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05 Primera Parte

Evaluación Común de País
Ciudad de Panamá



A partir del lanzamiento del Programa de Re-
forma del Secretario General numerosos or-
ganismos de las Naciones Unidas emprenden 
acciones para incrementar su impacto a través 
de la sincronización y coordinación de sus res-
pectivos programas de cooperación con los Es-
tados miembros.

En el cumplimiento de estas acciones se con-
templan tres aspectos fundamentales: 

1.|que los programas, las políticas y la asis-
tencia técnica al servicio de la coopera-
ción promuevan el cumplimiento de los 
derechos humanos tal y como lo estable-
cen la Declaración Universal y el resto de 
instrumentos internacionales vinculados 
al desarrollo;

2.|que los estándares y principios conteni-
dos en la Declaración Universal y otros 
instrumentos internacionales de dere-
chos humanos, así como los principios 
derivados de los mismos, guíen la coope-
ración para el desarrollo en todos los sec-
tores y en todas las fases del proceso de 
programación; y 

3.|que la cooperación para el desarrollo 
ayude a fortalecer la capacidad de los ti-
tulares de deberes para cumplir con sus 
obligaciones, y la capacidad de los titu-
lares de derechos para reclamar sus de-
rechos.

Como resultado de este proceso, las agencias 
del Sistema de Naciones Unidas (SNU) de Pa-
namá preparan el documento de análisis con-
junto del país; para ello utilizan el enfoque de 

programación basado en derechos humanos a 
fin de identificar las restricciones, limitaciones, 
carencias e insuficiencias en materia de desa-
rrollo humano, paso previo a la definición de un 
marco de cooperación con el Gobierno para el 
período 2007 – 2011. 

El Enfoque de Programación Basado en Dere-
chos Humanos (EPBDH) identifica un conjunto 
de derechos que están siendo violados, o en ries-
go de ser violados, así como sus causas. Com-
prende, además, un análisis de relaciones claves 
entre los titulares de derechos y los titulares de 
deberes para cada derecho específico. Por últi-
mo, el EPBDH, analiza la capacidad de los titu-
lares de derechos a reclamar sus derechos, y de 
los titulares de deberes a cumplir sus deberes. 

La respuesta programática, en los términos re-
queridos por los organismos de cooperación de 
las Naciones Unidas, con fundamento en el pro-
ceso anterior, debe ayudar a los titulares, es de-
cir a los ciudadanos, a reducir la brecha entre su 
capacidad de reconocer derechos y defenderlos, 
de reconocer deberes y ejercerlos.

Aunque el ejercicio de los derechos humanos 
haya mejorado considerablemente durante los 
últimos diez años, poco se ha vigilado la calidad 
de los procesos.  Es por ello que EPBDH tiene, 
como otro de sus propósitos, fijar la atención 
tanto en los resultados como en los procedi-
mientos para alcanzarlos. 

La participación, la pertenencia local, el em-
poderamiento y la sostenibilidad son atributos 
esenciales para mensurar la alta calidad en un 
EPBDH.  De igual modo los principios de los de-

I. Introducción
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rechos humanos (la no-discriminación, la par-
ticipación, la inclusión entre otros) constituyen 
el marco de referencia de las cualidades reque-
ridas por el proceso.

Bajo el EPBDH, el análisis que sigue se centra, 
además, en la utilización de los avances y lo-
gro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM) como ruta crítica para la vigencia plena 
de los derechos humanos.    

El logro de los ODM no refleja otra cosa que 
resultados. En este sentido, desde la presenta-
ción del Análisis Conjunto de País (CCA por sus 
siglas en inglés) anterior, el SNU en Panamá 
apoya al Gobierno nacional en la preparación y 
presen������������������������������������������         tación de los Informes de los ODM I y II. 
És����� ����������������������������������������     tos expresan grados de progreso con relación 
a las metas enunciadas y evidencian, entre uno y 
otro reporte, distintos niveles de sostenibilidad, 
recursos disponibles y prioridades en términos 
de las políticas públicas.

Finalmente, el CCA es una lectura conjunta de 
las agencias del SNU sobre el desarrollo na-
cional, su estado actual, sus limitaciones y ta-
reas pendientes para el cumplimiento de los 
derechos humanos y consecuentemente de los 
ODM. 

