecimiento econémico inciden diversos factores,
y no sdlo se puede explicar con € avance en € desarrollo humano. Ademas, es dificil evaluar
objetivamente e logro de este desafio, puesto que no ha sido posible obtener las informaciones y
estadisti cas sobre la formacién de os recursos humanos, capacitacion vocacional, etc. Sin embargo,
se puede afirmar que los problemas del desarrollo humano han tenido no poca incidencia en esta

situacion, por razones que se explican a continuaci on.

(Desafio) Megorar la calidad de la preparacion vocacional de sectores especificos: El
Gobierno de Panama, en particular, € Ministerio de Trabgjo fomenta la
capacitacion de los recursos humanos necesarios para impulsar € desarrollo
industrial en los centros de entrenamiento de INAFORP. La calidad del servicio,
segln los expertos, no es suficiente sobre todo en lo que concierne al
mantenimiento y renovacion de los equipos. A esto se suma la alta incidencia de
los entrenadores y docentes que se alejan™.

(Desafio) Ofrecer los cursos de preparacion vocacional que responden a la demanda
de la sociedad industrial: Este se ubica debajo del Desafio 1. Tal como se
indico anteriormente, los cursos de preparacion vocacional en los institutos y
escuelas de Panama incluyen la el ectricidad, mecanica automotriz, construccion,

soldadura, etc. Si bien es cierto que los centros INAFORP pueden responder a

% Ministerio de Finanzas, “Estado Econdmico’, diciembre de 2001, Cuado 3
% Ministerio de Finanzas, “Estado Econdmico “, diciembre de 2001, Cuadro 3
™ Entrevistaen el presente Estudio al ex contraparte del Centro de Capacitaci6n Vocacional, Proyecto de JICA.
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las necesidades basicas y a los objetivos prioritarios, sus equipos y los
programas no pueden seguir € ritmo de la tecnificacion™, segin e personal
institucional. Asimismo, BID afirma que los empresarios manifiestan cierto
descontento porque INAFORP no esta respondiendo suficientemente a la
demanda del sector privado y que la metodologia que se aplica para €
entrenamiento y capacitacion no esta a dia’®, por lo que se concluye todavia
falta mucho por lograr € desafio.

(Desafio) Incrementar y mejorar la capacitacion y entrenamiento vocacional en el
sector industrial y por las empresas privadas. Este también se ubica debajo
dd Desafio 1. En este caso, al igual que € anterior, no se ha podido obtener las
informaciones y estadisticas oficiales sobre e entrenamiento y capacitacion del
sector publico o industrial que podrian servir de indicador. Sin embargo, de
acuerdo con el BID, €l “Programa Piloto para el Entrenamiento y Empleo basado
en la Demanda’ implementado por € Fondo de Inversion Multilateral en la
segunda mitad de |os afios noventa ha estimulado la aparicion y crecimiento de
nuevas empresas privadas de preparacion vocacional, favoreciendo la inversion
de mayor esfuerzo a servicio de colocacién de los institutos técnicos publicos
(incluyendo INAFORP)"®. Ademés, como se indic anteriormente, algunas de las
empresas privadas portuarias entrevistadas en este Estudio han iniciado la
capacitacion interna de sus empleados, logrando satisfacer internamente la
demanda de trabajadores capacitados.

™ Entrevistaa INAFORP en |a Primera Etapa del Estudio de Campo.
2 BID, “Prdfile I, Employment and Training System Development “, pag .4., 1.12
# BID, “Prdfile I, Employment and Training System Development “, pég. 5., 1.14
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2.3 Evaluacion de la Relevancia de las operaciones de JICA

(1) Desafios de desarrollo prioritarios hasta ahoray la aptitud de las operaciones de JICA

La Figura 3.2-3 de la siguiente pagina ha sido preparada con base en la Figura 3.2-2, agregando
los proyectos de JICA y de otros donantes que apoyaron a logro de los desafios de desarrollo.
Asimismo, en d siguiente Cuadro se presenta la lista de los proyectos de JICA relacionados con la

capacitacion vocacional, implementados en la década de | os noventa.

- Centro de Capacitacion Vocacional (Cooperacién Técnica tipo Proyecto)  (Ago/ 1982-
Ago/1998)

Perfil: Mejorar la tasa de desempleo en Panamd; desarrollar y fortalecer la capacidad
productiva; introducir nuevos tipos de ocupacién (mecanica automotriz para como
medidas de incentivo); creacion del entorno adecuado para la formacion de nuevos
técnicos en los campos de eectricidad, €electrénica, soldadura, refrigeracion,
acondicionadores de aire, etc.; transferencia de la tecnol ogia de capacitacion

- Envio de expertos (largo plazo)

Plan de preparaci én vocacional: dos expertos

Perfil:  Estudio sobre la organizacién y € sistema administrativo de INAFORP, planes y
avance de capacitacion en |os centros de INAFORP, formulacion de recomendaciones
sobre la administracion técnica

- Fortalecimiento de la Escuela Nautica de Panam& (Cooperacion Técnhica tipo Proyecto)
(Oct/1993 — Sep/1998)

: Suministro de equipos para adecuar € programa de entrenamiento y educacion de esta
Escuela a Convenio de Formacion, Titulacion y Guardia para la Gente dd Mar
(STCW) (acondicionadores del entorno de capacitacién); transferencia tecnol égica

- Entrenamiento de tripulantes (Voluntarios Senior) : dos voluntarios (Abr./2000- Abr/ 2002)

Perfil:  Transferencia tecnol6gica complementario para e Proyecto de Fortalecimiento de la

Escuela Nautica de Panama (ENP) (Cooperacién Técnica tipo Proyecto), en los

campos de técnicas de navegacion, mecanicay fuerabordas.
- Centro de Capacitacion en Tedecomunicaciones (Cooperacion Técnica tipo Proyecto)
(Ago/1990-Jul/ 1994)

Perfil:  Suministro de equipos y transferencia tecnoldgica por los expertos con e fin de

mejorar e contenido y la calidad y € nivel técnico de los entrenadores de los cursos

de capacitacion en telecomunicacion digital

Como se puede apreciar en el Cuadro anterior, JJCA ha venido apoyando a través de la
Cooperacion Técnica en tres areas. “industria manufacturera’, “transporte maritimo” vy
“telecomunicacion’. Estas pueden ser englobadas como “preparacion vocacional”, pero las

modalidades aplicadas se difieren segun las areas
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Figura 3.2-3 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en e sector de desarrollo humano en la década de los noventa 2

Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por €l Equipo de Estudio
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PIB: US$ 5.300 millones (1990), US$ 9.900 millones

(2000) (Banco Mundial, At-a-Glance Table 2001)

Lograr d desarrollo sogtenible dela

economia panamefia

Aqui se especifican solo las fuentes de
informaciones que no aparecen en el texto.

[El crecimiento del PIB del sector primario en la segunda mitad de
la década de los ‘90, ha sido relativamente bajo, a excepcion de
1998 (6,8%), y se mantuvo entre 1 y 2%. Por otro lado, el
crecimiento del PIB del sector secundario ha incrementado en 1997
con 6,1% pero ha sido negativo en los afios 1996, 1999 y 2000.]

Desarollo del Cand de Panami,
laindustriaportuariay de
transporte maritimo

Contenedores mgnejados: 140.000

sidode un8% para

4% para el sub-sectorlinmobiliario

£l sub-sector financiero, y un

Impulsar & desarrollo de
otros sub-sectores de
sarvicio

Cargas que pasan por el Canal:

TEU (90), 1,57 millches TEU (' 01)

160|millones de TM (' 90),
190Imillones de TM (‘ 00)

Desarrollo
econdmico en la
zonade Cand de

Panama

Incrementar lafuerza
competitivade los
puertos cercanos a

Cand de Panama
como puertos Hub

Incrementar lafuerza
competitivade los
servicios de transporte de
Cand de Panaméafrente a
otras rutas de navegacion
y de transporte

Fortalecer el sistema
financiero, presupuestario,
tributario, legd y
reglamentario parafomentar
|as actividades empresariaes

[Incremento del personal técnico
relacionado con el Canal de Panama ]

Impulsar el desarrollo de otrasindustrias
distintas a sector de servicios (.
I ndustria manufacturera)

Fortalecer el sistema
financiero, presupuestario,
tributario, legd y
reglamentario parafomentar
|as actividades empresariaes

Desarrollar los recursos
humanos requeridos parala
administracion del Cand de
Panama, puertos y transporte

maritimo

Formar |os recursos humanos
requeridos por otros sub-sectores de

servicio

Fortalecer el sistema
financiero, presupuestario,
tributario, legd y
reglamentario parafomentar
|as actividades empresariaes

[Mejoramiento de la tasa de
empleo de técnicosy especialistas

servicios

Formar |os recursos humanos requeridos para
€l desarrollo de otrasindustrias distintas a

Corregir labrecharegiond y
recid en el &reade educacion

Mejorar lacdidad dela
educacion primariay
secundaria

Administrar adecuadamente
lamacroeconomia

[Tasa deinflacion (‘91-'00): 1,2%,
Tasa de desempleo (*92-'99): 15,9%
(Ministerio de Relaciones
Exteriores, Stuacion general
econdmica de Centro y Sudamérica,
2000)

Déficit financiero Vs. PIB (' 90):
6,5%

Déficit financiero Vs. PIB (' 99):

7,8  (PNUD, Informe de
Desarrollo Humano, 2001)]

[- El arancel hasta ‘96 habia sido del 90% maximo, y en ' 98

fue reducido hasta 15' méximo.

- En’96 el Gobierno promulgé la Ley de Competenciay
abolié todo el control de precios. Sin embargo, en lo que
concierne ala Ley General de Trabajo, pese a que ésta fue
modificada en 1995, todavia no se ha llegado a aplicar
plenamente €l principio de mercado (Banco Mundial,

CAS, 1998)]

[Incremento del ndmero de participantes e interesados en la

preparacion vocacional]

[Meioramiento de la tasa de empleo de los capnacitados

Mejorar lacaidad de la preparacion vocaciond en temas
especificos que responden alademanda de |a sociedad
industria

Mejorar lacdidad
de docentes

Corregir labrecha
regiond y racid en cuanto
d acceso alaeducacion,
textosy materiaes
didécticos

Implementer el
curriculoy
didécticas que
responden ala
redlidad de
adumnos, sociedad

y culturaétnica
Incrementar el Incrementar el nimero Implementar el
ndmero de de docentes sistemade examen
docentes capecitados en las justode
bilinglies didécticas eficaces reclutamiento y
paraescuelas de evauacion de
maestro Unico maestros
WB Proyecto de
L BM: Proyecto de Educacion Bésica
Educacion Béasica
BM: Proyecto de Educacion
Badsica
AECI: Mgoramiento
ingtitucional paramejorar la
\t___-calidad de la educacion béasica S
BID: Proyecto de AECI: Proyecto de megjoramiento

Educacion Bésica

nutricional y construccion de
bibliotecas escolares

| [Incremento del ndmero de

[Incremento de empresas privadas que
impartan preparacion vocacional y

existentes]

entrenamiento vocaciona

por las empresas privadas

Incrementar y mejorar la
cgpacitaciony

en el sector industrid y

capacitacion a los empleados nuevos y

Mejorar laeficiendia nuevos cursos de preparacion
de laadministracion vocacional] Ofrecer los cursos de
educativa preparacion vocaciona que
responden alademandade la
sociedad industria
[
BM : Proyecto de Educacién Mejorar las

Basica
AECI: Mgoramiento
ingtitucional paramejorar la

infraestructuras y equipos
paralapreparacion

vocaciond

calidad de la educacion basica
PNUD: Didlogo parala
transparencia del sector
educativa

- Centro de Capacitacién Vocaciona

Panamefio-Japonés (Cooperacion TécnicaTipo
Proyecto)

- Centro de Capacitacion en Telecomunicaciones
(Cooperacion TécnicaTipo Proyecto)

- Fortalecimiento de la Escuela Nautica
(Cooperacion TécnicaTipo Proyecto)

- Envio de expertos (Largo plazo)
Planificacion de educacion vocaciond : 2

expertos

- Navegacion  (Voluntario Senior)

\/’

A

Renovar lastécnicasy
conocimientos y mejorar
lacalidad de los
entrenadores de
preparacin vocaciona

t

11DB: Proyecto piloto de
preparacion vocacional que
responde a la demanda

[ 7
—
G
[ ]

(1991-2000)
- Envio de expertos:4

Inversiones ¢gecutadas a sector

por JICA

- Cooperacion TécnicaTipo Proyecto: 4
- Envio de voluntarios Senior: 2

Leyenda
Indicadores de desafios de desarrollo

Desafios de desarrollo del sector

Desafios del desarrollo de otros
sectores

Proyectos de cooperacion de JICA

Cooperacion de otros donantes




La demanda de | os trabajadores capacitados en estas tres areas ha sido sumamente grande, y fue
manifestada por e Plan de Desarrollo elaborado por € Gobierno y en las palabras de los
funcionarios de ato rango. También se ha manifestado un Impacto real de los esfuerzos invertidos.
El objetivo de los proyectos de JICA coincidia plenamente con los desafios prioritarios de desarrollo
en el sentido de contribuir a desarrollo industrial panamefio, por o que se considera que la
Relevancia de todos | os proyectos ha sido alta.

Concretamente, la cooperacion en torno al  “Fortalecimiento de la Escuela Nautica de
Panama (ENP)” tenia como su propésito ultimo e entrenamiento de los tripulantes panamefios de
alto nivel, como asi se expresaba en la solicitud oficial de la asistencia. Si bien es cierto que esta
necesidad se redujo posteriormente, la cooperacion en la creacién de un entorno idéneo para entrenar
alos tripulantes con cualidades que satisfagan € estéandar internacional y € desarrollo del programa
de capacitacion respondia plenamente al interés nacional de Panama de asegurar un nivel técnico
adecuado de los tripulantes actuales. Por otro lado, la capacitacidn vocacional a través de “Centro
de Capacitacion en Telecomunicaciones’ contribuye a la ampliacion e intensificacién de lared de
telecomunicacion aplicando la tecnologia de digitalizacion, mediante e entrenamiento de los
técnicos de nivel intermedio para la operacién y mantenimiento en el &rea transmision digital y
transmision por fibra dptica. La cooperacion en torno a “Centro de Capacitacion Vocacional”
tenia por proposito impulsar € desarrollo industrial panamefio, y asi reducir € desempleo,
promoviendo € desarrollo humano en las reas de mecénica automotriz, electricidad y electrénica,
asi como soldadura, refrigeracién y acondicionadores de aire. Sin embargo, en este caso, Si hien es
cierto que € Proyecto ha logrado formar a un elevado nimero de ingenieros capacitados en cursos
de larga duracion, ha tenido poco impacto para impulsar por si solo € desarrollo industrial y reducir
el desempleo, porque no ha intervenido en la reforma del mercado laboral o en el desarrollo del
sector privado que han sido externalidades que constituia la premisa para que € Proyecto pudiera
tener un impacto importante. En este sentido, la Relevancia de éste ha sido menos alta que la de

otros dos proyectos de cooperacion.
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(2) Cooperaciony coordinacion con otros donantes

En d siguiente Cuadro se presenta la lista de los principales proyectos y programas

implementados en la década de los noventa por otros donantes distintos a JICA.

BM™ - Proyecto de Educacién Bésica (Basic Education Project)
BID" - Proyecto de Desarrollo Educativo (Educational Development Project)

- Proyecto Piloto para e Sistema Empleo y Entrenamiento basado en la Demanda)
AECI™ - Proyecto Educativo Institucional para el Mejoramiento de la Calidad en el Nivel

de Educacion Bésica
- Produccién Escolar de Alimentos y Fortalecimiento de Bibliotecas Escolares
Comunitarias
PNUD"’ - Diélogo sobre la Transparencia de la Educacion

El sector de desarrollo humano se divide en dos grandes areas. educacion y capacitacion
vocacional. La cooperacion externa en Panama tiende a concentrarse en € area de la educacion. Sin
embargo, dado que Panamé es uno de los paises més desarrollados en Centroamérica en el campo de
la educacion, son relativamente pocos |os proyectos y programas i mplementados por otros donantes
en relacion con este campo. JICA, junto con el BID, es uno de los pocos donantes que apoya € area
de la capacitacion vocacional ®. Sin embargo, e approach (acercamiento) entre estos dos se difiere
totalmente. Mientras que € BID, a través del “Programa Piloto para € Entrenamiento y Empleo
basado en la Demanda Proyecto” orientd los esfuerzos en la organizacion de los directores de las
empresas privadas, planificadores de paliticas, expertos en la capacitacion vocacional y otros actores
relevantes, asi como en la realizacién de la capacitacion a través de las empresas privadas, con € fin
de incrementar la participacion del sector privado en la tarea del desarrollo humano, la cooperacion
de JICA se ha centrado en € fortalecimiento de la capacidad institucional de INAFORP. De esta
manera, no ha habido una coordinacion intensiva entre los donantes en e area de la capacitacion

vocacional.

(3) Efectividad de las operaciones de JICA

También en este apartado, se considera pertinente realizar e andlisis dividiendo la cooperacion de
JICA en tres componentes. La cooperacion en torno a Proyecto de Fortalecimiento de la Escuela
Nautica de Panama (ENP), tal como se indico anteriormente, ha tenido como propdsito ultimo la
formacidn de los tripulantes nacionales con certificacion de alto nivel. En efecto, después de que el

™ Banco Mundial “Project Data“, (Lainformacion fue tomada de |a pégina Web:
http://www4.Worl dbank.org/sprojects/Results. asp?st=DetSrc& Coun=PA)

™ De acuerdo con las informaciones obtenidas del BID durante el estudio de campo.

" De acuerdo con las informaciones obtenidas del AECI durante el estudio de campo.

" De acuerdo con las informaciones obtenidas del PNUD durante el estudio de campo.

"8 En laentrevista realizada en el presente Estudio se supo que Alemania y Espafia también realizaron proyectos de
capacitacion vocacional, los cuales estan por terminarse. Sin embargo, se desconocen |os detalles.
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Proyecto concluyd en 1998, se ha incrementado €l nimero de egresados con titulo de oficiales. Sin
embargo, € impacto més importante que ha traido esta cooperacion seria probablemente “ el haber
evitado la posible pérdida que hubiera sufrido € sector de transporte maritimo panamefio por la
reprobacion de los tripulantes nacionales ante los requisitos establecidos por € Convenio de
Formacion, Titulacion y Guardia para la Gente del Mar (STCW), en e caso de no haberse
implementado € Proyecto”. En otras palabras, en € caso de que Panama no fuera registrado en la
Lista Blanca™ porque e nivel académico de la Escuela Nautica de Panamé no satisface los
requisitos del Convenio (STCW) modificado en '95, se veria amenazada la calificacion de los
tripulantes y pilotos nacionales, resultando en una enorme pérdida para e sector de transporte
maritimo y para € Gobierno de Panama. (Sin embargo, de acuerdo con algunos informantes del
sector, tampoco se puede decir que € Proyecto ha tenido un efecto determinante para que Panama
searegistrada en la Lista Blanca).