El Análisis Conjunto del País se hizo con apego 
a una metodología participativa. En la prime-
ra fase las agencias del SNU de Panamá lleva-

ron a cabo acciones de capacitación, debates y 
acuerdos de carácter interno. Posteriormente, 
se pasó a la fase de revisión y validación a car-
go del Grupo Regional de Apoyo de las agencias 
de Naciones Unidas (UNDGO por sus siglas en 
inglés), conformado por la Oficina del Grupo de 
Desarrollo, con participación de las contrapar-
tes del Gobierno Nacional, los organismos de 
cooperación internacional presentes en Pana-
má y la sociedad civil. Las principales acciones 
desarrolladas han sido:

a.	 Determinación del enfoque y los conte-
nidos para el CCA;

b.	 Conformación de un grupo técnico de 
país de las agencias del SNU en Panamá 
para la preparación del CCA;

c.	 Capacitación del grupo técnico de país en 
el enfoque de programación basada en 
derechos humanos, gerencia basada en 
resultados y trabajo en equipo; 

d.	R edacción del informe del CCA;
e.	R evisión y validación del informe del 

CCA con el Gobierno Nacional;
f.	R evisión del CCA por parte del Equipo de 

Apoyo Regional;
g.	 Validación del informe del CCA con otras 

agencias de cooperación; y
h.	 Validación del informe del CCA con la so-

ciedad civil.
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A. Derechos económicos, Sociales
	  y Culturales

1. Dinámica Demográfica

Para el año 2005 la población total de Panamá se 

estima en 3.2 millones de habitantes, de los cuales 

49.5% son mujeres y 50.5% son hombres.  El pa-

trón de asentamientos humanos registró un pro-

fundo cambio desde el año 1950 cuando el 64% 

de la población era predominantemente rural. Ya 

en el año 2000 esta relación se invierte en forma 

sostenida al punto de que, en la actualidad, el 62% 

de los habitantes vive en áreas urbanas1.   

Debido a sus vínculos con la estructura econó-

mica transitista o zona de tránsito, el área me-

tropolitana (distritos de Panamá, San Migue-

lito, Colón, Arraiján y Chorrera) concentra el 

50% de la población total y el 70% de la pobla-

ción urbana del país. La tendencia migratoria 

de las mujeres es mayor dado que, según cifras 

del año 2000, superan a los hombres en 4% en 

las áreas urbanas.

La población indígena de Panamá, clasificada 

en ocho grupos, representan el 10% de la pobla-

ción del país (unas 285.231 personas según el 

censo del año 2000). Las comarcas indígenas 

legalmente reconocidas son las de: Kuna Yala, 

Emberá-Wounaan, Kuna de Madungandí, Ngö-

be Buglé y Kuna de Wargandi. Además, existe 

un gran conglomerado de población afro des-

cendiente, para la cual no se cuenta con estadís-

ticas desagregadas. 

II.	Análisis de las Principales Causas del No 
Cumplimiento de los Derechos Humanos en Panamá

Otro factor a considerar tiene que ver la compo-
sición etaria de la población. Al respecto, la tasa 
de crecimiento de la población muestra una ten-
dencia descendente al disminuir desde 2.9%, en 
la década del 60, a 1.8% en el año 2004. 

Este descenso en términos de fecundidad y na-
talidad sumado al descenso en la mortalidad, 
ubica a Panamá como un país en plena transi-
ción demográfica, con una población cuya edad 
media pasa de 23 a 25 años, y una población 
menor de edad que disminuye su participación 
porcentual en el total de la población de 39 a 
37%. 

El examen de la evolución de la estructura de la 
población panameña indica que en 1950 era ex-
tremadamente joven: una pirámide de base ancha 
y rápido afinamiento a medida que incorpora los 
grupos de mayor edad. Medio siglo más tarde, en 
el año 2000, la transición es evidente al transfor-
marse la estructura triangular en una forma ojival 
(Ver Gráficas 1 y 2).

Gráfica 1
Panamá: Pirámide Poblacional. 1950

________________

1 Véase: Carmen Miró et al. 2003. III-1

Fuente: Contraloría General de la República, Dirección de Estadística y 
Censos, Estimaciones y proyecciones de la población del país, por sexo 
y edad. Años 1950-2050.
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La estructura poblacional continuará enve-
jeciendo a gran velocidad de acuerdo con las 
proyecciones para el año 2050. La pirámide 
comenzará a asemejarse a un rectángulo en co-
rrespondencia con las poblaciones envejecidas. 
Esta situación plantea nuevos retos a las políti-
cas públicas de salud, educación y empleo, entre 
otras, a considerarse en las estrategias naciona-
les de desarrollo (Gráfica 3).