El Proyecto del Centro de Capacitacion 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 &reas de transmision digital y
transmision por fibra optica. El impacto manifestado ala fecha, en relacion con este propdsito tltimo
€s, en términos generales, alto, como o demuestran las siguientes cifras.

1) Laradiocomunicacion tanto fija como mévil ha sido digitalizada al 100%.
2) Lacapacidad de terminales de conmutadores es de aproximadamente 600.000 lineas, de las
cuales unas 380.000 lineas son activas. Por otro lado, € nimero de abonados de la

comunicacion movil asciende a 250.000.

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 € impacto de este Proyecto. Por
lo tanto, & Impacto también en este caso ha sido calificada como “ relativamente alto”.

2.4 Futuros desafios del desarrollo

La formacion de los recursos humanos altamente calificados seguira siendo un desafio necesario e
importante para € crecimiento economico panamefio. Por lo tanto, basicamente, los tres desafios
(“corregir la brecha social y racial en € érea de educacion”, “mejorar la calidad de la educacion

primaria y secundaria’ y “megjorar la calidad de la capacitacion vocacional en areas especificas que

™ El registro en esta Listasignificaque el nivel de entrenamiento y evaluacion de los tripulantes del pais
correspondiente, responde a | os criterios internaci onal es establecidos.

3-47



responden a la demanda del sector privado”) directamente relacionados con € desarrollo humano
dentro del diagrama de desafios de la década de los noventa, seguirdn siendo prioritarios en los
préximos afios. Sin embargo, no por eso € area especifica asistida por JICA en los afios noventa
(capacitacion vocacional) seguird siendo importante. Se considera que la necesidad del apoyo en €
area de entrenamiento de | os tripulantes ha disminuido después de alcanzar € éxito en e Proyecto de
Fortalecimiento de la Escuela Nautica de Panama. Lo mismo se puede decir con € é&rea de la
telecomunicacion. En cuanto a la capacitacion vocacional en las areas de industria manufacturera,
etc. se sigue discutiendo sobre la pertinencia de transferir esta tarea del sector publico a privado.
Ademas, no siempre la formacion de un mayor niUmero de ingenieros contribuye inmediatamente al
desarrallo de la industria 0 a la reduccion del desempleo, si no antes se cumplen las externalidades
de dar mayor libertad de accidn a las empresas. Panama debe invertir mayores esfuerzos en este
aspecto y sin esta premisa, la capacitacion vocacional no tendrd un impacto lo suficientemente
importante.

3-48



|I nfor macion refer encial|: Resumen de la evaluacion de proyectos especificos y de Programas

El siguiente Cuadro se presenta la lista de |0s proyectos y programas sujetos a la evaluacion, asi
como los resultados de la evaluacion en cinco escalas. De los seis proyectos evaluados, tres se
incluyen en el Programa de Capacitacion Vocacional , y dos en € Programa de Entrenamiento de
Tripulantes ”. El objetivo dd primer programa se define en “ofrecer los ingenieros de nivel
intermedio requeridos por € pais, parala operacion y mantenimiento del Canal, y para responder a
incremento de la demanda de construccién asociado a laampliacion de la Zona Libre de Colén, etc.”,
mientras que e objetivo del segundo programa se define en “incrementar € ndimero de tripulantes
panamefios de alto nivel”. Cabe recordar que la cooperacion a través de los expertos y de los
voluntarios Senior (de edad madura) ha sido evaluada cualitativamente, y no se ha realizado una

calificacion cuantitativa

Cuadro 3.2-1 Desarrollo humano: resultados de la evaluacion sobr e cinco escalas

Relevancia Efectividad Eficiencia Impacto Sostenibilidad

Programasy proyectos
Al A2 B1 B2 Cl C2 D1 D2 D3 D4 E1l E2

Programa de Capacitacion
Vocacional (Integradopor - 4 3 3 3 35 5 3 2 25
)

Centro de Capacitacion
Vocacional Panamefio —
Japonés (Cooperacion

TécnicaTipo Proyecto)

Proyecto de Capacitacion
Vocacional (Experto delargo
plazo)

Proyecto de Capacitacion
Vocacional (Experto de
largo plazo)

Programa de Capacitacion de
Tripulantes  (Integrado por 4 4 4 3 4 5 3 35 3
y )

Proyecto de Fortalecimiento

dela Escuela Nautica de

Panamé (ENP) 4 3 5 3 3 4 5 3 35
(Cooperacion Técnicatipo
Proyecto)

\oluntarios Senior

Centro de Capacitacion en
Telecomunicaciones
(Cooperacion Técnicatipo
Proyecto)

Items:
Al Relevancia (relevancia general en el caso de los proyectos especificos, y “relevancia del objetivo’ en d
caso de los Programas)
A2 Idoneidad de la combinacion de | os proyectos que componen el Programa (sdlo para los Programas)
Bl FEfectividad parael logro del objetivo
B2 Contribucion de los resultados en €l logro del objetivo del proyecto (sdlo para los proyectos especificos)
Cl FEficienciadelasinversiones paralograr € objetivo del Proyecto
C2 FEficienciadelasinversiones para el logro de los resultados (s6lo para los proyectos especificos)
D1 Avance de laimplementacion del proyecto (solo paralos Estudios de Desarrollo)
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D2 Impacto del objetivo del Programa, proposito Ultimo, etc.

D3  Impacto negativo

D4  Contribucion del Programa o Proyectos en el impacto manifestado

E1l Sostenibilidad del nivel de objetivo del Proyecto

E2 Sostenibilidad del nivel del objetivo del Programa (solo para Programas)
Nota* No se determin6 una calificacion sino que la evaluacion ha sido cualitativa,

Imposible realizar una eval uacién sobre cinco escalas

A continuacion se presentan los resultados de evaluacion sobre cinco dimensiones, asi como las

lecciones que deberan ser retroalimentadas en la futura cooperacion.

[Conclusiones]

La cooperacion en este sector respondio plenamente a los desafios prioritarios de Panamd, y por 1o
tanto su Relevancia ha sido relativamente alta. La Efectividad también ha sido relativamente alta
porgue las actividades y los resultados contribuyeron al logro del objetivo de los Proyectos. Lo
mismo se puede decir con € Impacto. Sin embargo, se percibié cierta ineficacia de las inversiones,
por lo que la Eficiencia ha sido calificada como “moderada’. En cuanto a la Sostenibilidad, la
calificacion ha sido variable segin los proyectos (organismos g ecutores), y entre ell os se encuentran

algunos que han sido calificados con Sostenibilidad “ relativamente baja’ .

(1) Relevancia

La cooperacion en este sector, como se indicé anteriormente, se compone en dos programas en
torno a la Cooperacién Técnica tipo Proyecto y una tercera Cooperacién Técnica tipo Proyecto. Los
objetivos de ambos programas se relacionan con € desarrollo industrial o al desarrollo del sector de
transporte maritimo, y el propésito Ultimo de una tercera Cooperacién Técnica tipo Proyecto
responde al plan de desarrollo de telecomunicacion, por lo que la Relevancia de la cooperacion, en
términos generales, es alta. En cuanto a entrenamiento de tripulantes, éste ha tenido unaimportancia
mayor a lo que se habia definido inicialmente como e propdsito Ultimo. En términos especificos,
cada proyecto de este sector ha presentado algunos aspectos que deban ser mejorados, como por

gjemplo, la definicion de un objetivo claro, etc.

(2) Efectividad

La efectividad de los esfuerzos para e logro del objetivo ha sido variable en los tres conjuntos de
proyectos. En € area de capacitacion vocacional, la efectividad ha sido calificada como “ moderada”,
en d area dd entrenamiento de tripulantes de embarcaciones, ha sido de moderada a relativamente

alta; y en € area de la telecomunicacion, ha sido sumamente alta. En la primera, los resultados
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alcanzados por los proyectos asociados a la Cooperacion Técnica tipo Proyecto han sido
relativamente débiles; en la segunda, € envio de JOVC ha logrado complementar a la Cooperacion
Técnicatipo Proyecto precedente; y, en latercera, se halogrado € objetivo propuesto inicialmente, a
efecto de haberse prolongado la duracion de la Cooperacion Técnica tipo Proyecto.

(3) Eficiencia

En términos generales, la Eficiencia ha sido calificada como “moderada’. Esto es porque, en
algunos casos se ha tenido prolongar € periodo de g ecucion de la cooperacion o enviar 1os expertos
por un periodo més largo que lo previsto para dar seguimiento, y porque no se han logrado los

resultados esperados a pesar de haberse implementado |os proyectos complementarios.

(49 Impacto

En términos generales, d Impacto ha sido calificado como relativamente alto. Los tres conjuntos
de proyectos han manifestado un impacto positivo calificado como 4 sobre 5 puntos, segun los
criterios de evaluacion definidos por € Equipo de Estudio. Tampoco se ha manifestado un impacto
negativo en particular. En e érea dd entrenamiento de los tripulantes, se ha tenido multiples

impactos distintos al “desarrollo humano” que habia sido el objetivo inicialmente propuesto.

(5) Sostenibilidad

La Sostenibilidad ha sido variable entre los tres conjuntos de proyectos. En el area de la
capacitacion vocacional, la Sostenibilidad del Centro de Capacitacion Vocacional Panamefio —
Japonés ha sido relativamente baja. En cuanto al entrenamiento de | os tri pulantes de embarcaciones,
ésta ha sido calificada como “moderada’. En e area de la telecomunicacion, pese a que INTEL que
ha sido el gecutor del proyecto de cooperacion ha sido privatizado y desaparecio, se espera que €l
objetivo del Proyecto sea sostenido bajo la nueva empresa administradora en un esquema mas
estable.

[Lecciones]

1) Tres de los conjuntos de proyectos implementados en este sector, dos han formado
“programas’. Cada programa estaba conformado por un proyecto de Cooperacion Técnicay
sus proyectos complementarios, razon por la que no se puede denominar como un Programa
en d estricto sentido de la palabra. Dentro de este contexto, una de las lecciones que se han

tomado de estas experiencias ha sido la pertinencia de los proyectos complementarios que
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2)

refuerzan la Cooperacion Técnica tipo Proyecto. Un Programa es “ efectivo” y “ eficaz”
cuando el objetivo es claro y cuando la asignacion de recursos humanos ha sido adecuada.
Sin embargo, de no ser asi, € valor agregado por los proyectos complementarios a la
Cooperacion Técnica tipo Proyecto es sumamente limitado, y por ende, la eficiencia del

Programa se reduce.

Al analizar la contribucién de la asistencia japonesa en el drea de la capacitacion vocacional,
se puede concluir que los expertos japoneses han contribuido a Panama méas por la
transferencia de técnicas y conoci mientos practicos, que por la transmision de una fil osofia
sobre la pertinencia de un centro de capacitacion vocacional vista de manera generalizada, o
sobre los métodos de administracion y gerencia vista a largo plazo. Por lo tanto, para los
futuros proyectos de asistencia en € campo de la capacitacion vocacional, se requiere
visualizar claramente cudl es la necesidad del pais receptor, y seleccionar l0s recursos

humanos a asignarse en la cooperacion con mayor escrupul osidad.
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3. Conservacién ambiental
3.1 Situacion generd sectoria

Panama es conocido como uno de los paises més ricos en floray fauna. La capacidad de retencién
de agua del suelo en las areas forestales ha contribuido a sostener esta biodiversidad, y a mismo
tiempo condtituia la fuerte de agua del Canal de Panama. Sin embargo, la destruccién ambiental de
los Ultimos afios estéd amenazando no sdlo la salud de la poblacion panamefia, sino esta manifestando
de diversas formas (como por gemplo, la falta de agua e |la cuenca hidrogréfica del Cand y la
erosion del suelo provocadas por |la pérdida de la masa boscosa, y su incidencia a la capacidad
generadora de la hidroeléctrica Presa Bayano; impacto de la contaminacion de agua sobre las
reservas camaroneras y de otros recursos pesqueros) y su soluciéon constituye uno de los desafios
prioritarios del Estado.

Detrés de la sobreexplotacion del suelo, bosques y cuerpos de agua se esconde una serie de
problemas, como son la falta de definicion clara de los titulos de tierra, superpoblacién en la cuenca
hidrogréfica dd Canal, y la dta incidencia de la poblacién del estrato pobre, entre otros. La
poblacion econdmicamente desfavorecida de la zona litoral del Pacifico ha inmigrado y sigue
inmigrando a las ciudades, la costa del Atlantico y Darién donde el suelo es relativamente fértil, y
siguen practicando la quema en busca de nuevas tierras agricolas y ganaderas. La pérdida de la
superficie boscosa ocasionada por la quema y la erosion del suelo se estima en 510 km® d afio™.
Esta préactica era fuerte también en los parques nacionales y areas protegidas en los primeros afios de
la década de los noventa.

La contaminacién de las aguas continentales y marinas también se agravé en € transcurso de la
misma década. El agua del Golfo de Panama que antes era limpia, es ahora muy contaminada a
efectos de la descarga directa de las aguas residuales y negras; la contaminacion de agua de los rios,
lagos y lagunas estd amenazando la salud de la poblacién del estrato pobre que tiene poco acceso d
agua sana’. El deterioro de la sanidad ambiental en el &rea urbana es muy serio. Ademés de la
deficiencia del tratamiento adecuado de las aguas residuales domeésticas, € ma manegjo de las
sustancias quimicas, grasas y los residuos solidos ha degradado sustancialmente la calidad de agua
de las ciudades.

Ante los problemas ambientales cada vez més serios, el Gobierno de Panama cred € Instituto
Nacional de Recursos Renovables (INRENARE) en 1986 como € érgano gecutor de las gestiones
ambientales, particularmente en € area de la proteccion forestal.

Posteriormente, € Gobierno de Panama invirti6 grandes esfuerzos en ampliar los bosques

8 Ministerio de Salud, “Panam4, Salud y Ambiente en el Desarrollo Humano Sostenible”, 1995
81 |_a poblacion con acceso a agua sana es del 100% en el area urbana, pero de 74% en e &rearural (1998). (Banco
Mundial, “ World Development Indicators’, 1998)
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protegidos, hasta que en 1998 |as &reas protegidas representaban el 25% del territorio nacional®®. En
1998 fue promulgadala Ley General de Ambiente que constituyé el fundamento legal para la
fundacion de la Autoridad Nacional de Ambiente (ANAM) como érgano rector que asume la
vigilanciay coordinacién de las gestiones ambientales en general. De esta manera, INRENARE paso
a ser ANAM.

(1) Politicasy administracion publica en materia ambienta

Las politicas ambientales fueron revisadas en los afios noventa, y se llegé a promulgar la Ley

General de Ambiente en 1998, que consistia basicamente en lo siguiente™.

1) Creacién de la Autoridad Nacional de Ambiente (ANAM) y definicion clara de sus
responsabilidades y facultades;

2) Creacion del Consgjo Naciona del Ambiente en la Asamblea Legidativa como 6rgano
supervisor de ANAM vy la definicion de sus responsabilidades y facutades;

3) Definicién de lafuncidn coordinadora interinstitucional de ANAM,;

4) Creacion de la Comision Consultiva Nacional del Ambiente a nivel nacional, provincia y
municipal integrado por los representantes del sector publico y privado, como drgano
consultivo de ANAM; y

5) Bl pefil de la evaluacion del impacto ambiental, sistema de supervision, sistema de

informacion, educacion y Estudio en materia ambiental.

Adicionalmente, con base en € estudio realizado por FAO en relacién con los recursos forestales,
el gobierno aprobo oficialmente el Plan de Accidn Forestal de Panama en 1984. Este documento fue
el fundamento para coordinar la asistencia entre los diferentes donantes, incluyendo Japon. Este
Ultimo determind extender la cooperacion técnica para la capacitacion de los funcionarios de
INRENARE y de los productores.

(2) Sector publico e ingtituciones en materia ambiental

A principios de los afios noventa, diferentes instituciones®™ eercian e control sobre & medio
ambiente y € saneamiento ambiental, y la ausencia de un Organo rector constituia una gran
limitacién para € pais. Ante esta situacion, en 1998, se promulg6 la Ley General de Ambiente que
oficializé la fundacion de ANAM. Mientras que INRENARE gjercia el control principalmente sobre

82 Autoridad Nacional deAmbiente, “Primer reporte de lariquezay estado de la biodiversidad en Panam&’, 1998.

8 | ey General de Ambiente de la Republica de Panamé, 1998

8 Las principales instituciones que intervenian en el &rea del medio ambiente y de la sanidad ambiental han sido:
Ministerio de Salud, ANAM , Comisién Nacional de Medio Ambiente, y el Instituto de Recursos Hidraulicosy
Electrificacion.



los recursos naturales renovables como los bosgues, ANAM establecia como su misién gjercer €l
control integral sobre & medio ambiente en general. Sobre todo los temas de areas de proteccion,
biodiversidad, bosques nacionales, suelo, aire, recursos hidricos, pesgqueros, energéticos 'y mineros,
asi como los recursos naturales de las areas indigenas, para los que la Ley General de Ambiente
establecia acciones concretas, han sido reconocidos como desafios prioritarios para lainstitucion.

ANAM supervisa la gjecucion de la Evaluacion del Impacto Ambiental y constituye la sede del
Comision Consultiva Nacional del Ambiente provincial y municipal. Sin embargo, por otro lado,
carece de la capacidad como 6rgano gjecutor, y constituye un reto € fortalecimiento de la capacidad
ingtitucional para aplicar la Ley General de Ambiente.

Por otro lado, & Gobierno propone delegar total o parcialmente los servicios ambientales basicos
(abastecimiento de agua, aseo urbano, recoleccién, transporte y disposicion de residuos sdlidos, etc.),

asi como las gestiones de facturacion de servicios y € disefio de sistemas.

(3) Tendenciade los desafios de conservacion ambiental

En este apartado se describe brevemente la tendencia de los desafios de conservacion ambiental a

lo largo de los afios noventa.