Fuente: Contraloría General de la República, Dirección de Estadística y 
Censos, Estimaciones y proyecciones de la población del país, por sexo 
y edad. Años 1950-2050.

GRÁFICA 3
Panamá: Pirámide Poblacional. 2050

Las reducciones de fecundidad, natalidad y 
mortalidad provocan una coyuntural concen-
tración de la población en edades económica-
mente activas (15-64 años). Este denominado 
“bono demográfico” debe ser aprovechado para 
mejorar la distribución de los activos (tierra, ca-
pital, educación y tecnología), desarrollar capa-

Fuente: Contraloría General de la República, Dirección de Estadística 
y Censos, Estimaciones y proyecciones de la población por sexo y edad. 
Años 1950-2050. Boletín Núm. 7, Noviembre de 2002.

GRÁFICA 4
Panamá: Bono Demográfico. Años 1990-2225

Por otro lado, la esperanza de vida al nacer au-
menta considerablemente. En el quinquenio 
2000-2005 es de 72 años para los hombres y 
de 77 años para las mujeres. Según los censos 
de población, como ocurre en muchos países, la 
esperanza de vida a favor de las mujeres se am-
plía de manera sostenida.  Esta particularidad 
plantea un reto a la salud pública y sistemas de 
seguridad social por tratarse de un grupo que 
no tiene el mismo acceso al mercado laboral 
que los hombres.

Sin embargo, en las tres principales comarcas 
indígenas, donde existen problemas de subre-
gistro de muertes maternas, entre otros, la es-
peranza de vida está por debajo del promedio 
nacional: de 69 años para los Kuna Yala, de 66 
años para los ngöbe buglé y de 63 años para los 
emberá, según el censo del 2000.

La Contraloría General de la República estima 
que para el quinquenio 2010-2015 la esperanza 
de vida promedio será de 76 años, mantenién-
dose la brecha a favor de las mujeres. 

Según el Censo de Población del año 2000, a 
52,197 asciende el total de personas con disca-
pacidad, de las cuales 56% son hombres y 44% 

Fuente: Contraloría General de la República, Dirección de Estadística y 
Censos, Estimaciones y proyecciones de la población del país, por sexo 
y edad. Años 1950-2050.

Gráfica 2
Panamá: Pirámide Poblacional. 2000

cidades y contribuir a mejorar la distribución de 
ingresos (Gráfica 4).
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mujeres. De igual manera, del total de 10,672 
niñas y niños con discapacidad registrados, 
el 56% corresponde a niños y el 44% a niñas. 
Los tipos de discapacidad reportados corres-
ponden a ceguera, sordera, retraso mental, pa-
rálisis cerebral, deficiencias físicas y otros no 
especificados.  

El subregistro calculado en el 82% de la pobla-
ción con discapacidad, es una de las manifesta-
ciones de la necesidad de fortalecer las políticas 
de integración y atención del Estado [a través 
del Ministerio de Salud (MINSA), Caja de 
Seguro Social (CSS), Consejo Nacional Consul-
tivo para la Integración Social de las Personas 
con Discapacidad (CONADIS), la Secretaría 
Nacional para la Integración Social de las per-
sonas con Discapacidad (SENADIS)].

Los párrafos previos revelan cuan urgente es in-
corporar la visión de género, la distribución espa-
cial, el enfoque de multiculturalidad, así como la 
inclusión de los grupos etarios y la población con 
discapacidad en las políticas públicas, de manera 
que se cumpla, entre otros, con el principio de 
universalidad de los derechos humanos. 

El alejamiento obligado de la población de sus 
hábitat habituales, en forma pacífica o agresiva, 
involuntaria o voluntariamente, o por razones, 
económicas, sociales o políticas, es otro aspecto 
de los derechos humanos asociado a la dinámica 
demográfica.

El factor determinante de la migración interna 
rural-urbana2 es la búsqueda de mejores con-
diciones de vida. Como consecuencia de tales 
desplazamientos proliferan los asentamientos 
humanos no planificados en la periferia de las 
principales ciudades del país.  Una de las caracte-
rísticas a destacar de estos entornos es su vulne-

rabilidad a los fenómenos naturales (inundacio-
nes, deslaves, movimientos telúricos) y sociales 
(salud, educación, vivienda, violencia urbana). 