1) Conservacion forestal

L os bosgues de Panama estan siendo destruidos continuamente desde |os afios ochenta, y se ha
reportado que a principios de los noventa, la superficie boscosa re redujo hasta 37% del territorio
nacional (véase € Cuadro 3.3-1). Sin embargo, esta tendencia comenzé a invertirse
paulatinamente al entrar en la década de los noventa, hasta alcanzar més del 40%. Esto es porque
aumentd la poblacion que migré de la zona rura a urbana, aumentd la reforestacidn con fines
comerciales, y porque se ha tenido un impacto positivo de la educacion ambiental de la
comunidad, segin un ex-funcionario de ANAM. Sin embargo, aln en este periodo continuaba
desapareciendo los bosgues naturales. Sobre todo, en las provincias de Darién y Colon se redujo
un elevado porcentaje de la masa boscosa a efectos de las quemas realizadas por la poblacién
inmigrante de otras provincias del pais. Colon perdié una gran parte de los bosques de los
importantes cuerpos de agua que se conectan a Cana y a la Presa Bayano, como por g emplo
Donoso, Serraniade Majé, etc.

Si bien es cierto que no se disponen de datos posteriores a 1998, se dice que nuevamente
agravo la destruccion de los bosgues en estos afios, debido: (1) a incremento de la poblacién que
volvio a la zona rural por la recesion econdémica en las ciudades sobrepobladas; y (2) a
incremento de las quemas en busca de nuevas areas de cultivo después de la sequia provocada

por El Nifio, y al mismo tiempo por € incremento de la incidencia de los incendios forestales d
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reducir las lluvias.

Cuadro 3.3-1 Evolucién de la cobertura boscosa seguin Provincias
(1986, 1990, 1992y 1998)

Provincias Area Areaforestal

(km?) 1986 1990 1992 1998*

Km? % K % Kn? % Km? %

Bocas del 8.745,4 6.083,1 69,6 8.169,6 93,4 5.935,5 67,9 5.393,4 61,7
Toro
Coclé 4.927,3 432,5 8,8 7717 15,7 4.70,8 9,6 4.27,3 8,67
Col6n 4.890,1 3.021,3 61,8 | 2.359,4** 32,6 2.335,4 47,8 2.124.4 43,4
Chiriqui 8.653,2 1.538,9 17,8 649,7 75 1.178,7 13,6 1.071,4 12,4
Darién 16.671,0 | 13.687,6 82,1 9.411,1 56,5 | 12.588,3 75,5 | 11.440,0 68,6
Herrera 2.340,7 132,8 57 71,2 3,0 100,5 43 91,6 40
LosSantos | 3.805,5 387,6 10,2 288,2 7.8 296,1 7.8 268,6 71
Panama 11.887,4 5.782,2 48,6 4.325,9 36,4 5.388,1 453 4.899,0 41,2
Veraguas 11.239,3 3.196,6 28,4 1.597,6 14,2 2.980,3 26,5 2.707,4 24,1
Comarca 2.357,0 2.340,2 99,3 2.309,2 98,0 2.100,0 89,1
KunaYda
Total 75.516,9 | 36.647,6 485 | 27.644,4 36,6 [ 33.583,0 445 | 30.523,0 40,4

Fuente: INRENARE, “Informe de cobertura boscosa 1992, 1995

*  Los datos de 1998 fueron estimados por ANAM con base en la superficie de corta anua de bosques en €l
periodo 1986-1992. Otros datos se basa en el andlisis de las fotografias satelitales.

**  F| vaor eslasumadel &reaboscosade la Provinciade Colon y ComarcaKunaYara

Uno de los objetivos de redlizar las quemas en € pais es la ampliacion del horizonte ganadero.
Si se comparan las areas segln uso de las tierras entre los afios 1991 y 2000, se puede ver

claramente el aumento sustancial del pasto natural.

Cuadro 3.3-2 Evolucién del area de uso agropecuario y forestal (1991 y 2000)

Uso de latierra (km?)
Tierrasde | Tierrasde | Tierrasen | Faragua® Pasto Pasto Area Otros Total
cultivo cultivo descanso mejorado ** natural forestal
temporal | permanentes
1991 2.701 1551 2292 8.866 4.166 1.673 7.099 1.067 29.416
(36) (2,2) (30) (11,7) (55) (2.2) (9,9 (14) (39,0)
2000 2.440 1.472 3.040 9.967 2442 2942 4.123 1.269 27.695
(33) (20) (49) (13,3) (33) (39) (55) (17) (36,9)

Las cifras entre paréntesis corresponden a porcentaje de la superficie agropecuaria y forestal frente a la superficie

total nacional.

Fuente: Contraloria General de la Republica, “ Censos nacionales de 1990: VV Censo agropecuario, 1991.” 1991.

* Faragua significa el pastizal natural desarrollada después de la quema, y es tradicionamente utilizada para el
pastoreo del ganado. Es muy probable que haya sido formado después de la quema.

** El pasto mejorado se caracteriza por e rapido crecimiento de la vegetacion. INRENARE ha promovido la
extension de esta técnica porque €l arearequerida para el pastoreo del ganado es relativamente reducida.

Mientras que anualmente se pierden 500km’ de bosques, €l ritmo de la reforestacion por el
sector privado es de 50 km?afio como méaximo. Los arboles plantados comprenden teca, pino,

cedro, acacia, caoba, €etc.
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Cuadro 3.3-3 Area refor estada anualmente en cada Provincia (kn)

Provincias ngza 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Veraguas 76,0 0,15 30 2,6 50 12,1 30 0,6 04 58
Panama 8,6 24 3,6 9,1 15,0 15,7 20,4 9,7 11,3 16,1
Coclé 15,0 09 4,0 14 38 6,5 45 23 2,7 2,0
Chiriqui 53 6,2 55 43 13,1 58 30 4,7 14,0 58
Darién 0,2 2,0 25 19 36 25 30 30 16 13
Colén 21 1,6 09 12 30 43 73 81 23 51
Herrera 30 04 0,3 0,3 11 29 05 0,6 0,3 17
Los Santos 0,2 03 10 14 23 33 2,0 2,0 0,6 09
Bocas de 0,3 0,1 1,2 10 05 0,3 13 29 0,6
Toro
Totd 110,5 14,1 20,9 23,3 47,9 53,5 43,9 32,2 36,0 39,1

Fuente: ANAM, “Recursos Forestales de Panamé: analisis de la situacion actual”, 1999

Las medidas de conservacion forestal que tomé €l Gobierno consistian principalmente en €
control riguroso de las acciones humanas en los parques nacionales y bosgues protegidos;
extension de técnicas de agroforesteria y administracion de los bosgues naturales con € fin de
compatibilizar la conservacion forestal y el incremento de los ingresos de los productores; y €l
fortalecimiento de la capacidad del personal de INRENARE (posteriormente, ANAM). Los
parques nacionales y los bosques protegidos incrementaron substancialmente a lo largo de la
década de los noventa, desde 10.500 km® en 1986 hasta 19.000 km? en 2000°°. Entre 150 y 200
técnicos extensionistas realizaban |a asistencia técnica a los productores, pero los ex-funcionarios
de INRENARE y los donantes afirman que su capacidad no era suficiente para cubrir la totalidad

de las éreas probleméticas dd pais.

2) Contaminacion ambiental (contaminacion de agua, aire'y por agroguimicos)®

La contaminacién de agua del Golfo de Panama se agravl a causa de la descarga directa de las
aguas residuales domésticas. Se reporta que a principios de los afios noventa, la concentracion de
coliformes ha sido de 160.000 coliformes/100ml.

S hien es cierto que existen pocas informaciones sobre la contaminacién de aire, e estudio
realizado en 1987 reportaba que las particulas suspendidas en e dre habian sido de 100mg/m?®.
Sus principales causantes son € gas de escape de los 125.000 automéviles, humos emitidos por
los hornos de los hogares, asi como los humos de las plantas de procesamiento de harina de
pescado, cemento, etc. y de las plantas de incineracion de los residuos.

Se dice que la contaminacion del suelo y de los rios en las Provincias de Chiriqui, Cocléy
Veraguas se viene incrementando constantemente después de 1970, por causa de los

agroquimicos aplicados para la produccion de arroz, y otras sustancias quimicas. En lamisma

8 ANAM, “Primer reporte de lariquezay estado de |a biodiversidad en Panam4’, 1998, pég. 172 + anexos
8 |_os indicadores de este apartado fueron tomados de OPS/OMS, “Las Condiciones de Salud en las Américas’,

1994, pag.344-357, y de OPS/OMS, “LaSdud en las Américas’, 1998, pag. 432-441.
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proporcién que €l aumento de la aplicacion de los agroquimicos, estén aumentando los accidentes
durante €l transporte.

En 1995 fue creada la Unidad de Planificacion Ambiental y la Subdireccion de Salud
Ambiental en € Departamento de Salud Ambiental, y se inici6 e proyecto de estudio y
educacién sobre la sdlud ambiental. Adicionalmente, fue ratificado en e Congreso Naciona €

Plan de Regulacion de Emision de Gas de Automoviles.

3) Saneamiento ambiental (agua potable, alcantarillado, gestion de residuos sdlidos)®’

El agua suministrada en € &ea urbana estd cas libre de contaminacion (turbiedad,
concentracién de coliformes, etc.), no asi € agua suministrada en la zona rural, donde se ha
percatado la contaminacién por aguas negras. En particular, en la Peninsula de Azuero (de las
provincias de Los Santos, Herrera 'y Veraguas), la poblacion se ve obligada a utilizar € agua de
mala calidad durante la época seca por falta de estos recursos. De la misma manera, en la
Provincia de Panama ha sido un gran problema social la contaminacion de los pozos por las
aguas negras. La proliferacion a nivel nacional de célera que tuvo lugar en 1991, se produjo
primero en Darién. 1.178 personas se contaminaron y 29 personas fallecieron en 1991; 2.416
personas se contaminaron y fallecieron 49 personas en 1992, y el nimero de muertos en 1993 fue
de 42 personas.

El nimero de pacientes de infeccion de origen hidrico incrementd en los afios ochenta, y
tampoco se tuvo una reduccién marcada en la siguiente década. De acuerdo con un estudio
epidemiol 6gico realizado en 1991, se reportaron 93.629 casos de infecciones diarréicas con una
morbilidad de 1,18/100.000 personas. Estos fueron de 87.396 casos en 1993 y de 107.661 casos
en 1996. La mortalidad por causa de diarrea se mantiene en €l orden de 6/100.000 personas. La
mayor incidencia se da en las Provincias Bocas de Toro y Veraguas, con 34/100.000 y 13/100.000
personas, respectivamente.

En 1996 se establecieron las regulaciones sobre las aguas residuales industriales. Los érganos
responsables del control de calidad de agua en € servicio de abastecimiento de agua son €
Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales y € Departamento de Salud Ambiental.

En cuanto a las gestiones de residuos solidos de la Ciudad de Panama, se decia que a
principios de los afios noventa, entre 20 y 30% 0 se recogia tarde o no recogia, ademas que era
necesario ampliar € sitio de disposiciéon final. En esa misma década se elaboré € Plan de
Desarrollo sobre € transporte y disposicion final de los residuos solidos, pero la situacién no
mejoré sustancialmente por causa de la deficiencia de la capacidad gerenciad de las
municipalidades que eran los gjecutores de los servicios.

8 |dem
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3.2 Desdfios dd desarrollo en los afios noventay su avance

En este apartado se ordenan sistematicamente los desafios del desarrollo para la conservacion
ambiental, tomando en cuenta la situacion general sectorial descrita anteriormente, y siguiendo €l
orden indicado en € diagrama sistemético de desafios que aparece en la Figura 3.3-1. Este diagrama
establece cuatro desafios prioritarios que son: Conservacion de los recur sos forestales;, mejorar €
saneamiento ambiental; conservar la biodiversidad; y, conservar la cuenca del Canal. El primer
desafio reconocido como de importancia nacional, ha sido la conservacion de los recursos forestales.
Ante la preocupacion del impacto de la reduccion de la capacidad de los bosques de retener & agua
al Cand y alaPlanta Hidroeléctrica Bayano, se iniciaron en los afios ochenta los esfuerzos para
crear un mecanismo para solucionar este problema con iniciativa del Estado. El segundo desafio
importante es la reduccion de la contaminacion ambiental, porque este problema se agravé cadavez
mas en el transcurso del tiempo, y la tendencia continuaban en los afios noventa. MUltiples acciones
fueron establecidas para € logro de cada uno de los desafios. Sin embargo, en este apartado, se
centraliza el andlisis en los desafios mas importantes. En cada desafio se ha definido el respectivo
indicador en la medida en que fue posible recopilar las informaciones.

(Desafio prioritario 1) Conservacién delos recur sos forestales

El desafio prioritario para la conservacion de los recursos forestales consiste en ampliar los
parques nacionales y las areas protegidas y fortalecer su administracion, asi como reducir en
mayor medida posible la practica de la quema en busca de mayor tierra agricola y ganadera.
S bien es cierto que existen fendmenos naturales que provocan la destruccién forestal, como por
giemplo la erosion de suelo o incendio forestal natural, se dice que la mayor causa de la destruccion

de bosques en Panama est4 en las acciones humanas, como la quema.

Avance: El &rea boscosa incrementd a principios de los afios noventa debido a la ampliacion de los
parques nacionaes y los bosques protegidos, reforestacion y la educacion ambiental (del 37% &
45% déel territorio nacional). Sin embargo, més tarde se volvié a aumentar la incidencia de la quema,
y por lo tanto, la superficie de los bosques destruidos (40% en 1998), cuando los productores se
vieron azotados por la sequia, 0 cuando los productores que habian inmigrado a las ciudades
volvieron ala zona rural por larecesion en las ciudades. La década de los noventa se caracteriza por
la dternacion de aumento y reduccion de la superficie boscosa, y como consecuencia ésta se
mantiene en un determinado nivel (véase el Cuadro 3.3-1). Por un lado, € Estado ha cumplido un

gran reto al aumentar 1,4 veces e &rea de los parques nacionales y de los bosques protegidos®, y en

8 ANAM, “Primer reporte de lariquezay estado de |a biodiversidad en Panam4’, 1998, pég. 172 + anexos
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controlar parcialmente la practica de la quema en estas areas, pero por otro lado, se deduce que la

guema se intensifico en otras areas que no sean |os parques nacionales o zonas protegidas.
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Figura3.3-1 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en el sector de conservacion ambiental en la década de los noventa 1
Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por € Equipo de Estudio
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(Desafio) Ampliar los parques nacionales y é&reas protegidas donde se cumplen los
reglamentos: El &rea de los parques nacionaes y los bosgues protegidos ha aumentado
1,4 veces en los afios noventa. Paralelamente, d Gobierno esta llevando a cabo las
acciones de divulgacion. Las tierras incluidas y no incluidas en los parques nacionales y
bosques protegidos presentan una clara diferencia de nivel de conservacion forestal.

(Desafio) Reducir las quemas en los bosques: Aun hoy en dia se contintia perdiendo anua mente
la masa boscosa por una superficie equivaente a las tierras de cultivo y de pastoreo
ampliadas.

(Desafio) Reducir la destruccion forestal por la erosion del suelo: Se dice que la masa boscosa
perdida por la erosion de suelo es mucho menor que la que se pierde por la quema,

aungue no existen datos que lo sustentan.

(Desafio prioritario 2) Meorar el saneamiento ambiental

El desafio prioritario en materia del megjoramiento de la sanidad ambiental consiste en reducir €
impacto negativo sobre la salud humana de la contaminacién de aire, agua potable,
alcantarillado, contaminacion de los recursos hidricos, y los residuos. La creacion de ANAM
como e Organo rector de las gestiones ambientales ha sido oficializada en 1998, y actuamente
existen las delegaciones de ANAM en cada provincia, con lo que se establecio un marco
institucional para realizar la Evaluacion del Impacto Ambiental (E.I.A.) La calidad del agua potable
es vigilada por € Departamento de Salud Ambiental, mientras que las gestiones de los residuos
solidos son responsabilidad de la respectiva municipalidad.

La contaminacion de los recursos hidricos en Panamd afecta la calidad del agua potable, y por
ende, alaincidencia de la mortalidad por coleray enfermedades diarréicas, por |0 que su solucion es
considerada como e mayor reto para € pais. Por otro lado, hay un elevado porcentaje de personas
gue visitan a los centros de salud u hospitales por enfermedades respiratorias y otras enfermedades
relacionadas con la contaminacion de aire, y €las constituyen una de las principales causas de la
mortalidad de los nifios menores de 5 afios®®, razén por la que también e control de la contaminacion
de aire reviste importancia. Actuamente, € tratamiento de los residuos sdlidos en la mayoria de las
municipalidades consiste en e simple amontonamiento o incineracion. EIl mal manejo de los
residuos podria traer graves consecuencias ambientales en el futuro, y por lo tanto, este tema

también es considerado como importante.

Avance: El avance en esta materia se evalUa integramente con base en los indicadores de la
contaminacion de aire, agua y suelo, asi como en los indicadores sobre los residuos solidos. En

resumen & saneamiento ambiental en los afios noventa ha tenido una tendencia de agravarse: la los

8 OPS/OMS, “LaSdud enlas Américas’, 1998, pag.348
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recursos hidricos fueron méas contaminados, y no se tuvo ninguna mejoria en cuanto a las gestiones
de residuos. S6lo en la materia del control de contaminacién de aire ha tenido cierta mejoria después

de que fue aprobado € reglamento sobre la emisién de gas automovilistico.

(Desafio) Reducir la contaminacién de aire: El nivel de NOx muestra una tendencia de mejoria,
no asi el ¢k dioxinas cuya concentracion en el aire va aumentando sin mostrar una
mejoria marcada.

(Desafio) Reducir la contaminacion de agua: Se inicid la aplicacion de regulacion sobre la
descarga de las aguas residuales industriales. No se ha reportado la incidencia de célera
desde 1993. En & marco institucional se ha percibido mejoria en cuanto al control de la
calidad de agua, pero la contaminacion del agua, incluyendo del Golfo de Panama, ha
agravado més alin en la década de |os noventa.

(Desafio) Mejorar las gestiones de residuos sdlidos. La mayoria de las municipalidades que son
los érganos responsables de los residuos sdlidos, no puede todavia realizar gestiones
adecuadas. También en las grandes ciudades, incluyendo la Ciudad de Panama adolece
la deficiencia del servicio en términos de retraso de la recogida de basuras, o la
capacidad limitada del sitio de disposicion fina. (Actuamente se esta buscando los
datos del volumen no recogido de las basuras).

(Desafio prioritario 3) Conservar la biodiversidad

La medida més bésica consiste en la proteccion de la flora 'y fauna en los parques nacionaes y
bosques protegidos. El marco legidativo para la proteccién de la biodiversidad terrestre y acuética
ha sido establecido por la Ley Genera de Ambiente de 1998, pero ain no se han encontrado
indicadores que muestren el efecto positivo.

(Desafio prioritario 4) Conservar la cuenca del Canal

La pérdida de la capacidad del suelo para retener € agua por la destruccion de los bosgues en la
cuenca hidrografica del Canal congtituye la principal causa de la falta de agua en € Cand. La
medida més béasica consiste en la proteccion de la flora 'y fauna en los parques nacionales y bosques
protegidos. El marco legidativo para la proteccion de la biodiversidad terrestre y acuética ha sido
establecido por la Ley General de Ambiente de 1998, pero alin no se han encontrado indicadores que
muestren el efecto positivo.
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3.3 Evauacion de la Relevancia de las operaciones de J CA

)

Desafios de desarrollo prioritarios hasta ahoray la aptitud de las operaciones de JICA

En d Cuadro 3.3-4 se presenta la lista de los proyectos de JCA sujetos a la evaluacion. De la

misma manera, en la Figura 3.1-2 se presenta e diagrama sistemético de los desafios de desarrollo

incorporando los principales proyectos de JICA y de otros donantes, asi como la relacion con las

principales politicas del Gobierno de Panamé.

Cuadro 3.3-4: Proyectos sujetos a la evaluacion del sector “ Conservacion ambiental”

Proyectos Perfil Esquemas C/P Ejecutado en:
Cooperacion técnicaparael desarrollo delos
programasy cursos de capacitacion y entrenamiento
Desarrollo en e temadel desarrollo de las técnicas de .
P - L Cooperacion
Técnico de conservacion forestal en CEMARE dirigidosalos Técnica ANAM
Conservacion funcionarios de ANAM Yy de otras ingtituciones Tipo (INRENARE hasta [ 1994-2000
delosBosques | publicas, con € fin deimpartir educacion enla Provecto 1998)
(CEMARE) proteccion de la naturales (bosques) y € y
aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales.
Recepcion de
Programa de Programa de capacitacion en € Centro de becarios del
Capacitacion para | Saneamiento Ambiental del Japon (desde 1997 Departamento de
Paisesde Centro | hasta 2001*) con e fin de formar a los Recepcién Salud Ambiental, 1997-2001*
y Sudamérica administradores técnicos en gestiones de residuos. de becarios ANAM,
“ Gegtiones de Los paises donde fugon implementados son: municipalidades,
Residuos Guatemala, Honduras, El Sdvador, Nicaragua, etc., sin limitarse
Municipales’ CostaRicay Panama enunaingtitucion

especifica.

*Pero |os proyectos sujetos a la evaluacion son hasta el 2000.




Figura3.3-2 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en el sector de conservacion ambiental en la década de los noventa 2
Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por € Equipo de Estudio
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- Estudio para el Desarrollo: O Proyecto de Conservacione de la Cuenca ] )
- Cooperacion Técnica Tipo Proyecto: 1 Hidrografica del Canal de Panama Mitigar la Reducir la descarga los Reducir la quemade Fortalecer las Mejorar e [ | Indicadores de desafios
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/ contaminacion Otros sectores
ambiental Cooperacion de JICA
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Las operaciones implementadas por JJICA han sido el Desarrollo Técnico de Conservacion de los
Bosgues (CEMARE) (Cooperacion Técnica Tipo Proyecto) y la recepcion de becarios en d
Programa de Capacitacion para Paises de Latino América sobre € tema de Gestiones de Residuos

Municipales”. No ha habido coordinacién particular entre ambos proyectos.

Todos los entrevistados en e presente Estudio manifestaron que la conservacion forestal
constituye uno de los desafios mas prioritarios en € érea de conservacion ambiental de Panama.
Todos coincidieron en que para lograr este objetivo, se requiere “capacitar a los funcionarios en €
tema de la educacion ambiental” y “la dotacién de hardware y software para la capacitacion” en
ANAM (anterior INRENARE) que es el 6érgano rector de las gestiones ambientales. Originalmente,
se habia decidido construir CEMARE con € presupuesto estatal, y después de redizar la
coordinacion de acciones entre los diferentes donantes, Panamd decidié solicitar a Japén la
cooperacion técnica a dicho Centro. Por lo tanto, se considera que la cooperacion de JCA en este
campo, gue constituye un desafio de desarrollo prioritario, ha sido relevante.

El otro proyecto consistia en “fortalecer la administracion de los residuos municipales’ recibiendo
los becarios en Japdn. El mangjo de los residuos constituye un tema cada vez mas importante para
Panama, para lo cua 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 € manegjo de los residuos.

(2) Cooperacion y coordinacion con otros donantes

En e Cuadro 3.3-5 se muestra la lista de los principales proyectos de cooperacion implementados
en los afos noventa por otros donantes distintos a JCA. BID es e organismo que ha gecutado més
proyectos de cooperacion financiera reembolsable, y la suma de los proyectos es de
aproximadamente US$ 105 millones. Por otro lado, € Plan de Accién Foresta preparado con €
apoyo de FAO, fue ratificado como € Plan Nacional en € Congreso, y su contribucion a sector ha
sido grande en € sentido de permitir a Gobierno de Panamd redlizar la coordinacion de acciones
entre los diferentes donantes. Ademas, € Banco Mundial, USAID, AECI y GTZ también han
extendido asistencia en este campo. Las operaciones de JCA, por s solas, tal vez hayan tenido una
contribuciéon sdlo puntual, pero después de que € Gobierno de Panama haya hecho la solicitud
conforme d Plan de Accién Forestal, conforman una de las acciones atribuidas a JCA en
coordinacion con las acciones de otros donantes. El tema de las gestiones de residuos solidos
congtituye un desafio prioritario para Panama, pero parece existir pocos donantes que participan en

este campo.
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Cuadro 3.3-5: Principales proyectos de otr os donantes g ecutados después de 1990 r elacionados
con la conservacién ambiental

Proyectos (afios de aprobacion y monto de Perfil
cooper acion)
BID
1. Fortaecimientoinstitucional de ANAM | Cooperacion Financiera Reembolsable parala descentraizacion de ANAM, y
(2000, $15,5 milloney establecimiento del sistemainteringtitucional para las gestiones ambientales
2. Reglamentacion delaLey Generd de Preparacion de reglamentos y regulaciones relacionadas con la Ley General de
Ambiente($400.000) Ambiente Cooperacion Financiera No Reembolsable
3. Programa de Desarrollo Sostenible de Extension de técnicas de produccion sostenible, conservacion ambiental de
Darién ($88 millones parques nacionales, mejoramiento de acceso a agua sana en Darién donde hay
mayor incidencia de la pobreza.
FAO
1. PlandeAccion Forestal de Panama Elaboracion del Plan de Accion Forestal por el Estado. Este Plan hasido ratificado
(1990) por la Asamblea en 1990.
Banco Mundial
1. Manegjodetierras (2000, $47,9 Desarrollo de uso de latierra con consideraciones ambientales
millones)
USAID
1. Mango Sostenible de la Cuenca de | Fortaecimiento de la capacidad gerencid de Canal, fortaecimiento de las
Canal y las Areas de Transicion gestiones ambientales en las &eas protegidas, fomento de la participacion
comunitaria a través de las ONGs, y fortaecimiento de la capacidad de las
municipalidades
AECI
1. Desarrollo Sogtenible de Ida de Coiba | Conservacion del entorno hidrico y fomento de la pesca artesana
por AECI
GTZ
1. Desarrollo Sostenible por GTZ Cooperacion técnica
(Veraguas, Ngobe Bugle)

(3) Efectividad de las operaciones de JCA

A continuacion se describen los impactos que han tenido los dos conjuntos de operaciones de
JCA en este campo. La Cooperacion Técnica Tipo Proyecto ha tenido cierto impacto manifestado,
pero hubiera sido pertinente que tuviera una conciencia més fuerte sobre € vinculo de las acciones
con € Impacto esperado. EI componente de la Recepcidn de becarios, por su lado, consistio en
capacitar a siete becarios en cinco afos, pero lainversion ha sido reduciday € impacto para el logro
del desafio de desarrollo sectorial ha sido muy reducido.

1) Desarrollo Técnico de Conservacion de los Bosques (CEMARE)

No se habian definido inicialmente los pasos como encaminar las acciones a logro del
proposito Ultimo, que es la “extension”, y e proyecto piloto implementado en la fase final del
Proyecto ha tenido sdlo un impacto limitado. Sin embargo, los manuaes y los materiales
didécticos preparados en € marco del Proyecto estan siendo utilizados por € nuevo proyecto
implementado actualmente por JCA, asi como por la ONG Peace Corps, lo cud esta
contribuyendo a logro del propdsito Ultimo, aungue no es de la manera que se habia concebido

inicialmente.
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2) Programa de Capacitacion para Paises de Latino América “ Gestiones de Residuos Municipales”

Al retornar a sus paises, los seis ex-becarios de esta capacitacion opinaron con respecto a la
“utilidad de las técnicas aprendidas’ de la siguiente manera: “son sumamente (tiles’ (2), “son
muy Utiles’ (1), “son dtiles” (2) y “no son muy (tiles” (1).

3.4 Futuros desafios de desarrollo

El diagrama sistematico de desafios dd desarrollo antes presentado ha sido preparado
principalmente con base en los datos del afio 2000. Los datos de los afios posteriores no estén
disponibles y no se sabe claramente cual ha sido € Ultimo avance. Sin embargo, las politicas sociales
del actua gobierno que se reflejan en & diagrama no han tenido grandes cambios, y se considera que
basicamente no ha habido un cambio importante en € diagrama sistematico de desafios de desarrollo

de este sector.

3-68



|I nformacion referencial|: Resumen de la evaluacion de proyectos especificos y de Programas

En €

siguiente Cuadro se muestra € perfil de dos proyectos sujetos a la evaluacion, asi como los

resultados de la evaluacion sobre cinco escalas.

El respectivo objetivo de los proyectos ha sido € siguiente.

Objetivo del Desarrollo Técnico de Conservacion de los Bosques (CEMARE) (Cooperacion

Técnica Tipo Proyecto):

Desarrollar las técnicas de conservacion y recuperacion de los bosques (produccién de
plantones, reforestacion, agroforesteria, y administracion de bosques naturales) en
CEMARE, y capacitar a personal de ANAM para que sean capaces de extender estas
técnicas y sensibilizar ala comunidad local

Objetivo del Programa de Capacitacion para Paises de Latino América “Gestiones de Residuos

Municipales” (recepcién de becarios):

Capacitar a los funcionarios técnicos encargados de mangjar los residuos en las principales
ciudades de Centroamérica, en la metodologia de mangjo de los residuos y las funciones de

las municipalidades del Japon através del curso tedrico y visitas de estudio.

Cuadro 3.3-6 Conservacion ambiental:
Resultados de evaluacién sobre cinco escalas

Programasy proyectos

Relevancia Efectividad Eficiencia Impacto Sostenibilidad

Al A2 Bl B2 Cl c2 D1 D2 D3 D4 El E2

Desarrollo Técnico de
Conservacion de los
Bosques (CEMARE) 4 4 4 35 35 35 5 3 35
(Cooperacion Técnica
Tipo Proyecto)

Programa de
Capacitacion para Paises
de Latino América

“ Gestiones de Residuos
Municipales” (recepcion
de becarios)

items:
Al

A2
Bl
B2
C1
Cc2
D1
D2
D3
D4
El
E2

Relevancia (relevancia general en el caso de los proyectos especificos, y “relevancia del objetivo” en el
caso de los Programas)

Idoneidad de la combinacion de los proyectos que componen el Programa (sélo para los Programas)
Efectividad parael logro del objetivo

Contribucion de los resultados en el logro del objetivo del proyecto (sélo paralos proyectos especificos)
Eficiencia de lasinversiones paralograr €l objetivo del Proyecto

Eficienciade lasinversiones para el logro de los resultados (solo para los proyectos especificos)
Avance de laimplementacion del proyecto (sélo paralos Estudios de Desarrollo)

Impacto del objetivo del Programa, propésito Ultimo, etc.

Impacto negativo

Contribucion del Programa o Proyectos en el impacto manifestado

Sostenibilidad del nivel de objetivo del Proyecto

Sostenibilidad del nivel del objetivo del Programa (sélo para Programas)

Imposible redlizar una evaluacion sobre cinco escalas
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A continuacion se gesenta un resumen de los resultados de la evaluacién sobre cinco escalas, asi
como las lecciones. Cabe recordar que tanto para e Desarrollo Técnico de Conservacion de los
Bosgues (CEMARE) (Cooperacion Técnica Tipo Proyecto como para la recepcion de becarios para
la capacitacion en “Gestiones de Residuos Municipales” solamente se entrega € resumen sobre los
resultados de la evaluacion de las cinco dimensiones, y para los detalles de la evaluacion de cada

proyecto, véase e Apéndice (3. “Resultados de |a Evaluacién de Proyectos).

[Conclusiones]

La cooperacion en este sector consistio en la conservacion forestal y gestiones de residuos solidos.
Ambos coinciden con los desafios prioritarios, y la Relevancia es sumamente alta. Sin embargo, el
Impacto ha sido calificado como “moderado” en la Cooperacién Técnica porque las técnicas
desarrolladas o mejoradas todavia no han sido difundidas ampliamente. La Sostenibilidad ha sido
calificada como “moderna’ también porque que el organismo ejecutor adolece cierta falta de

recursos financieras.

(1) Relevancia

La conservacion forestal que ha sido € tema de las operaciones de JICA congtituye el desafio mas
importante en el sector ambiental de Panama. Asimismo, las gestiones de residuos en las &reas
urbanas revisten cada vez mayor importancia. Ha habido una clara division de responsabilidades con
otros donantes en la conservacion forestal, y por lo tanto, no ha habido duplicidad o traslape de

esfuerzos. Como consecuencia, la Relevancia ha sido en general “ata’.

(2) Efectividad

La Efectividad de ambos proyectos ha sido calificada como “ata’. En cuanto ala capacitacion del
personal de ANAM que ha sido € objetivo de la cooperacién en conservacion forestal, se la
cumplido e objetivo trazado inicialmente que es “hacer participar d menos una vez a los cursos de
capacitacion, a casi todos los funcionarios técnicos dela ingtitucion”.

Asimismo, muchos de los participantes en la capacitacion sobre € mango de residuos
manifestaron que “las expectativas iniciales han sido ompletamente satisfechas”, por 1o que se

concluye que la Efectividad ha sido “dta”.

(3) Eficiencia

Las inversiones en proyectos de conservacion forestal y en la capacitacion sobre e mango de
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residuos han sido racionalmente utilizadas. Sin embargo, en € caso del primero, los equipos y
materiales suministrados a CEMARE no han sido utilizados durante un afio después de su llegada a
Panama debido a la demora en la construccion del Centro que era responsabilidad del Gobierno de

Panam@, por lo que la Eficiencia en este Proyecto ha sido calificada como “moderada’.

(4) Impacto

Para que e Impacto de la conservacién forestal se manifieste completamente, se requiere que las
técnicas pertinentes sean extendidas entre todos |os habitantes locales. El Proyecto ha tenido solo un

impacto puntual, pese a que se realizo un proyecto piloto en su fase final.

(5) Sostenibilidad

La Sostenibilidad de la organizacion es relativamente alta, pero como con respecto a sus técnicas
y finanzas solo llega a moderada, en general 1a sostenibilidad ha sido calificada un poco més alta que

moderada.

[Lecciones]

Para alcanzar un objetivo propuesto en un sector logrando un determinado impacto en un sector
0 sub-sector especificg es importante realizar una coordinacidn previa de las acciones de los
diferentes donantes, en un pais como Panama donde los donantes no pueden invertir grandes
montos de asistencia. En este caso especifico € Gobierno de Panama contaba con un Plan de
Accion Forestal ratificado por el Congreso, que sirvié de fundamento para solicitar a los diferentes
donantes la cooperacion en los proyectos especificos que encaminen al cumplimiento de dicho
Plan. Esto ha posibilitado tener una clara division de acciones entre los donantes. Sin embargo, se
considera que de haberse propuesto desde un principio un plan de difundir las técnicas
desarrolladas en CEMARE, internamente en ANAM, asi como a los oficiaes de otros donantes
para que éstas sena utilizadas en la gjecucién de sus proyectos, € Proyecto de JCA hubieratenido

un impacto més importante en e sector.
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4. Apoyo al Canal de Panamay ala Zona del Canal
4.1 Situacion general sectorial

En este apartado se presenta un resumen de la evolucion sectorial desde |os afios noventa hasta la
fecha, agrupando los proyectos en tres componentes de desarrollo que son: (1) € Cana de Panama,
(2) puertos de la zona del Canal de Panamay (3) otros proyectos de desarrollo en la zona del Canal,
considerando que las operaciones de JICA en los afios noventa se han concentrado en € desarrollo

del Canal de Panamay de los puertos en la Zona del Canal.

() Canal de Panama

Conforme a Tratado de 1903, Estados Unidos obtuvo e derecho de arrendamiento perpetuo sobre
una franja de 16 km del canal (cinco millas a ambos lados desde € centro del Canal), asi como €
derecho de construccién y administracion del Canal, cuya obra habia sido iniciada por Francia. El
Canal fue puesto en funcionamiento en 1914. Después de la Segunda Guerra Mundial, € Canal de
Panama fue visto como el simbolo el dominio de los EE.UU. sobre Panam&™, y ante el temor de
degradar la relacion con los paises de Centro y Sudamérica, EE.UU. procedio a firmar e Nuevo
Tratado del Cana de Panama en 1977. El 31 de diciembre de 1999, conforme a dicho Tratado,
EE.UU. retiré completamente la fuerza militar de la Zona de Canal proporcionando la soberania
sobre el Cana a Gobierno de Panam&

1) Transferenciade la administracion del Canal

La administracion segura y eficiente del Cana después de su devoluciéon a Panama constituia
una gran preocupacion para la sociedad internacional, quien temia por € incremento de
accidentes por falta de equipos flotantes que asisten a los buques durante su travesia por el Canal,
asi como las huelgas y la dza de las tarifas de pegje.

El Comité de Canal de Panama (CCP) creada en 1979 como una organizacion gubernamental
estadounidense, fue presidido desde 1990 por un director panamefio. Se inicid también el
entrenamiento del persona nacional, hasta que hoy en dia € persona panamefio ocupa mas dd
90% dd total. En 1998 fue creada la Autoridad del Canal de Panama (ACP)como un organismo
gubernamental de Panama, quien asumid la administracién del Canal a finales del afio 1999.

Hasta ahora, la administracion del Canal después de la transferencia de la soberania de EE.UU.