A estos se suman los desplazamientos trans-
fronterizos de personas en busca de protección 
internacional debido a la violencia y/o persecu-
ción en sus países de origen. De acuerdo a las 
estadísticas del Alto Comisionado de las Nacio-
nes Unidas para los Refugiados (ACNUR), en 
septiembre del 2005 existían en Panamá 835 
refugiados reconocidos, 489 solicitantes de re-
fugio (en los centros urbanos del país) y 900 
personas (colombianos) bajo la condición de 
protección temporal humanitaria en las comu-
nidades fronterizas de la provincia del Darién y 
la comarca de Kuna Yala.

La población refugiada urbana (835 perso-
nas) incluye aproximadamente a 400 personas 
oriundas de Centro América (Nicaragua y El Sal-
vador). La mayoría tiene alrededor de 20 años 
de vivir en el país. Gran parte de los emigrantes 
recientes procede de diferentes lugares de Co-
lombia. Los refugiados en general son personas 
de escasos recursos económicos, enfrentan difi-
cultades para ejercer su derecho a servicios bá-
sicos tales como salud, seguridad social, acceso 
al crédito, otros.  La mayoría trabaja en el sector 
informal y viven en condiciones precarias.  Una 
minoría, luego de cumplir con una tramitación 
larga, puede obtener trabajo formal.

El otro grupo de población, aún más vulnerable 
que la de los refugiados urbanos, son los colom-
bianos bajo el régimen de protección temporal 
(unas 900 personas) que viven en las regiones 
fronterizas de Darién y Kuna Yala. 

El régimen de protección temporal (tal como lo 
establece el Decreto Ejecutivo 23 de 1998) es-

________________

2   Este fenómeno puede comprobarse a través de los saldos migratorios internos en el quinquenio 1995-2000, cuando la provincia de 
Panamá es la única que registra saldos positivos, en la migración tanto masculina (39.101)  como femenina (41.025).
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tipula una duración inicial de dos meses pero 
en la práctica se ha extendido a 8 años (desde 
la llegada de las personas hasta la fecha.)  La 
condición de protección temporal, por su carác-
ter transitorio y restrictivo, limita los derechos 
humanos de las personas sometidas a este ré-
gimen.  Sin derecho a empleo formal ni a libre 
circulación no pueden gozar de una vida digna 
y decorosa.  Los derechos de los hijos e hijas de 
estas personas nacidos en Panamá, tales como 
la salud, la educación, a no ser separados de sus 
padres, a optar por una u otra nacionalidad, en 
ocasiones se han visto vulnerados.  

Un buen paso sería que a las personas bajo la con-
dición de protección temporal con muchos años 
en Panamá, como los 400 refugiados de Centro 
América, se les otorgase la residencia panameña. 
Este cambio, que facilitaría su integración al país, 
es plenamente consistente con los compromisos 
adquiridos por el Estado panameño como parte 
de la Convención sobre el Estatuto de Refugiado 
de 1951 y su Protocolo de 1967.  

Los diferentes estudios realizados por el SNU 
en Panamá (Índice Nacional de Desarrollo Hu-
mano 2002 y 2004, Informes de los ODM I y 
II y otros) han establecido que los problemas 
más graves de la sociedad panameña son la po-
breza, la inequidad y la exclusión.

2.	Crecimiento económico
	 desigual, débil, inestable
	 y focalizado

En Panamá, la pobreza y la extrema pobreza 
se relacionan claramente con las enormes, 
profundas e históricas desigualdades en la 
distribución del ingreso, de la riqueza y de 

las oportunidades. Estas desigualdades, de 
carácter histórico estructural, nacen en el 
período colonial, vinculadas a la economía 
de servicios de la zona de tránsito, al mode-
lo de desarrollo panameño, a la tenencia del 
suelo urbano de la capital, como fuente de 
poder político y económico, y se afianzan al 
articularse la zona de la ruta a la economía 
mundial.  

La circulación de mercancías, la moderni-
zación de la vía de tránsito y el conglome-
rado de actividades de servicios generados 
en su entorno, —primero con el ferrocarril 
en el siglo XIX, después con el Canal en el 
siglo XX— indujo la concentración de la po-
blación en el área metropolitana y creó los 
fundamentos de una economía de carácter 
terciario.

Debido a ese modelo de desarrollo, el sec-
tor terciario (comercio y servicios) genera el 
80% del Producto Interno Bruto (PIB).  En 
cambio, la manufactura y la construcción 
(muy dinámica) aportan en conjunto el 12% 
y el sector agropecuario el restante 8%. 