% |_aBase Militar Estadounidense no s6lo habia tenido la misién de defender € Canal, sino que en los tiempos de la
Guerra Fria, constituy6 una base estratégica para las gestiones en Centro y Sudamérica, donde muchos paises
vivian € conflicto palitico interno o bajo el dominio del gobierno militar.
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a Panama es muy €ficiente. La incidencia de los accidentes en 2000 ha sido la mas baja en las
dltimas cinco décadas (con 17 casog/ario)™. Se espera que la eficiencia del transito se vea alin
mas mejorada en los en los préoximos afios por la implementacion del sistema de navegacion
asistida con tecnologia satelital. La ACP adoptdé un nuevo marco institucional de prohibir las
huelgas y solucionar las disputas laborales. Hasta ahora no se ha anunciado la aplicacién de

nuevas tarifas de pegje para € transito por € Canal.

2) Tarifas de pegjey recaudacion

A lo largo de la década de los noventa € volumen de trénsito (en términos de la cantidad de
cargas) mostré un crecimiento constante de 2% anual92. Las embarcaciones que transitan por €
Cana son predominantemente las que conectan la costa oriental de EE.UU. con € Oriente
Legano, y le siguen las embarcaciones entre Europa y la costa occidental de EE.UU. y de Canada
Sin embargo, mientras que la carga del transporte maritimo en e mundo ha aumentado 35% en
estos diez afios, e incremento de las cargas transitadas por € Canal de Panama sblo aumentd
23%. Esto quiere decir que la importancia relativa del Canal de Panama ha bajado en
comparacion con hace diez afios™.

El nimero de embarcaciones que pasan por & Cand ha alcanzado su auge en 1995 (con mas
de 15.000 embarcaciones) y muestra una tendencia decreciente en los afios posteriores. Sin
embargo, € volumen de cargas que transitan por € Cana, mas bien aument6, debido al
incremento del nimero de embarcaciones grandes. El porcentaje de las embarcaciones de
Panamax que en 1990 habia sido del 20% aproximadamente, aument6 hasta 35% en 2000™.

El ingreso por pegjes ha aumentado constantemente, alcanzando una suma maxima en la
historia, con US$ 574,2 millones. De acuerdo con € Ministerio de Finanzas, € Canal produce
aproximadamente 7% del PIB naciona.

91
92

93

De acuerdo con las informaciones de laAutoridad del Canal de Panamé.

La cantidad de cargas transitadas alcanzé el orden de 1,85 millones de TM en 1982, pero después de la puestaen
operacion del oleoducto en laregion occidental del pais, ésta se redujo hasta 1,45 millones de TM. Sin embargo,
latendencia en los afios posteriores es ascendiente. Cabe recordar que, la cantidad de cargas con origen o destino a
Japon en 2001 representd el 17% del volumen total transitado por € Canal, y € 70% de esta cantidad era cargas
enviadas del Japén ala costa occidental de EE.UU.

Las cargas que transitan por € Canal de Panama representaron el 3,9%, 4,1% y 3,6% en los afios 1990, 1995 y
2000, respectivamente, frente al volumen total de cargas maritimas del mundo. L os datos del volumen total de las
cargas maritimas fueron tomados del “Libro Blanco del Transporte” del Ministerio de Territorio Nacional,
Infraestructuray Transporte (1996-2000).

En realidad, el calado maximo transitable por €l Cana de Panama constituye el estédndar de las embarcaciones
grandes que se construyen en e mundo. Panamax (aprox. 70 mil toneladas) constituye la embarcacién mas grande
transitable por el Canal, y las embarcaciones més grandes son denominadas “ Post Panamax”.
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Cuadro 3.4-1: Tréfico eingreso por tarifas de peaje del Canal de Panama

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

'Volumen de cargg

transitada (en 157 163 160 158 171 190 199 190 192 196 194 193
millones de TM)

NUmero de
lembarcaciones

13325 14.108 14.148 13.720| 14.029( 15.136| 15.187| 14.747| 14.244 14.336| 13.653| 13.492

Porcentgje de las

embarcacionesdd na na na na na na na na 30,7 33,3 35,4 na
Panamax (%6)

Ingreso por
tarifas de pegje 355,6 | 3746 | 368,7 | 4009 | 419,2 | 462,8 | 486,7 | 4936 | 5457 | 5689 | 574,22 na
(US$ millones)

Contribucion al
PIB (%)

na na na na na 7,0 7,0 6,9 73 74 Na na

Fuentee  Ministerio de Economia y Finanzss, “Estadisticas econdémicas’, Diciembre de 2000, Pagina Web del
Canal de Panama (% de bugques Panamax) www.panamacanal.com

3) Mejoramiento y ensanchamiento del Cand

En & periodo 1994-1996, € aumento de los buques de transito superd la proyeccion, y anted
problema de la congestion del Canal y € largo tiempo de espera, CCP decidio en 1996 llevar a
cabo & ensanchamiento del Cana (13 km de tramo denominado Corte de Culebra), asi como la
renovacion y refuerzo de los locomotores de traccidn que se utilizan en las puertas de esclusa,
remolcadores, etc. EI monto de inversion asciende a US$ 1.000 millones, y se espera que en €
afno 2004, afo previsto para la terminacion de obras, se incrementaria la capacidad del Canal un
20% (en términos de nimero de buques).

La capacidad del Canal de Panama para atender a la demanda de 2000 y los afios posteriores
habia sido un tema de estudio desde 1960. En & marco del Nuevo Tratado de 1977, se habia
decidido llevar a cabo un estudio de factibilidad sobre el desarrollo de Canal tipo maritimo entre
EE.UU. y Panama. En 1980 Panama solicitd a Japdn la participacion en este estudio, y en 1982
las tres naciones, Panama, EE.UU. y Jap6n acordaron llevar a cabo e “Estudio de Alternativas
del Canal de Panamd’.

Dicho estudio termind en 1993%, el que concluia que la demanda de 2020 superara la
capacidad actual del Cana y que para que éste pueda responder al incremento de la demanda, no
solo es necesario aumentar € ancho y la profundidad actual, sno que ademés se requiere
construir un tercer juego de esclusas que permita dar paso a los busques ddl orden de 150.000
toneladas.

Actuamente, ACP continlia realizando el estudio desarrollado sobre la construccion del tercer
juego de esclusas. De acuerdo con la proyeccion de la demanda ef ectuada recientemente por ACP,
e nimero de embarcaciones que transitan por €l Cana doblara en los siguientes 50 afios, y es
probable que Panama inicie las obras antes de las fechas previstas por € Estudio inicial. ACP

95

La cooperacion del Japdn en este estudio ha consistido en €l Estudio para €l Desarrollo y envio de expertos de
largo plazo através de JICA. Sin embargo, estos proyectos no seincluyen en esta Evaluacion.
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pretende terminar € disefio conceptual de las esclusas en € lado del Pacifico y del Atlantico
antes de la segunda mitad del 2003, e iniciar las obras a mas tardar en 2005 para completarse en

cinco o siete afios después del inicio.

4) Abastecimiento de agua parad Canal

Con € fin de alzar obgjar los bugques en € Canal de Panamd, actualmente se esta utilizando un
gran volumen de agua almacenada en € Lago Gatln. Sin embargo, € nivel de agua en este Lago
baj6 en los afios 1997-1998 por € efecto de El Nifio, lo cual obligo a restringir € calado de los
buques. En estos afios, la situacion fue atendida aplicando medidas de restriccion d
abastecimiento de agua a las ciudades de Panamay Colén, donde précticamente € agua potable
depende a 100% del agua de la cuenca hidrogréfica del Canal. Por lo tanto, con € fin delograr la
administracion eficiente del Cana e impulsar e desarrollo econémico en la Zona del Canal es
sumamente importante posibilitar e suministro de agua estable alo largo dd afio.

Esto implica la necesidad de mantener y fortalecer la recarga de los acuiferos en las zonas
forestales de la cuenca hidrografica del Canal. Sin embargo, los bosques han sido sometidos a un
fuerte proceso de destruccion debido a la quema y ganaderia extensiva, sobre todo en la cuenca
oeste; |os bosgues de la cuenca este, que habian sido relativamente bien conservados hasta ahora,
también estan siendo cortados por los productores que han entrado en esta zona en busca de
nuevas tierras de cultivo.

El Gobierno de Panama ha venido invirtiendo grandes esfuerzos por conservar la cuenca del
Canal, pero estos esfuerzos no seran suficientes para lograr un impacto a corto plazo en €
suministro estable del agua. Ante esta situacion, ACP inicid en 2002 un proyecto de aumentar
25% de la capacidad de almacenamiento dd Lago Gatin, mediante obras de dragado de los
canales, invirtiendo una suma de US$ 190 millones. Este proyecto contribuira a mitigar €l
impacto de |la falta de agua temporal como en el caso de las sequias 0 El Nifio. Ademés, ACP esta
estudiando la posibilidad de buscar nuevas fuentes de agua en la zona oeste para hacer frente a
una demanda adicional de agua para la operacidon de un tercer juego de esclusas que sera

construida en € futuro.

(2) Puertoscercanosa Canal de Panama

1) Situacion de los puertos a principios de |os afios noventa

A principios de los afios noventa existian nueve puertos en la Costa Atlantica de Panama, y
diez puertos en la Costa del Pacifico. De acuerdo con la Autoridad Maritima de Panama, los
principales puertos que se localizan en la Zona dd Canal son: Puerto de Cristébal, Coco Solo
Norte y Baboa
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Cuadro 3.4-2: Situacion general de los principales puertos de la Zona dedl Canal de Panama (en

1990)
Volumen de carga (1990)
Puerto de Crist6bal
Se ubica a la entrada del Cana en la Costa Atlantica y constituye €l puerto de
o . . . L 672.000 TM
comercio internacional més grande de Panam& Es € puerto més importante en €l
P . . (Contenedores  548.000 TM/
mundo en términos del volumen de cargas manejadas, y la mitad de estas cargas 123,000 TEU%)
corresponden a la Zona Libre de Colén. Aqui se mangja €l 60% de los contenedores ’
manejados en €l pais, y cuenta con un terminal de contenedores de 311m.
Puerto Coco Solo Norte 87,000 TM

Se localiza en la Costa Atlantica, cerca del Canal, al este del Puerto de Cristdbal. Es

. . L (contenedores: 8.000TM )
un puerto para el comercio exterior y maneja principa mente cargas generales.

Puerto de Balboa

Se ubica en la Costa del Pacifico, a la entrada del Canal, y constituye el puerto de
comercio internacional comparable con € Puerto de Cristébal, y es € puerto de
importacién de cargas de granel més grande del pais. El 70% de las cargas importadas
son granel. No cuenta con un muelle exclusivo para contenedores, pero cuenta con un
gran dique seco que ofrece e servicio de reparacidn, incluso de los buques de
trénsito.

328.000TM
(contenedores: 55.000TM )

Fuente: JICA, Informe del Estudio Preliminar para el estudio del Puerto Cristobal,1992

Estos puertos, ademas de ser vigjos, no han sido adecuadamente mantenidos, por 1o que habia la
necesidad de rehabilitar algunas instalaciones obsoletas. En particular la eficiencia de entrega y
recepcion de los contenedores en € Puerto de Cristébal habia sido sumamente bgja, y muchas
empresas de la Zona Libre de Colén reclamaban por b demora de la distribucion de las cargas®”.
Para que Panama fortalezca su competitividad internacional aprovechando la ventgja geogréfica y
desplegando la fuerza latente del sector portuario, habia sido necesario construir terminales de
servicio a contenedores en la mayor brevedad posible.

Ante esta necesidad, € ex- presidente Endara elabor6 el Plan Nacional de Desarrollo y
Modernizacion Econdmica con € fin de construir € cimiento para la reconstruccién econémica
nacional en los tres afios de su mandato (1991-1993). Su Plan de Accién incluia: (1) meoramiento
de la eficiencia de los Puertos Cristobal y Balboa; (2) privatizacion de la administracion, serviciosy
equipos de carga de los puertos (concesion o aquiler); (3) seleccion del desarrollador del nuevo
puerto en lalda Telfer's (a sur del Puerto de Cristébal); vy, (4) estudio de laincorporacion del capital
privado en e desarrollo portuario. Asimismo, la Autoridad Portuaria Nacional(actualmente, forma
parte de la Autoridad Maritima de Panama) que & encargaba de planificar, construir, operar y
administrar los puertos habia sido incluida en la lista de las ingtituciones a ser reformadas, y era

necesario impulsar las acciones de mejoramiento de la eficiencia administrativa y de privatizaciéon.

% Representa el niimero de contenedores calculados en contenedores de 20 pies. TEU es la abreviatura de Twenty
feet Equivaent Unit.

% El tiempo de parada (dwelling time) de | os contenedores habia sido de 9 dias como promedio, que es tres dias més
gue los puertos modernizados.
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2) Desarrollo portuario en los afios noventa

En la segunda mitad de los afios noventa, tras € éxito de la privatizacion, los puertos
panamefios han incrementado notablemente la fuerza competitiva internacional. El proceso de la
modernizacién inicié en 1995 con la construccion del puerto de contenedores en la Bahia de
Manzanillo; luego fue construido € termina de contenedores de Colén en la cercania del Puerto
de Coco Solo Norte. Los puertos Cristobal y Balboa fueron privatizados en forma sucesiva y
modernizados. Como consecuencia, € volumen de los contenedores manegjados en la Zona del
Canal aument6 aceleradamente desde aprox. 140.000 TEU en 1990 hasta 1,57 millones de TEU
en 2001 que es 11 veces mas™. Con excepcion del Puerto de Cristébal cuya modernizacion ha
sido impulsada por la AMP con & presupuesto estatal, los demés puertos han sido desarrollados
completamente por € capital privado.

El Puerto de Manzanillo ha sido € primero en dotarse de un terminal contenedores de dta
eficiencia y ademas de absorber las cargas contenedorizadas del Puerto de Cristébal, etc. de la
Zona Libre de Coldn, atendio la demanda del trasbordo de contenedores. EI 70% de la carga
contenedorizada de este Puerto (aprox. 700.000 TEU, 2001, segin MIT) es carga de trasbordo. Si
se toma en cuenta que € trasbordo de contenedores gecutado en 1990 en los tres principales
puertos ha sido de 10.000TEU, se puede notar facilmente la magnitud de la demanda atendida
por el Puerto de Manzanillo®.

Después de que se construyeron dos puertos exclusivamente para contenedores en la Costa
Atlantica, € Puerto de Cristébal degjo de ser importante como puerto de contenedores, y en su
lugar, se incrementd e volumen de manegjo de otras cargas. En la Costa Pacifica, se concluyé la
construccion del terminal de contenedores del Puerto Balboa a mediados de 2000, con lo que se
increment6 aceleradamente el volumen manejado en 2001. El Grupo Hutchison (Hong Kong) que
desde 1998 esta administrando estos dos puertos, propone modernizar el Puerto Balboa, pero la
rentabilidad de éste en la actualidad no es lo suficientemente ata como para emprender
inmediatamente el proyecto, y la empresa administradora parece determinar las fechas de
gecucion después de negociar las condiciones de concesion con € Gobierno, asi como las futuras

tendencias del mercado.

% De acuerdo con la Unidad de Estadisticas de AMP.

% Esta época se caracterizaba porque muchas empresas navieras del mundo se agrupaban para conformar consorcios.
Esta tendencia haincrementado a contribuir la fluctuacion de la demanda de trasbordo de cargas. Por esta razon,
las compafiias navieras buscaban puertos que ofrecian mejores condiciones para el trashordo.
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Cuadro 3.4-3: Desarrollo delos principales puertos en la Zona del Canal

en los afios noventa

M odernizacion de |os puertos en los afios noventa

Instal aciones para contenedores y
volumen manejado en 2001

Puerto de Cristébal

1. Construccién de un nuevo &rea de almacenge de contenedores y
renovacion de las grias, etc. por laAMP (1997-98).

2. Laprivatizacion se concluyé en 1998 y actuamente esta siendo
administrado por Panama Port Company del grupo Hutchison de
Hong Kong.

3. Seestaimplementando € programa de modernizacion que incluye
la renovacién de la gria de Panamax, aumento de las gruas
porticos, ampliacion del area de almacengje de contenedores.

Capacidad instalada: 300.000TEU
4. También se construyd un muelle para buques de pasgjeros de

turismo

Volumen anual manegjado: 40.000 TEU

Termina de contenedores 450m
Grlas Panamax 2
GrUas pérticos 4

patio de amacengje de contenedores
5,400 TEU

Puerto Manzanillo (MIT)

1

El puerto estaba dotado del &rea de parqueo de los automdviles
para exportacion del sector privado y € sistema de carga rodante
Ro-Ro.

En 1993, una empresa norteamericana obtuvo la autorizacion para
el desarrollo y construyé un terminal de contenedores que entro
en operacion en abril de 1995. La inversién otalizé6 US$ 300
millones.

El 70% de los contenedores es carga de trasbordo, el 20% es carga
de la Zona Libre de Colén, y € 10% es de exportacion e
importacion. El 64% de los buques transitan por el Canal.

Volumen anual manegjado: 960.000 TEU

Terminal de contenedores  1240m
Grupas para Post-Panamax 8
Gruas de Panamax 2
Gruas pérticos 18

Patio de amacenaje de contenedores
27,000TEU

Terminal de contenedores de Colén (CCT)

La empresa de Taiwan Evergreen que obtuvo la autorizacién para €l
desarrollo, invirtié una suma de US$ 100 millones para €l puerto. En
octubre de 1997 se inaugurd parcialmente. El desarrollo terminard
completamente en 2002. L a capacidad instalada es de 500.000TEU /afio.

Volumen anua manejado: 210.000TEU
Termina de contenedores 600m
Gruas Post-Panamax 4

Puerto de Balboa

1. Fue privatizado en 1998 y actualmente es administrado por
Panama Port Company del grupo Hutchison de Hong Kong.

2. LaFasel y Il del Programa de Modernizacion (con inversion de
US$ 140 millones) han terminado en la segunda mitad del afio
2000. La capacidad instalada actual es de 400.000TEU/afio.

3. Seproyecta invertir US$ 200 millones més, para tener un muelle

de ato calado de 1500m, y un &rea de almacenaje de contenedores
de 50 Ha. y tener una capacidad ampliada de 1,5 millones de
TEU. El afio de gecucion se desconoce.