Esta estructura económica promueve un 
esquema social en parte exitoso pero, tam-
bién, singularmente desbalanceado y exclu-
yente.  Se tendrá conciencia del desbalance 
y la exclusión si se toma en cuenta que las 
actividades del sector servicios, aunque son 
las que más aportan al crecimiento econó-
mico, están  concentradas en el área metro-
politana, y a su vez son las que menos em-
pleos generan.
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Fuente: Panamá en cifra, Noviembre del 2004.

GRÁFICA 5
Panamá: Ocupación y contribución al PIB, 
en términos porcentuales, según rama de 

actividad económica. Año 2003

La gráfica 5 no puede ser más elocuente para 
destacar estas disparidades.  Las actividades 
agrícolas y silvopastoriles, en la que participa 
16.6% de la población ocupada, aportan sola-
mente el 4.6% del PIB.  De otro lado, las acti-
vidades de transporte, almacenamiento y co-
municaciones, incluidos el Canal de Panamá, 
los puertos, la Zona Libre de Colón, entre otros, 
generan el 16.8% del PIB, pero sólo emplean el 
7.9% del contingente laboral ocupado. Las de-
nominadas actividades inmobiliarias, empre-
sariales y de alquiler generan el 15.9% de PIB, 
pero sólo emplean el 4.1% de la fuerza laboral 
ocupada. Los guarismos correspondientes al 
importante y moderno sector de los interme-
diarios financieros ascienden a 7.8% (PIB), sin 
embargo solo generan el 2.0% del empleo.

Dicho en términos más generales, pero también 
más gráficos y reveladores: las actividades mo-
dernas y dinámicas de la economía responsables 

de un tercio de la actividad productiva sólo em-
plean a 14 de cada 100 panameños ocupados.

Esta relación dispar y excluyente dificulta la 
distribución de los beneficios equitativamente 
entre la población, la equidad y la reducción 
de la pobreza a tasas comparables con los otros 
países de ingreso medio semejante.  

El crecimiento de la economía panameña ha ex-
perimentado en el pasado reciente un cambio 
en su dinámica, registrándose, de acuerdo con 
cifras oficiales, expansiones anuales del 4.3% y 
6.2% en el PIB para los años 2003 y 2004, así 
como crecimientos del 2.4% y 4.3% en el PIB 
per-cápita para los mismos años3, cerrándose 
de esta forma un ciclo económico de desacele-
ración y ajuste (Gráfica 6).

Fuente: MEF.

GRÁFICA 6
Panamá: Crecimiento del PIB y 

PIB per-cápita. Años 2000-2004

________________

2	 De acuerdo con datos obtenidos de la página Web del MEF (http://www.presidencia.gob.pa/ ministerios/mef.htm), para el año 2004 
(último para el cual hay cifras oficiales preliminares) el PIB per-cápita panameño es de B/s. 4,084.00.

Sin embargo, este crecimiento económico no se 
traduce en desarrollo humano equitativo, como 
se ha mencionado. 

Por otro lado, la integración a la economía 
mundial mediante la apertura de mercados es la 
actual hoja de ruta de Panamá.  Las negociacio-
nes del tratado de libre comercio con Estados 
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Unidos se encuentran muy adelantadas. Ya se 
suscribieron tratados de ese tenor con Chile y 
Singapur. Otros acuerdos con alcances parciales 
se han pactado con México y Colombia, sobre 
protección recíproca de inversiones, el primero, 
y preferencias arancelarias a productos el 
segundo. La ampliación del Canal interoceánico 
también tendrá un fuerte impacto en la 
estructura económica al reforzar la posición 
de Panamá como país de tránsito y centro de 
servicios marítimos múltiples.

En conclusión, la estructura económica de Pa-
namá es deficitaria en términos de generación 
de empleos. Muy lejos está de ser equitativa. Al 
concentrar la actividad productiva en el área 
metropolitana y hacer énfasis en el sector servi-
cios genera grandes desequilibrios y exclusiones 
regionales.  Afecta sobre todo a las poblaciones 
rurales e indígenas.  La situación descrita nos 
sirve de marco general para explicar el fenóme-
no de la pobreza y la inequidad. 

3.	Pobreza e Inequidad
Una mirada comparativa a las cifras del pe-
ríodo 1997 al 2003, no obstante el dinamismo 
económico y social experimentado en el pasado 
reciente, demuestra que la pobreza general se 

ha mantenido en 37% del total de la población.  
Esto significa, en términos absolutos, que la po-
breza ha crecido. La pobreza extrema en cam-
bio, disminuyó de 19% a 17%.

El análisis de la pobreza por área geográfica in-
dica que la población indígena es la más exclui-
da.  En las áreas urbanas 1 de cada 5 personas 
vive en pobreza general debido al desempleo, 
a los ingresos inestables y precarios, a la infor-
malidad y baja productividad. En las áreas ru-
rales la pobreza general alcanza a 1 de cada 2 
personas debido al poco acceso a los recursos 
productivos y servicios básicos.  En cambio, en 
las áreas indígenas, debido a exclusión en todos 
los aspectos, 98 de cada 100 personas son po-
bres, es decir, casi la totalidad de la población 
(Cuadro 1).

Cuatro provincias muestran tasas de pobreza 
total mayores al 50% de sus habitantes: Darién, 
Bocas del Toro, Coclé y Veraguas.  Darién pre-
senta el mayor porcentaje de pobreza total. En 
estas provincias la pobreza extrema oscila entre 
el 20% y el 38% de su población. 

La provincia de Colón, con el 43%, se sitúa por 
encima del promedio de pobreza total para el 
país (37%). En esta provincia la pobreza extre-

Cuadro 1
Incidencia de Pobreza, por Área Geográfica: Años 1997 y 2003

(En porcentaje)

		  Total País	 Área

	 Detalle		  Urbana	R ural Total (1)	R ural No Indígena	R ural Indígena

		  Años	 Años	 Años	 Años	 Años

	 1997	 2003	 1997	 2003	 1997	 2003	 1997	 2003	 1997	 2003

	 Total.............	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0

	 Nivel de	 Pobreza General (2)	 37.3	 36.8	 15.3	 20.0	 64.9	 62.7	 58.7	 54.0	 95.4	 98.4

	 Pobreza	 Pobreza Extrema	 18.8	 16.6	 3.1	 4.4	 38.5	 35.3	 28.7	 22.0	 86.4	 90.0

		  Pobreza No Extrema	 18.5	 20.2	 12.2	 15.6	 26.4	 27.3	 30.0	 31.9	 90.0	 8.4

		  No Pobre	 62.7	 63.2	 84.7	 80.0	 35.1	 37.3	 41.3	 46.0	 4.6	 1.6

(1) Rural Total es la suma del Rural no Indígena más el Rural Indígena.
(2) Pobreza General es igual a la suma de la pobreza extrema y la pobreza no extrema.
Fuente: MEF - Dirección de Políticas Sociales. Encuesta de Niveles de 1997 y 2003 - Edición revisada, junio 2005.
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ma incide en el 10% de su población, tasa me-
nor al promedio nacional (17%). 

En las provincias de Chiriquí, Herrera, Los San-
tos y Panamá, se observan niveles de pobreza 
total y de pobreza extrema menores a los pro-
medios nacionales. La provincia de Panamá 
presenta los niveles más bajos de incidencia de 
pobreza total (20%), y los índices más bajos de 
pobreza extrema en el país (5%), junto con la 
provincia de Herrera (4%). 

En la República de Panamá —consecuencia de 
la mala distribución de la riqueza— los grupos 
de la primera infancia (54%), al igual que la po-
blación de 6 a 18 años (46%), se ven afectados 
desproporcionadamente.  Los entornos desfa-
vorables y la falta de nutrientes adecuados dis-
minuyen, en estas etapas decisivas, sus capa-
cidades de adaptación y aprendizaje para vivir 
con plenitud en la adultez (Cuadro 2).  

Cuadro 2
Incidencia de la Pobreza en la República, según Grupo de Edad: Año 2003

(En porcentaje)

	 Grupos	 Pobreza	 Pobreza	 Pobreza no
	 de edad	 Total	 Extrema	 Extrema	 No Pobre	 Total País

	 Total 	 36.8	 16.6	 20.2	 63.2	 100.0
	 0 a 5	 54.1	 29.2	 24.9	 45.9	 100.0
	 6 a 18	 46.2	 21.9	 24.3	 53.8	 100.0
	 19 a 59	 29.6	 11.8	 17.8	 70.4	 100.0
	 60 y más	 25.9	 10.5	 15.4	 74.1	 100.0

MEF. Dirección de Políticas Sociales. ENV-2003, junio de 2005.