Volumen anual manejado: 359.000TEU

Termina contenedores 350m
Gruas Post-Panamax 3
GruUas pérticos 6

patio de amacenagje de contenedores
6,800TEU

Fuente: Este cuadro fue preparado por €l Equipo de Estudio con base en las informaciones recogidas a través de las

entrevistas ainstituciones relevantes y de otras informaciones disponibles.
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Figura 3.4-1: Volumen anual de cargas manejadas en los principales puertos
dela zona dd Canal (en milesde TEU)
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Figura 3.4-2: Volumen anual de car gas manejadas en los principales puertos de Panama
(en millonesde TM)
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(3) Desarrollo de lafranjatransferida a Panama

1) Desarrollo de la zona del Cana

Después de que Panama asumié la soberania sobre e Canal, también se transfirieron a Panaméa
todas las instalaciones de la Fuerza Militar estadounidense existentes en la Zona del Canal. Estas
incluyen 5000 edificios, y su valor se estima en aprox. US$ 3.800 millones™®. Con € fin de dar
utilidad a las tierras e instalaciones transferidas de EE.UU., el Gobierno de Panama cred la
Autoridad de Regién Interocednica (ARI) en 1993 y elabord e plan de uso de latierrade la Zona
del Canal en 1997, De las 47.000 Ha de la Zona del Cana administradas por ARI, 12.000 Ha
(el 7,8% dd total de la Zona del Cana) son propensas a re-desarrollo. Panama, a cambio de
perder € empleo de unas 6000 personas y € impacto econdmico de la permanencia de la Fuerza
Estadounidense que ascendia a un US$ 390 millones a afio'%, obtuvo enormes bienes y
oportunidades para €l desarrollo econémico.

De esta manera, para € Gobierno de Panama constituyd un gran reto en la segunda mitad de
los afios noventa, no sdlo administrar y operar adecuadamente las tierras y los bienes transferidos
a Panamg, sino también a fomentar las inversiones en la Zona del Canal, crear nuevas
oportunidades de empleo para contribuir a desarrollo de la economia nacional.

Hasta ahora, € desarrollo de la Zona del Canal por € Gobierno de Panama parece haber
iniciado de buena manera. De acuerdo con las informaciones de ARI, las inversiones en la Zona
del Canal en los seis afios entre 1994y 2000 alcanzaron una suma de US$ 1.840 millones. El
72% corresponde a sector privado y €l 25% a ACP. El PIB y € nimero de empleados en la Zona
del Canal durante este periodo mostraron un crecimiento de mas de 9% al afio. El PIB de la Zona
del Canal frente a PIB nacional incrementd desde 9,6% en 1994 a 13,7% en 2000'”. En egte
periodo se generaron empleos para aproximadamente 20.000 personas, de los cuaes € 70%

corresponde a sector privado.

190 The Atlantic Council of the United States, “ Panama Canal Transition: The Final Implementation”, 1999

101 | nicialmente, se habia pensado en utilizar estas instalaciones por la Fuerza Panamefia, pero el gobierno fundado
después de la intervencion de las fuerzas militares estadounidenses, €limind las Fuerzas de Defensa, y de esta
manera, se decidio utilizar estas instalaciones en €l sector privado.

102 Banco Mundial, ”Panama Country Assistance Strategy ”, 1998

193 E| PIB de lazona del Canal utilizado en este apartado incluye también e Canal de Panamay la Zona Libre de
Colon. Los datos se basan sobre las informaciones recopiladas por ARI através de encuestasy no siempre
coinciden con otros datos estadisticos.
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Cuadro 3.4-4: Inversion en lazona del Canal, PIB y empleo

1994 1995 199% 1997 1998 1999 2000

nversion alaZona dd oy ™S | 1070| 21| 134 29| 3067| 4059 4016
PIB dela Zona del Cana (en  millones de

USS 7455 868,8 881,6 9463 | 10852 | 11839 | 12843

)
) .
(% en PIB nacional) 96%| 11,0%| 108%| 111%| 122%| 129%| 13,7%

Empleo enlaZonadel Cana  (en mil personas) 292 323 231 370 7 487 297

. .
S]ggﬁr;‘)ea' nivel 35%| 37%| 38%| 41%| 45%| 51%| 53%

Fuente: ARI, " Resumen Ejecutivo, Cuenta de Produccion Areas Cuyo Uso Ha Revertido 1994 - 2000”

2) Zonalibre de Colon

La Zona Libre de Col6n es una zona de libre comercio establecido en 1948 en la Ciudad de
Colén que congtituye la puerta de entrada y sdida dd Cand de Panama Dado que las
importaciones y re-exportaciones realizadas en esta zona no estén sujetas a pago de impuestos,
numerosos fabricantes y casas comerciales de distintos paises se establecen aqui, conformando
una base de almacenamiento de productos destinados a los mercados de Centro y Sudamérica.
Inicialmente la zona abarcaba 50 Ha, y luego fueron ampliadas a 100 Ha en los afios ochenta. La
carga de importacion en 1991 acanz6 417.000TM (US$ 3.700 millones), y la carga de
reexportacion 373.000TM (US$ 3.900 millones). Aqui se produce un 5% del PIB nacional
panamefio®*.

La Zona Libre de Col6n congtituye la fuerza motriz de la economia panamefia, junto con €l
Canal de Panama y los servicios financieros. En la afios noventa se esperaba que tuviera mayor
desarrollo a incrementar su &rea.

Actualmente, la Zona Libre de Coldn abarca una extension de 433 Ha, y aqui se establecen
cerca de 1.900 empresas y trabajan cerca de 20.000 personas.

En once afios entre 1990 y 2000, € volumen de carga importada y reexportada aumenté 2,5
veces, y € monto de importacion y de reexportacion aumenté dos veces. En la segunda mitad de
los afios noventa, la Zona produjo mas del 9% del PIB nacional.

Ante € estancamiento relativo de los montos de importacion y de reexportacion después de
1997, e Gobierno de Panama esta procurando fomentar alln més el desarrollo de la Zona Libre
de Col6n, construyendo e denominado Centro Logistico Multimoda de las Américas

(Multimode Logistic Center of the Americas) y asi buscar un nuevo mercado.

104 Esta informacion fue tomada principalmente de la pagina Web: Zona Libre de Colon, www.colonfreezone.com,
mayo de 2002)
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3) Otros proyectos principales de desarrollo

Mltiples proyectos de desarrollo han sido propuesto para la Zona del Canal alo largo de la
década de los noventa, los cuales fueron implementados por los inversionistas extranjeros. A

continuacion se presenta un resumen de los principales proyectos™>>.

Linea férrea Panamé Col6n

Esta es una linea férrea simple construida en 1905, pero habia estado fuer a de servicio. Una
empresa norteamericana obtuvo € derecho de desarrollo en 1998, y reinicid la operacion en
noviembre de 2001 después de invertir US$ 75 millones. Los servicios que ofrecen incluyen el
transporte de pasajero (primera clase), turismo, y transporte de contenedores interocednico. Se
esperaba que esta linea sirviera de puente terrestre para €l transporte de contenedores entre los
puertos de los dos océanos, pero parece ser que la demanda no es ata en la actualidad.

Carretera Panaméa -Coldn

La mayor parte de la carretera es de un solo carril, € trazado es inadecuado provocando
facilmente los accidentes de trafico. Una empresa privada mexicana ha adquirido el derecho de
desarrollo de una nueva carretera, pero hasta ahora no se ha iniciado la obra por fata de
recursos. El Gobierno esta buscando otra fuente de financiamiento. Cabe recordar que la
Carretera Norte que llega hasta Chilibre y que sera conectado con esta carretera ha sido
inaugurada en 1997, pero hay pocos usuarios por ser carretera de pegje.

Desarrollo turistico

El turismo esté atrayendo un gran interés aprovechando 10s recursos turisticos de la Zona del
Canal que incluyen los bosques naturales, las cosas y las abundantes aves. Y a se han terminado
de construir los hoteles y terminal de cruceros en la Costa Atlantica. También en la Costa del
Pacifico se ha terminado de construir las infraestructuras necesarias para proseguir con la
construccion de las instalaciones comerciales, hoteles, terminal de cruceros, acuarios, etc.

Maguila

Panama terminéd de establecer el marco legislativo para operar la zona de maquila en 1990, y
seinicié la construccion de varias maquiladoras en la Zona del Canal. Estas incluyen: Margarita
(68 Ha), Davis (100 Ha), Albrook (5 Ha), Cardenas Industrial Park (23 Ha) y Strategic Food
Export Center.

Ciudad del Saber

En noviembre de 1999 fue inaugurada la Ciudad del Saber en € terreno de la antigua base
militar estadounidense Clayton (120 Ha) como una base de las ingtituciones internacionales de
ciencias e investigacion, comercio, y organismos internacionales. Esta ciudad es administrada
por una entidad sin fin lucrativo denominada City of Knowledge Foundation creada en 1995.
Las organizaciones y entidades que entran en esta Ciudad pueden disfrutar de diferentes
incentivos tributarios y de visa.

105 Esta informacion fue preparada y ordenada por el Equipo de Estudio con base alos resultados de las entrevistas a
ARI y las diferentes informaciones recopiladas a través de Internet.
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Re-desarrollo de lo que fué la Base Aérea Howard

El re-desarrollo de lo que fue la Base Aérea Howard es e proyecto que ARI esta invirtiendo
mayor esfuerzos en la actualidad. El proyecto incluye € taller de aeronaves utilizando la gran
pista de aterrizaje y colgadores, construccion de centros de Ilamadas o de transferencia de datos
utilizando la fibra oOptica intercontinental que draviesa Panama. Pero ninglin componente ha
sido materializado hasta ahora. También se estda andizando la pertinencia de impulsar €
redesarrollo de esta Base Aérea junto con la construccion de un nuevo puerto de contenedores'®.

Figura 3.4-3 Proyectos en €l area alrededor de el Canal de Panama

Fumtn e Civohal

Cepbain Com i rv Termsinsl — Ui Nore
Zona Lt s (il mamamm  Apnsnds (Pl
Mareanin Imjerratinesl T SorrEs Faneve Cainl Rakaay |

(8 Comr Logstion Ml ot g e Aesie
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L L Ol st el Ssbar I
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Pt o Bl biva
o §m E NP S p—

Fuente: Preparado por el equipo de investigacion

106 | a primera &rea candidata para el puerto hasido Farfan, el sitio propuesto por JICA através de su Estudio para el
Desarrollo, pero en los estudios recientes se esta analizando la posibilidad de construir €l puerto en una
reclamacién a sur de lo que fue la Base Aérea, aprovechando latierra producida de las obras de construccion del
tercer juego de esclusas del Canal de Panaméa Se dice que la ACP se opone ala alternativa de construir el puerto
en Farfan, porque éste perturbaria la navegacion de los buques en el tercer juego de esclusas. La construccion en
lareclamacién hasido propuesta por ACP.
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4.2 Desdfios dd desarrollo en los afios noventay su avance

En e presente apartado se ordenan sistematicamente los desafios del desarrollo en € sector de
apoyo alaZonadd Canal, asi como € avance de los esfuerzos alo largo de la década de |os noventa,
tomando en cuenta la situacion general sectorial descrita anteriormente, y siguiendo € orden
indicado en € diagrama sistematico de desafios que aparece como Figura 3.4-4 de la pagina
siguiente. El diagrama sistemético de los desafios establece tres desafios prioritarios, a saber:
“Canal de Panama”, “Puertos de la Zona del Canal” y “Desarrollo de la Zona del Canal”. S
bien es cierto que € diagrama de los desafios establece numerosas acciones necesarias para € logro
de estos tres desafios prioritarios, en este apartado se centraliza € andlisis en aquellos considerados

como |los mas importantes.

(Desafio prioritario 1) Canal de Panama

El desafio prioritario relacionado con el Canal de Panama consiste en que e Canal de Panaméa
mantendra una alta competitividad de los servicios de transporte frente a otras rutas de
transporte (maritimo y terrestre). Una vez logrado este desafio, € tréfico del Canal aumentara
constantemente, contribuyendo sustancialmente al desarrollo sostenible de la economia
panamefia.

Avance: Este desafio prioritario ha sido en parte cumplido. El volumen de carga que transita por
e Cana de Panama aumentd un23% en los Ultimos diez afios. Sin embargo, este incremento ha sido
menor al incremento de la cargatotal transitada en e mundo (35%), por lo que se puede decir que la
importancia relativa del Canal se ha reducido. Por otro lado, €l ingreso por pegjes increment6 60%, y
la contribucion a PIB también esta creciendo, por 1o que en términos generales, se puede dirmar

gue la contribucion del Canal ala economia nacional esta incrementando.

(Desafio) Operar eficientemente e Canal después de su devolucion: La administracion del
Cana después de 2000 es muy estable, y se redujo laincidencia de accidentes.

(Desafio) Mantener (a corto plazo) e incrementar (a mediano y largo plazo) la capacidad
de transito del Canal: S bien es cierto que en agun tiempo se percibié la falta de
capacidad del Cand a incrementarse la demanda en los afios 1995 y 1996, se esta
solucionando €l problema mediante la renovacion de los equipos e instalaciones, asi
como las obras de ensanchamiento que se estan llevando a cabo actualmente. Con
estas obras se espera que la capacidad del Canal aumentara un 20% a mediano plazo.

Ademés, una vez terminada la construccion de un tercer juego de esclusas de la que



actualmente se esta llevando a cabo €l estudio pertinente, se permitira € transito de
los grandes buques hacia e futuro, pero este problema también encubre dificultades,
como por gemplo la busqueda de financiamiento.

(Desafio) Dar mayor estabilidad al suministro de agua necesaria para el transito por €
Canal: En los afios 1997 y 1998 € Cana dehio restringir € paso de los busques de
alto calado por € efecto de El Nifio. Sin embargo, en 2002 se iniciaron las obras de
dragado de los canales para incrementar la capacidad de amacenamiento del Lago, y
de esta manera se busca estabilizar € suministro de agua. Paralelamente, se esta
llevando a cabo diferentes acciones para la conservacion de la cuenca hidrogréfica
(véase la seccién correspondiente a la Conservacion Ambiental). Asimismo, se ha
iniciado € estudio para la blusqueda de nuevas fuentes para atender la demanda de

agua que seraincrementada a construir el tercer juego de esclusas.

(Desafio prioritario 2) Puertos de la Zona del Canal de Panaméa

El desafio prioritario relacionado con los puertos de la Zona del Cand consiste en que estos
puertos adquieran alta competitividad internacional como puertos de contenedores. Este
desafio contribuiré sustancialmente a la economia panamefia 'y al mismo tiempo, propiciara un
entorno idéneo para el desarrollo econdmico de la Zona del Canal.

Avance: Este desafio ha sido cumplido plenamente. Los puertos de la Zona del Cana han
adquirido una alta fuerza competitivay han logrado un notable crecimiento a través del desarrollo de
puertos de contenedores con iniciativa del sector privado y de la privatizacion de los puertos
existentes. El volumen de los contenedores manegjados aumentd més de diez veces en esta Ultima
década. Si bien no se disponen de indicadores objetivos, |a participacién en el PIB naciona aument6
y se hatenido un enorme impacto en el desarrollo econémico de la Zona del Canal.
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Figura3.4-4 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en el sector de apoyo al Canal y a la zona contigua en la década de los noventa 1
Fuente: Informacion preparada con base en los datos recogidos por € Equipo de Estudio
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(Desafio)

(Desafio)

Ofrecer servicios de mangjo de contenedores a bajo precio y de buena calidad en
los puertos existentes: En d Puerto de Cristobal se construyd un muelle exclusivo
para € mango de contenedores con e financiamiento publico, pero la carga
manejada se redujo por la competencia con otros puertos. Este puerto fue privatizado
en los afos posteriores, y actualmente se halla administrado eficientemente. El Puerto
de Baboa ha sido privatizado y se construyé un terminal de contenedores. Su
administracion es plenamente eficiente. Con la construccion del nuevo termina en
este puerto, € volumen de los contenedores mangjados aumentd siete veces mas
desde 1990 hasta 2001.

Construir nuevos puertos de contenedores y ofrecer servicios de mango de
contenedores a bajo costo y buena calidad: El terminal de contenedores de Coldn
construido en € Puerto de Manzanillo con € capita privado, ha tenido un gran éxito
como €l puerto de trashordo de contenedores. Con la operacion de este puerto, se dice

que e costo del transporte maritimo a la region de Asia disminuy6 66 '

.Lacaga
mangada en este puerto en 2000 ha sido diez veces mas que la carga mangjada en

1990 en todos los puertos de la Zona del Canal.

(Desafio prioritario 3) Desarrollo dela Zona del Canal

El desafio prioritario consiste en impulsar €l desarrollo econdmico de la Zona del Canal. El

avance puede ser evaluado por €l incremento la participacion en € PIB y del empleo.

Avance: Este desafio ha sido cumplido en gan medida. El desarrollo econémico de la Zona del

Canal puede ser cdificado como constante y estable. EI PIB de esta zona aumentd 72% en diez afios

(con un crecimiento medio anual de 10%), y la participacion en € PIB naciona aumento del 9,6% d

13,7%. La zona generdé empleo para unas 20.000 personas en diez afios, aunque se dice que

nimero de empleados durante la permanencia de la fuerza militar estadounidense habia sido més del

doble.

(Desafio)

(Desafio)

Intensificar las actividades econdmicas en la Zona Libre de Colén: Lasuperficie
aumentd cuatro veces en diez afos, y la magnitud de las actividades econdémicas, dos
veces. Con €elo, aumenté sustancialmente, también su participacion en e PIB
nacional.

Incrementar la inversion privada en la zona del Canal: ARl estd impulsando

diversos proyectos de inversién en la Zona del Canal, y como consecuencia fue

107 Banco Mundial, "Panama Country Assistance Strategy ”, 1998
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invertida por el sector privado una suma de US$ 1.300 millones en e periodo entre
1994 y 2000.

(Desafio)

se construyeron una linea férrea, las maguilas y las instalaciones turisticas.

4.3 Evauacion dela Relevancia de las operaciones de JICA

(1) Desafios de desarrollo prioritarios hasta ahora y la aptitud de las operaciones de JCA

Localizar nuevas industrias en la Zona del Canal: Ademas de los nuevos puertos,

En & Cuadro 3.4-5 se presenta una lista de los proyectos de JICA sujetos a esta evaluacion. Estos

proyectos han sido agrupados bajo € nombre de “Programa de Apoyo a Cana de Panamay alos

Puertos de la Zona del Canal ” y fue sometido a la evauacion como programa®®. Por otro lado,

existen también varias operaciones de JICA relacionadas con este sector, pero que no han sido objeto

de la evaluacion, cuya lista se presenta en el Cuadro 3.4-6. En € diagrama de desafio de la Figura

3.4-5 que se presenta en la siguiente pagina, se incorporaron los proyectos de JCA y de los otros

donantes, asi como la relacion de estos con las principales politicas del Gobierno de Panama.