4.	Desigual Distribución 
	 del Ingreso

Según los indicadores —en discordancia con el 
Objetivo Nº 1 de Desarrollo del Milenio, Erradi-
car la pobreza y el hambre extrema— una pobla-
ción de 537,172 personas que en 1997 vivía con 
menos de un balboa diario (equivalente a USD 
$ 1) apenas si descendió a 434,000 en 2003.  
Como se ve, la variación porcentual acumulati-
va por año en este periodo es apenas de – 3,5%.  
De mantenerse el mismo ritmo se requerirán 19 
años —hasta el año 2022— para reducir a la mi-
tad a ese grupo de personas que viven con me-
nos de un balboa.

Es importante señalar que el 66% de la pobla-
ción rural indígena vive con menos de un bal-
boa diario. En cambio, solamente el 4% de la 
población urbana vive en esas condiciones.  La 
brecha de ingreso es abismal entre los diferen-
tes grupos de población urbana, rural e indíge-
na (Cuadro 3).

Cuadro 3
Población que vive con un ingreso menor de 1 balboa diario en la República,

por área: Años 1997 y 2003
(En porcentaje)

	 Detalle	 Área

		  Urbana	R ural Total (2)	R ural No Indígena	R ural Indígena

	 Años	 1997	 2003	 1997	 2003	 1997	 2003	 1997	 2003

	 Total	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0
	 Menos de 1 B/. Diario	 6.0	 4.0	 36.8	 29.8	 30.1	 21.0	 69.7	 66.1
	 Mayor o igual a 1 B/.diario	 94.0	 96.0	 63.2	 70.2	 69.9	 79.0	 30.3	 33.9

Nota: El ingreso está medido a precios corrientes
Fuente: Encuesta de Niveles de Vida 1997 y 2003. Elaborado en la Dirección de Políticas Sociales del Ministerio de Economía y Finanzas.
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En Panamá, en el año 2003, la distribución 
del consumo es muy desigual: el 20% de la po-
blación del quintil más alto abarca el 52% del 
consumo total, equivalente a 13 veces más que 
el primer quintil. En términos absolutos esto 
significa que mientras el 20% de la población 
panameña más pobre tenía un consumo anual 
promedio de 371 balboas, el 20% más rico tuvo 
un consumo promedio anual por persona de 
4,803 balboas. Es decir, el consumo del quintil 
1 representa el 7.7% del consumo del quintil 5, 
lo que confirma las grandes desigualdades per-
sistentes en la sociedad panameña.

El esfuerzo redistributivo mínimo para erra-
dicar la pobreza total en Panamá requeriría la 
transferencia directa a los pobres del 3.6% del 
PIB, o sea 445 millones de balboas anuales, para 
que su consumo alcance apenas el valor de la lí-
nea de pobreza general. Por otra parte, para que 
las personas en condición de pobreza extrema 
pasen a la condición de pobres no extremos, el 
esfuerzo redistributivo mínimo sería del orden 
de 104 millones de balboas anuales, con lo cual 
este grupo de personas tendría un nivel de con-
sumo anual igual al valor de la canasta mínima 
de alimentos. 

La desigual distribución del ingreso está rela-
cionada con el acceso al empleo y sus caracte-
rísticas excluyentes. 

5.	Desempleo e Informalidad
Según cifras oficiales4, en el período 1999–
2003 la economía panameña generó un total de 
94,908 nuevas plazas de trabajo, un promedio 
de 18,961 anuales. En el período 1999-2003 
la oferta laboral (población económicamente 

________________

4	 Contraloría General de la República de Panamá, Dirección de Estadística y Censos, PANAMÁ EN CIFRAS, Noviembre del 2004, pp. 
203.

5	 Si a los datos de desempleo se agrega el desempleo equivalente producto del subempleo visible e invisible, esto produce una tasa de 
subutilización global de 22.83% de la Población Económicamente Activa.

activa) alcanzó una tasa acumulativa anual de 
2.3% y la demanda laboral (ocupación) creció 
a un ritmo de 1.9% anual.  Esta conjunción de 
factores elevó la tasa de desocupación de 11.8% 
(1999) a 13.6% (2003)5.

El aumento de la tasa de desocupación se pro-
duce en un escenario de expansión del ciclo 
de actividad económica y es una reafirmación 
de la desigualdad que caracteriza la economía 
panameña, al coexistir un crecimiento de los 
sectores modernos e internacionalizados con el 
fenómeno de precaria absorción laboral de los 
mismos.