Cuadr o 3.4-5 Proyectos sujetos a la evaluacion del sector

“Apoyo a la Zona ddl Canal de Panama”

Proyectos Perfil Esquemas cip B egj]t.ado
En el marco del convenio firmado entre
Panama, EE.UU. y Jap6n en 1985 se
analizaron las alternativas de construccién del
Canal tipo marino, de un tercer juego de
Estudio de esclusas, ampliacion ddl canal actual, Comisién del
Alternativas transporte t_erresxre, etc. El proyecto de Estudiode | Estudio de
del Canal de ensanchamientto del Candl hasido Desarollo | Alternativas del 1991-1994
. seleccionado como la aternativa Optimay se .
Panaméa S ) s Canal de Panama
prosiguio € estudio de factibilidad parala
construccion del tercer juego de esclusas.
Japon se hizo cargo de las técnicas de
ingenieria, estimacion de costosy andlisis
econdémico y financiero.
?ggzigﬁwa En eI_ marco del Convenio me_nci onado arriba, .
del Estudiode | > as:_g_n(’) d persona_l alacfiana (_jel Expertos Comlgon del
. Comision del Estudio de Alternativas del Estudio de
Alternativas . . delargo ; 1991-1993
ddl Canal de panal dg Panama, que es un o.rganlls:m plazo Alternativas del ]
Panamé (tres mtern_a(:l onal creado parala€jecucion del Canal de Panama
Estudio.
expertos)
Plan de Con € fin de elevar la competitividad Autoridad
Rehabilitacion | internaciona del Puerto de Cristobal (costa Estudio de Portuari 1992-1993
y Plan parala Atlantica, alabocadel Canal de Panamd) Desarrollo rt.uana
Operaciéndel | como puerto de contenedores, se elabord el Nacional

108 para mayor detalle sobre la evaluacion de Programas, véase el Apéndice pag. 4-40.
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terminal de

P/M de modernizacion del puerto hasta 2010,

Contenedores | y se gjecuto el estudio de factibilidad del plan
en el Puerto de | de mejoramiento de corto plazo de hasta
Cristébal 2000.

Con € fin de ampliar la capacidad instalada
Plan de del Puerto de Bal bozfl gue se ubica en Ia,bloca .
Desarrollo del dd Canal’de Panaméa en la costa del Pazlflgo, Estudio de Autorlqad
Puerto de se elabor6 el P/IM para €l desarrollo portuario | Hec o | Portuaria 1996-1997
Balboa de Ia_rgo plazo (ha;tg _2015), y se gecuto el Naciona

estudio de factibilidad del plan de

mejoramiento de corto plazo de hasta 2005.
Envio de Los expertos realizaron la transfgrencia o
expertos para tecnoldgica en los métodos qe predicci Qn de Unlver? dad de
o Transporte deman_da deI.Car_larﬂ de Panam@, asesoramiento _ Pangma
Maritimoy en la investigacion 90er los problem_as del | Estudiode | Instituto del 1996-2001
Comercio Can_al y transporte marl’tlmo, Yy organizaron Desarrollo | Canal de Panaméa
Internacional seminarios sobre e comercio |ntqn3&:|0n51l y y Estudios
(2 expertos) la economia del transporte maritimo en el Internacionales

postgrado.
Envio de El experto ha sido enviqdo como asesor para
Experto parala la formulacién C!e poll'tlcas'del ml_nl_sfro de N
Administracion Cana de Panaméa Su asesoria consistio en ei Expertos Oflglnadd
del Canal y del | POYO alos preparativos paralatr_apsfe_rgnua delargo | Ministro del 1998-2001
Transporte del Carjal_ de F_’e}nama, y en I_a pl _aplflcam On de plazo Canal de Panama
Maritimo la administracion y modernizacion del Canal

después de su devolucion.

Cuadro 3.4-6: Sector de Apoyo ala Zona del Canal de Panaméa
Operacionesde JICA no sujetos a la evaluacion
Proyectos Perfil Esquemas cIp B eztilt.ado
Estudio de
Factibilidad Elaboracion del PIM para la construccién de la - .
sobre ¢l carretera entre las ciudades de Panamay Colén, y | Estudio de Ministterio
Mejoramiento : - ’ de  Obras | 1992-1993
de laCarretera eI. qﬂudlo de .fECII bilidad de los proyectos| Desarrollo Pblicas
’ prioritarios sel eccionados.

entre Panamay
Colén
Envio de
experto de El experto ofrecio asesoria para la promocion de
Iarg(_) Pl az.o,en las inversiones extranjeras (en especial, Japon) en [ Expertos de
g‘eﬂf'm' on los diferentes proyectos impul sados por ARI. largo plazo ARI 1999-2002
Promocion de
Inversiones
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Figura3.4-5 Panama: Diagrama sistematico de desafios del desarrollo en e sector de apoyo al Canal y a la zona contigua en la década de los noventa 2
Fuente: Informacién preparada con base en los datos recogidos por € Equipo de Estudio
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alcantarillado, etc.) enlazona
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de trénsito del Canal
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inversion privada en puertos) Asegurar losrecursos Administracion eficiente de
lazona del Canal necesarios parala. los puertos por la Autoridad
modernizacion portuariay Maritima de Panaméa o una

la congtruccién del nuevo
puerto para contenedores

empresa delegada por ésta

Conservar la

Elaboracion del plan de desarrollo

funcion de
recarga de

acuiferos de la
cuencadel Canal

Ejecutar las Establecer d sistema Elaborar ¢
medidas de organizativo plan de
fomento de gubernamental para desarrollo
inversiones administrar €l desarrollo medianoy
extranjeras de Iazopa del de de largo plazo en
directas Panama después de su lazona del
devolucion Cana

Estudio de Factibilidad sobre el
Mejoramiento de la Carretera
entre Panamay Col6n

(Estudio parael Desarrollo)
1992-1993

Fomento de inversion

(Envio de expertos) 1999-

Indicadores de desafios de desarrollo

Desafios de desarrollo del sector
Desafios de desarrollo de Otros sectores

Proyectos de JICA

Proyectos de cooperacion de otros donantes (los
ndmeros corresponden alos nimeros del texto)

BID

de corto, mediano y largo plazo
delazonade Cand y ladotacion
delacapacidad gecutoray
gerencia por laAutoridad
Maritima de Panamé

BID

!

Desafio de otros

BM

Plan de Rehabilitacién y Plan para la
Operacién del terminal de Contenedores
en el Puerto de Critébal

Estudio parael Desarrollo) 1992-1993

Plan de Desarrollo del Puerto Barboa
Estudio parael Desarrollo) 1996-1997

Incrementar la Incrementar el nimero Operar y mantener
capacidad de y la capacidad delas adecuadamente (a
almacengje de embarcaciones corto plazo) las
agua del Lago transitables mediante la instalaciones del
Gattn ampliacion del Canal (a Cana
medianoy largo plazo)
| Establecer una

Contar con un plan éptimo

BID

1991-1994

Alternativo de Canal de Panama (Estudio para el Desarrollo)

Plan de Canal de Panama (Envio de expertos) 1991-1993
Plan de construccié n (Envio de expertos) 1991-1993

Oficial Superior (Envio de expertos) 1991-1993

ingtitucién publica que
sugtituyaalaAutoridad
de Canal de Panamay

paralaampliacion dela
capacidad detransito de
acuerdo con lademanda

Transporte maritimo y comercio
internacional (Envio de expertos)
1996-1998 1998-2000
- Administracién de canal y politicas de
transporte maritimo

(Envio de expertos) 1998-2001

asumala
administracion del
Cana de Panama
despuésde su
devolucion, y dotarle
delacapacidad
suficiente parasu

BM
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Las operaciones de JCA cubrian los tres desafios prioritarios de este sector, con especia énfasis
en e sub-sector de transporte maritimo (Canal, puertos, etc.). Tal como se indicé anteriormente,
estos desafios principales han sido considerados como importantes para € crecimiento sostenible de
la economia panamefia, y por lo tanto, macroscopicamente, la asistencia de JICA responde a los
desafios prioritarios de este sector.

Sin embargo, los temas eran amplios y no ha habido una fuerte coordinacion entre los proyectos.
Tal como se puede ver en e diagrama sistematico, los principales desafios se vinculan uno con €
otro en e propdsito Ultimo, no asi en las acciones de mas bajo nivel, donde la coordinacion ha sido
sumamente débil. Las operaciones vinculadas estrechamente han sido solamente € Estudio de
Alternativas del Canal de Panamay € envio de expertos asociado con este estudio.

La Relevancia de la seleccion de algunos temas de cooperacion u organismos de C/P ha sido
relativamente baja. Por ejemplo, € sector portuario panamefio ha tenido un gran desarrollo gracias al
éxito de la privatizacion, pero los dos Estudios de Desarrollo no habian considerado la posibilidad de
gue los puertos fueran privatizados casi completamente, y por lo tanto casi ninguno de los proyectos
propuestos por estos Estudios ha sido implementado. Para proponer proyectos altamente viables, €
estudio debié incluir, ademés de las técnicas portuarias y el analisis econémico, también el marco
organizativo y las posibles fuentes de financiamiento para la implementacién de los proyectos. por
otro lado la cooperacion técnica a través de los expertos (Y dd Cuadro 3.45) para la
prediccion de la demanda del Canal de Panama y para la formulacién de las politicas de
administracion, ha sido una asistencia indirecta, probablemente por el carécter del organismo

receptor de los expertos.
(2) Cooperaciony coordinacion con otros donantes

En d Cuadro 3.4-7 se presenta la lista de los principales proyectos implementados por otros
donantes en este sector después de 1990. El BID ha venido apoyando desde 1991, a través de la
Cooperacion Financiera Reembolsable y No Reembolsable, la implementacion del Estudio de
Alternativas del Canal de Panamay del estudio sobre e plan de desarrollo de la Zona del Canal*®,
fortalecimiento ingtitucional de ARI, asi como € estudio para la Ciudad del Saber. El Gobierno de
EE.UU. ademas de cooperar en € Estudio de Alternativas del Canal de Panama en 1991, ha venido
extendiendo |a cooperacion técnica a través del USAID para agilizar |a transferencia del Canal de
Panamd, administracion eficaz de la Zona del Canal, asi como para la conservacion de la cuenca
hidrogréfica del Canal**®. EI monto de la asistencia ha sido del US$ 220 millones tanto del BID

199 F costo de US$ 20 millones para el Estudio de Alternativas del Canal de Panamé ha sido desembolsado por
Japén, EE.UU. y Panama en la misma proporcion. Parala proporcion panamefia, se utilizo el préstamo del BID.

110 |_a conservacion de la cuenca del Canal, en realidad deberia entrar en la cooperacion en e érea ambiental. Sin
embargo, dado que este proyecto se encasill6 sdlo en lacuencadel Canal, y €l propésito Ultimo es asegurar la
fuente de agua para facilitar el transito de los buques por el Canal, hasido incluido en este sector.
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como de EE.UU.

Por otro lado, las operaciones de JCA en este sector incluian los Estudios de Desarrollo sobre €
Canal de Panama y dos puertos, en los que fueron invertidos ¥ 1.450 millones, y ademas, 14,5
expertos afio. La asistencia de JCA ha sido mas reducida que la del BID o EE.UU. A excepcién del
Estudio de Alternativas del Canal de Panama, no ha habido trasdape de las areas de cooperacion, y

tampoco ha habido una coordinacién fuerte y concreta entre JICA y otros donantes'™.

Cuadro 3.4-7: Principales proyectos de otr os donantes g ecutados después de 1990 r elacionados

con €l “Apoyo a la Zona del Canal de Panama”

Proyectos (afios de aprobacion y monto de
cooper acion)

Perfil

BID

Estudio de Alternaivas del Cana de
Panama (1991, 6,7milloney

Seleccion de la aternativa dptima del ensanchamiento del Cana y € Estudio de
Factibilidad Canal (que corre a cargo del Gobierno de Panamd)

Estudio sobre Regiéon Interocednica
(1993, $7,1 millones)

Préstamo y cooperacion técnica para € fortalecimiento ingtitucional de la ARI;

preparacion del plan de uso de la tierra de la Zona del Candl; Estudio parad plan
de desarrollo urbano de la Ciudad de Panamd y de Colén; plan de uso y
conservacion de la Zona del Candl.

Desarrollo de las Areas Revertidas con
la Participacion del Sector

Privado (1996, $0,6millones,
Cooperacién Financiera No
Reembolsable)

Apoyo alaventade los bienes estatales alos inversionistas privados.
Contratacion de los expertos en las areas de derechoy medio ambienteen ARI .

Plan Comercial y Estratégico parala
Ciudad del Saber(1998, Cooperacion
Financiera No Reembolsable)

Estudio de factibilidad de la Ciudad del Saber.

Apoyo paralaPrivatizacion dela
Regién Interocednica (1999,
$1,1millones, Cooperacion Financiera
No Reembolsable)

Apoyo alaventade los bienes estatales alos inversionistas privados.
Contratacion de los expertos en las &reas de derecho y medio ambienteen ARI .

Implementacion del Centro de
Excelenciade Ciencias, Tecnologiae
Innovacién en Panama (2000,
$3,3millones)

Préstamo para € fortaecimiento institucionad de la City of Knowledge
Foundation, mercadeo y construccion de las infraestructuras informéticas.

EE.UU.

Estudio de Alternativas del Cand de
Panama(EE.UU., 1991, 6,7millonesy

Seleccion de la aternativa optima de la ampliacion del Cand y € Estudio de
Factibilidad Canal (que corre a cargo del Gobierno de EE.UU.)

Fomento de la devolucion &gil del Canal
de Panaméy la utilizacion productiva
delaZonadeCand (USAID, 1997 -
2000 $4,2millones)

Mecanismo de solucién de disputas |aboraes de los trabgjadores de Cand; Ssema
de gerencia financiera integral para la administracion del  Cand; fortalecimiento
legidativo para el desarrollo del mercado de capital, proteccion de las propedades
intelectuales; fortalecimiento de ARI .

Fortalecimiento ingtitucional para €
manego y conservacion dela cuenca
hidrogréficadel Cana de Panama
(USAID, 1997 — 2000, $11millones)

Creacion del comité interinstitucional para € mangjo y conservacion de la cuenca
hidrogréficadel Canal; creacion del fondo para las actividades del Gobierno y de
las ONGs en materia del medio ambiente; desarrollo de la base de datos y del
sistema ingtitucional para € monitoreo ambiental en la cuenca hidrogréfica del
Canal; fortalecimiento de las gestiones ambientales municipal es para promover
e manegjo de las éreas protegidas, agroforesteria, agricultura sostenible, etc. con
participacion de la comunidad.

11 JICA haimplementado la @ Proyecto de Conservacion de la Cuenca Hirografica del Canal de Panaméa
(Cooperacién Técnica Tipo Proyecto) en 2000, aunque este proyecto estafuerade la evaluacion y de este sector.
El proyecto ha sido disefiado de tal manera que no tuvieratraslape o duplicidad de esfuerzos con €l proyecto de
conservacion de la cuenca implementado por USAID.
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(3) Efectividad de las operaciones deJCA

En este apartado se describe sobre € impacto que tuvo las operaciones de JCA sobre los tres
desafios prioritarios (Cana de Panamd, puertos de la Zona de Cand, y desarrollo de la Zona del
Canal). El impacto de cada proyecto ha sido reducido, y no ha habido coordinacion entre los

proyectos, por lo que tampoco ha habido un efecto sinérgico particular.
1) Apoyod Cana de Panama

Las operaciones de JCA en & Cana de Panama han consistido en la cooperacion de técnicas
basicas para € desarrollo alargo plazo, en lugar de tener un impacto inmediato y directo.

El Estudio de Alternativas del Cana de Panamd y la asistencia técnica a través de los tres
expertos de largo plazo ha formado una parte del estudio colectivo entre Japén, EE.UU. y
Panama y han desempefiado un rol importante en la definicion de los lineamientos del plan de
ampliacion del Canal a largo plazo. Sobre la premisa de construir el tercer juego de esclusas
propuesto en este estudio, ACP realiz6 un estudio detallado contratando |os consultores externos.
Actualmente, se esta elaborando € disefio conceptua de este tercer juego de esclusas. La
Cooperacion Técnica mediante € envio de los experto de largo plazo ( 'y ) fue una
asistencia indirecta que consistia principalmente en € asesoramiento en investigacion, desarrollo
humano y formulacién de politicas, y no se han logrado suficiente resultados, por 1o que su
impacto en € desarrollo y administracion del Cana de Panamé ha sido limitado.

2) Apoyo alos puertos de la Zona Cand de Panama

El acance de los dos Estudios de Desarrollo orientados a la modernizacion de puertos fue
definido asumiendo que habria una privatizacion parcial de la administracion portuaria, pero o
se anticipd que € desarrollo portuario estaria llevado acabo por iniciativa privada
Adicionalmente, tampoco se logré concertar la opinién con € CCP sobre d impacto de los
nuevos puertos en la operacion del Canal de Panama. Por consiguiente, ninguna de las propuestas
de los dos estudios para un Nuevo Puerto de contenedores ha sido materidizada. La
modernizacion de los muelles existentes propuesta por € Plan de Rehabilitacién y Plan para la
Operacion del terminal de Contenedores en € Puerto de Cristéba fue implementada con los
recursos del Gobierno de Panama, pero el volumen de contenedores manejados en dicho puerto
se redujo en los afios posteriores, como consecuencia de la competencia con € Puerto de
Manzanillo desarrollado por € sector privado. Por otro lado, la empresa privada que, después de
la privatizacion, esta administrando € Puerto de Balboa, ha implementado un plan de desarrollo
diferente a lo que se habia propuesto en € Plan de Desarrollo ddl Puerto de Balboa, como lo era

el planeamiento de las facilidades tomando en cuenta e medio ambiente y la exitencia de
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facilidades™?. Sin embargo, tampoco se puede negar la posibilidad de que el Estudio de
Desarrollo del Puerto de Cristébal ha motivado al sector privado a desarrollar € Puerto
Manzanillo™®, y de ser asi, podria considerar que las operaciones de JCA han contribuido
indirectamente al éxito del sector portuario panamefio. Con referenciaal puerto Balboa, se espera
e incremento en la demanda de contenedores, por o tanto hay la posibilidad de construir un

nuevo puerto de contenedores en €l corto plazo.

3) Apoyo d desarrollo de laZonadd Cana de Panamé

En cuanto d “Estudio de Factibilidad sobre € Megoramiento de la Carretera entre Panama 'y
Colon” (un Estudio de Desarrollo que sale de esta evaluacion), € sector privado intentd
materializar sus propuestas, pero hasta ahora no se ha concretado por falta de recursos. Ademas,
hay un experto enviado en materia del fomento de inversiones, pero todavia es prematuro evaluar
su Efectividad. En resumen, las operaciones de JICA para € desarrollo de la Zona del Candl,

hasta ahora no han tenido un impacto concreto.

4.4 Futuros desafios de desarrollo

Ha habido cambios en este sector después de 1990. Estos cambios incluyen la conclusién del
proceso de transferencia del Cana de Panamay de la Zona del Canal, y € éxito de una verdadera
privatizacion del sector portuario. Por esta razén, el contenido y €l orden de prioridad de los desafios
de desarrollo también sufrieron cambio. A continuacion se entrega un resumen de los futuros

desafios de desarrollo en las tres areas.
1) Canal de Panaméa

El Cana después de ser devuelto a Panama se halla administrado establemente, y se considera
que €l desafio propuesto en este sub-sector ha sido cumplido completamente. Las medidas de
corto plazo para € meoramiento del Canal ya han sido iniciadas. En cuanto a las medidas de
largo plazo, ya se definieron los lineamientos bésicos de la ampliacion del Canal, y se han
iniciado los preparativos técnicos para las obras pertinentes. El reto que todavia queda por

resolver es la blsgueda de nuevas fuentes de agua y e financiamiento necesarios para la

112 E5 probable que la empresa haya utilizado |os datos e informaciones del os informes preparados por e Estudio de
Desarrollo, o cual no ha podido confirmarse claramente en este Estudio.

113 De acuerdo con los gjecutores japoneses del Plan de Rehabilitacion y Plan parala Operacion del terminal de
Contenedores en el Puerto de Cristébal, cuando este Estudio demostré concretamente la posibilidad de desarrollar
un nuevo puerto de contenedores, se despert6 un fuerte interés por parte del Gobierno de Panamay del sector
privado para el desarrollo del nuevo puerto. Asimismo, uno de los ex-contrapartes de Autoridad Portuaria
Nacional paso al sector privado y particip6 en € desarrollo del Puerto Manzanillo.
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ampliacién del Canal.

La administracion del Canal ampliado requerird de mayor cantidad de agua. Ante esta
demanda, ACP est4 buscando nuevas fuentes en varios sitios de la cuenca oeste del Cand. Este
estudio se hdla todavia en la fase inicial, y requerira de un estudio exhaustivo que incluya la
evaluacion del gran impacto que tendra €l proyecto sobre el medio ambiente, y de esta manera
buscar € plan éptimo. Este desafio se relaciona estrechamente con € mangjo de la cuenca
hidrogréfica (conservacion ambiental).

Se considera que las obras de ampliacion requeriran de una inversion equivalente a PIB
nacional anua™*, y la blsqueda de financiamiento constituye el gran reto para e Gobierno de
Panamé El Estudio de Alternativas del Canal de Panama incluyé € andlisis de las posibles
fuentes de financiamiento (recurso propio del Gobierno, capital privado, etc.). Para materializar
el proyecto, va a ser necesario agotar el analisis sobre las diferentes modalidades de blusgueda de
recursos financieros.

ACP hainiciado las consultas y estudios sobre estos temas. La mayoria de estas tareas estan
siendo gecutadas a través de diferentes instituciones de investigacion y consultores, y parte de

ellas con los recursos de |os donantes europeos™™.

2) Puertos de la Zona del Canal

El gran éxito del proceso de privatizacion del sector portuario hatraido como consecuencia un
incremento considerable del volumen de contenedores manejados en Panama. Por lo tanto, €
desafio de desarrollo propuesto para la década de los noventa ha sido cumplido completamente.
La capacidad instalada de los cuatro puertos puede absorber mas demanda, y se considera que €
sector privado puede asumir a su propia iniciativa la ampliacion de las instalaciones hacia €
futuro.

Ademas existe la idea de articular la construccién de un nuevo puerto de contenedores con €
desarrollo de la Zona del Canal™®, y es probable que e andlisis del concepto bésico y
planificacion del desarrollo relacionado con esta idea, asi como la concertacidn interinstitucional

podria constituir un reto para e futuro.

3) Desarrollo dela Zona del Canal

114 Seqiin el proyecto propuesto en el marco del Estudio de Alternativas del Canal de Panam, las obras de

ampliacion tendra un costo entre aprox. US$ 7.000 a 8.000 millones. A modo de referencia, el PIB nacional del
afio 2000 ha sido de aprox. US$ 9.900 millones.

115 De acuerdo con la entrevista aACP, el Gobierno de Espafia ha ofrecido el financiamiento para el estudio de

prediccién de lademanda, y el Gobierno de Francia para el estudio de nuevas fuentes de agua.

116 Desarrollo del nuevo puerto en la reclamacion en la costa de la antigua Base Aérea Howard. Véase el apartado

41(3), 3).
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El desafio prioritario que consistia en € desarrollo de la Zona del Cand ha sido acanzado en
gran medida hasta ahora. ARI aprob6 € plan de uso de la tierra 'y multiples proyectos han sido
implementados mediante inversionistas nacionales y extranjeros, y se ha tenido una importante
contribucion en e incremento del PIB y en la generacion de empleos.

Sin embargo, Panama ofrece todavia un potencial remanente de atraer nuevas industrias
aprovechando la ventaja geogréfica que tiene € pais, la economia dolarizada y la oferta de una
amplia gama de servicios comerciaes, iniciando con € servicio financiero. La necesidad del
desarrollo de nuevas industrias es también ata. Para lograr este objetivo, es importante continuar
la construccion de infraestructuras y fomentar las inversiones en la Zona del Canal en los
siguientes afios. De la misma manera, se requiere analizar mas concretamente los proyectos de
inversiones altamente viables (uso dd terreno de la antigua base aérea Howard) para que estos
caminen.

Actualmente Panamé casi no cuenta con infraestructuras de la industria manufacturera, y por
lo tanto se considera que es mas ventajoso para € pais fomentar € desarrollo de los sectores de
servicios (comercializacion, financiero, turismo, etc.) aprovechando la ventgja geogréfica y la
econdmica dolarizada. En € sector de servicios, la calidad del servicio a clientes condtituye €
factor decisivo en la competitividad. Si bien esto es aplicable no sdlo para €l desarrollo de la
Zona del Canal, el desarrollo humano para meorar la calidad de los servicios a clientes
podria ser un importante reto para el fomento de laindustria en los siguientes afios™’.

El desarrollo de la Zona del Canal ha sido impulsado casi completamente por ARI hasta ahora.
Sin embargo esta ingtitucion ha sido creada por una legislacion de duracion limitada y sera
disuelta en 2005. Dentro de este contexto, se requiere continuar profundizando € estudio sobre la
creacion del marco organizativo para € desarrollo de la Zona del Canal después de la
desaparicién de AR, y las estrategias de fomento de la industria o las paliticas industrias

nacionales que articulen € desarrollo de esta zona con €l de todo € pais.

117 por gjemplo, entre los proyectos de inversion en e terreno de la antigua Base Aérea Howard, seincluye laideade
localizar € Centro Internacional de Llamadas. Sin embargo, ARI sostiene que para ello, es indispensable
implementar un programa de investigacién sobre el mejoramiento de la calidad de servicios a clientes (incluyendo
el idiomainglés).
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|I nformacion referencial|: Resumen de la evaluacién de proyectos especificos y de Programas

En & siguiente Cuadro se muestra € perfil de dos proyectos sujetos a la evaluacion, asi como los
resultados de la evaluacion sobre cinco escalas. Los proyectos sujetos a la evaluacion son seis, y
todos €llos se agrupan en un Unico conjunto denominado “Programa de Apoyo a Canal de Panamay
a los Puertos de la Zona del Cana ”. El objetivo del Programa ha sido € “incremento de la
competitividad internacional del Canal de Panamay de los puertos de la Zona del Cand”. De los seis
proyectos del Programa, cuatro fueron sometidos a la evaluacion de los proyectos especificos, salvo
d Estudio de Alternativas del Canal de Panama y € envio de los expertos de largo plazo asociado
con éste. En cuanto a los componentes no sujetos a la evaluacion de proyectos especificos, asi como

e envio de los expertos, no se ha puesto una calificacion cuantitativa.

Cuadro 3.4-8 Apoyo a la Zona ddl Canal de Panama
Resultados de evaluacién sobre cinco escalas

Relevancia Efectividad | Eficiencia Impacto Sostenibilidad

Programasy proyectos == o T BL [ B2 [CL |C2| DL | D2 | D3 | D4 | EL | E2

Programade Apoyo a
Canal de Panamay alos 5 25 2 2 1 5 1 2,5 3
Puertos de la Zona del

Cand (integradopor - )

Estudio de Alternativas
del Canal de Panama
(Estudio de Desarrollo)*

Expertos para el Comité
de Estudio de
Alternativas del Canal
de Panama (3 expertos
delargo plazo)*

Plan de Rehabilitacion y
Plan parala Operacién
del terminal de
Contenedores en el
Puerto de Crist6bal
(Estudio de Desarrollo)

25 2 3 2 3 3 1 5 1 25

Plan de Desarrollo del
Puerto de Balboa 2 25 3 2 3 1 1 5 1 2,5

(Estudio de Desarrollo)

Envio de expertos para
el Transporte Maritimo

y Comercio
Internacional (2
expertos de  largo
plazo)**

Envio de Experto parala
Administracion del
Cand y del Transporte
Maritimo**

Items:
Al Relevancia (relevancia genera en el caso de los proyectos especificos, y “relevancia dd objetivo” en €
caso de |los Programas)
A2 ldoneidad de la combinacion de los proyectos que componen el Programa (solo para los Programas)
Bl Efectividad parael logro del objetivo
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B2 Contribucion de los resultados en el logro del objetivo del proyecto (s6lo paralos proyectos especificos)
Cl Eficienciadelasinversiones paralograr €l objetivo del Proyecto

C2 Eficienciade lasinversiones para el logro de los resultados (sdlo paralos proyectos especificos)

D1 Avance delaimplementacion del proyecto (solo paralos Estudios de Desarrollo)

D2 Impacto del objetivo del Programa, propdsito Gltimo, etc.

D3 Impacto negativo

D4 Contribucion del Programa o Proyectos en el impacto manifestado

E1l Sostenibilidad del nivel de objetivo del Proyecto

E2 Sostenibilidad del nivel del objetivo del Programa (sdlo para Programas)

Nota* No se determiné una calificacion sino que la evaluacién hasido cualitativa,

Imposible realizar una evaluacion sobre cinco escalas
[Conclusiones]

La cooperacion de JCA 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 € 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 bgjd’ y la Sostenibilidad del
nivel del Programa ha sido calificada como “moderada’.

(1) Relevancia

El respectivo objetivo de los proyectos y programas coincide plenamente con el desafio prioritario
ddl sector que consiste en lograr el crecimiento sostenible de la economia panamefia, por lo que la
Relevancia ha sido calificada como “ata’. Sin embargo, los dos Estudios de Desarrollo han tenido
baja calificacion por una serie de razones circunstanciales, como por giemplo, no se habia tomado en
cuenta suficientemente la tendencia de privatizacién del sector portuario como “externalidades’ que
encaminan a la materializacién de las propuestas, 0 que € estudio no atrgjo inversiones concretas.
En cuanto a envio de expertosdelargoplazo( 'y ), laevauacion hasido cudlitativay no se ha
puesto una calificacion cuantitativa. Sin embargo, se ha visto que la importancia o la urgencia de la
cooperacion, o la sdleccion de las instituciones receptoras de los expertos no han sido
necesariamente adecuadas.

En cuanto a la combinacion de los proyectos, la cooperacion se centré demasiado en las técnicas
portuarias y economia de transporte maritimo, y no se ha tenido un enfoque hacia la
institucionalizacion o en los métodos de blisqueda de financiamiento para implementar |os proyectos.
La calificacion ha sido relativamente baja porque no ha habido una coordinacién concreta entre los

proyectos o entre los organismos de contraparte.
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(2) Efectividad

Los dos Estudios de Desarrollo orientados a la modernizacion de los puertos no han podido
proponer proyectos viables sobre los nuevos puertos de contenedores, y la Efectividad para € logro
del objetivo del proyecto ha sido calificada como “relativamente baja’. Entre sus causas se
mencionan porgue no se habia previsto que € proceso de privatizacion del sector portuario fuera tan
répido (se completd en la segunda mitad de los afios noventa), y tampoco se habia conseguido una
opinién concertada con € CCP sobre € impacto de los nuevos puertos en la operacion del Cana de
Panamd. La Efectividad para € logro del objetivo del envio de los expertos ( 'y ) tampoco ha
sdo muy dta. Por lo tanto, la Efectividad del Programa en general ha sido cdificada como
“relativamente bgja’

(3) Eficiencia

La Eficiencia de las inversiones para € logro del objetivo ha sido cdificada como “relativamente
baja’ para todos los proyectos sujetos a la evaluacion (el Programa en general). A esto haincidido la
baja Eficiencia de los dos Estudio de Desarrollo para la modernizacion portuaria. La baja Eficiencia
del enviodeexpertos( 'y ) sedebe aladeficiente inversion de C/P por parte de Panama.

(4) Impacto

Hasta ahora casi no se ha manifestado ningln impacto relacionado directamente con el objetivo
del Programa (el incremento de la competitividad internacional del Canal de Rnamay de los
puertos de la Zona del Canal). En cuanto al componente “Cana de Panamd’, hasta ahora no se ha
percatado un impacto concreto. Sin embargo, € Estudio de Alternativas del Cana de Panama ha
definido los lineamientos béasicos dd plan de ampliacion del Canal, y tuvo una importante
contribucién en e logro del futuro objetivo del Programa. En cuanto al Estudio de Desarrollo del
Puerto de Cristébal, parte de los proyectos propuestos ha sido implementada, pero € impacto ha sido
cas nulo hasta ahora, puesto que € volumen de contenedores manejados en dicho puerto se redujo
considerablemente, en lugar de aumentar, como consecuencia de la competencia con el nuevo puerto
desarrollado con capital privado. También en € caso del Puerto de Baboa, las propuestas del
Estudio de Desarrollo no han sido materializadas. El impacto del envio de los expertos de largo
plazo ( y ) tampoco se ha manifestado. Por otro lado, tampoco se percibe la manifestacion de

impactos negativos.
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(5) Sostenibilidad

La Sostenibilidad técnica de los dos Estudios de Desarrollo relacionados con puertos ha sido
calificada como “relativamente baja’ debido a que muchos de los contrapartes que se beneficiaron
de la transferencia tecnol6gica han salido de AMP y pasaron al sector privado. La Sostenibilidad a
nivel de objetivo de Proyecto en general ha sido calificada como “relativamente baja’ tomando en
cuenta también los demas proyectos.

La Sostenibilidad a nivel de objetivo del Programa ha sido calificada como “moderada’ tomando
en cuenta integralmente los siguientes factores. El Canal de Panama y el sector de transporte
maritimo basicamente se encuentran en un entorno donde las politicas favorecen su desarrollo. En
cuanto a los puertos, se prevé que € Gobierno continuara aplicando las mismas politicas de
desarrollo basadas en la privatizacién por las experiencias del éxito que se logré en la segunda mitad
de los afios noventa. No se percibe ningin problema en € aspecto institucional, y sobre todo en lo
gue respecta a la coordinacién y cooperacion interinstitucional entre las tres autoridades (ACP, AMP
y ARI) relacionadas con la Zona del Cana. B Cana de Panama y los puertos contiguos estan
arrojando suficiente rentabilidad para obtener |os recursos necesarios para su administracion, lo que
propicia un entorno econémico y financiero que asegura su sostenibilidad. Sin embargo, en € caso
de gecutar las obras de ampliacion del Canal de Panama va a ser necesario agotar e andlisis sobre
las posibles fuentes de financiamiento, asi como la recuperacion de la inversién. Técnicamente, €l
persond, instalaciones y la tecnologia de ACP asi como de las empresas administradoras de puertos
presentan un alto nivel en términos generales. Sin embargo, es posible que todavia no sea suficiente
e personal y la capacidad del Gobierno de Panama para preparar una estrategia de largo plazo para
laadministracion del Canal y del transporte maritimo

[Lecciones]

1) En d caso de gecutar un proyecto de cooperacion cuando € pais receptor esta
impulsando las politicas de privatizacion, es necesario atender cuidadosamente su
evoluciéon, y disefiar e proyecto tomando plenamente en cuenta la divisén de
responsabilidades entre e sector publico y privado. En & caso de iniciarse la
privatizacién durante € periodo de gecucion del proyecto es importante incor porar

correcciones necesarias al plan en la mayor brevedad posible.

2) Cuando un proyecto parte de una premisa que incide fuertemente a la viabilidad del
proyecto, es necesario agotar previamente e andlisis para visualizar s tal premisa es
altamente probable. El  Plan de Rehabilitacion y Plan para la Operacion del terminal de

Contenedores en € Puerto de Cristéba fue iniciado pensando que AMP tendra la iniciativa
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3)

4)

para desarrollar € nuevo puerto en Isla de Terfer. Sin embargo, cuando se termind el estudio,
casi ninguno de los proyectos propuestos no fue implementado puesto que e CCP no aprob6
facilmente € desarrollo del nuevo puerto en Islade Terfer tampoco € Gobierno de Panama
pudo desembolsar inmediatamente un alto costo de inversion. Por otro lado, € Plan de
Desarrollo del Puerto de Balboa se inicid con la premisa de que la privatizacion de dicho
puerto seria muy parcial. Sin embargo, en realidad la privatizacion avanzo acel eradamente
hasta completar & 100%, lo que ha hecho que ninguna propuesta del Estudio fuera

implementado.

En € caso de que sea necesario proponer proyectos que requieran de elevado monto de
inversion y que debe ser implementado en la mayor brevedad posible, no es pertinente
realizar el Estudio de Desarrollo en forma aislada, salvo cuando tenga la posibilidad de
especificar concretamente las fuentes de financiamiento. Asmismo, en & caso de
realizar un estudio sobre un proyecto deinversion con fines fuertemente comerciales en
un campo que presenta un alto riesgo de inversion, como por giemplo la construccion de
un puerto de contenedores para atender € posible incremento de la demanda de cargas de
trasbordo, se recomienda realizar € estudio incorporando la posbilidad de atraer las
inversiones del sector privado. La propuesta ddl Plan de Rehabilitacion y Plan para la
Operacion del terminal de Contenedores en e Puerto de Cristébal no fue materializada por
falta de recursos en e Gobierno, una empresa que asumio el riesgo y emprendio la inversion

de gran envergadura en €l Puerto Manzanillo hatenido éxito en su proyecto.

En el @so de enviar los expertos de largo plazo como asesores en la formulaciéon de
politicas, es importante enfocar concretamente los temas y areas que necesitan €
asesoramiento y seleccionar previamente lasinstitucionesy cargos de los expertos a ser
enviados para que su asesoria pueda ser adecuadamente aprovechada. En € caso de
“Administracion de cana y politicas de transporte maritimo”, e objetivo del envio de los
expertos no habia sido definido claramente, ni las instituciones o los cargos a las que se
asignaron estos fueron adecuados para dar asesoramiento Util en la formulacién de politicas,
lo cual hasido la principal causa de que €l impacto de la cooperacion técnica haya sido muy
limitado.
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