Otra característica del mercado laboral es la 
discriminación de mujeres y jóvenes (personas 
entre los 15 a 24 años).  Según revela el infor-
me Panorama Laboral 2004 publicado por la 
Organización Internacional del Trabajo (OIT) 
el desempleo es significativamente más elevado 
entre las mujeres y los jóvenes. En efecto, en el 
año 2003, mientras la tasa de desempleo urba-
no masculino es de 9%, la de las mujeres de 13% 
y la de los jóvenes de 34% (Ver Gráfica 7).

Fuente: OIT, Panorama Laboral, 2004

Gráfica 7
Panamá: Tasa de Desempeño Urbano por 

Sexo. Años 1991-2003
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En el año 2003 el desempleo urbano femenino 
superó aproximadamente en 1.5 veces el pro-
medio nacional. En el caso de los jóvenes, esta 
relación es peor al superar en más del doble el 
promedio nacional. Esto confirma la falta de 
igualdad de oportunidades en el mercado la-
boral y la persistencia de la división sexual del 
trabajo en perjuicio de la juventud y las mujeres 
(Ver Gráfica 8). 

Fuente: OIT, Panorama Laboral, 2004

Gráfica 8
Panamá: Desempleo Juvenil Urbano. 

(15-24 años). Años 1991-2003

________________

6	 Paes de Barros et al, La Igualdad como estrategia de combate a la pobreza en Panamá, agosto de 2003.

Por otro lado, el empleo informal crece signi-
ficativamente durante los noventa hasta alcan-
zar el 43% de la ocupación total en el año 2003, 
es decir, 6.6% más que en el año 1991. En este 
período el empleo informal femenino saltó del 
38%, en el año 1991, al 45% del empleo total en 
el año 2003. Similar incremento se percibe al 
analizar el empleo informal masculino: pasa de 
35% a 41% (Ver Gráficas 9 y 10). 

Como es sabido, el empleo informal no garan-
tiza acceso a la seguridad social, mucho menos 
derecho a una jubilación digna.  En su estudio 
sobre la pobreza en Panamá, Paes de Barros se-
ñaló que el principal problema de la desigual-
dad es la calidad de los empleos que se generan .  
Significativa, por ejemplo, es que la desigualdad 
de acceso al empleo sea el doble respecto a paí-
ses con características similares a la de Panamá 
como Costa Rica y Uruguay. 

Fuente: OIT, Panorama Laboral, 2004

Gráfica 9
Panamá: Empleo Informal. Años 1991-2003

Fuente: OIT, Panorama Laboral, 2004

Gráfica 10
Panamá: Empleo Informal según sexo. 

Años 1991-2003

A este desigual acceso al mercado laboral hay que 
agregarle la diferencia salarial entre hombres y 
mujeres. En promedio las mujeres reciben una 
porción de los ingresos masculinos que va desde 
el 38%, en el área rural, al 57% en el área urbana, 
porque subyace el supuesto de que los varones 
son los proveedores y que el ingreso femenino 
es complementario. Sin embargo, cada vez 
es mayor el número de hogares con jefatura 
femenina (24% en el ámbito nacional), sobre 
todo en las provincias de Panamá y Co����lón.

Los ingresos más altos, concentrados en la 
provincia de Panamá, superan los promedios 
nacionales, en correspondencia con la concen-
tración de las actividades económicas señalada 
anteriormente.  La mayor desigualdad se regis-
tra en la población indígena.  Los ingresos supe-
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Cuadro 4
Ingreso Promedio Anual Per Cápita en la República, por Sexo, según Área, 

Provincia y Comarca. Años: 2000-2002

	 2000	 2001	 2002

		  Hombres	 Mujeres	 Hombres	 Mujeres	 Hombres	 Mujeres

	 Total país	 3,020	 1,590	 2,958	 1,590	 3,004	 1,675
	 Urbano	 4,046	 2,131	 3,908	 2,200	 3,946	 2,276
	R ural	 1,322	 696	 1,481	 510	 1,547	 598
	 Bocas del Toro	 1,680	 884	 1,937	 705	 2,095	 739
	 Coclé	 1,604	 845	 1,583	 788	 1,650	 858
	 Colón	 2,745	 1,446	 2,910	 1,373	 2,907	 1,352
	 Chiriquí	 2,282	 1,202	 2,369	 1,057	 2,377	 1,261
	 Darién	 1,199	 632	 1,280	 424	 1,365	 703
	 Herrera	 2,440	 1,285	 2,636	 1,376	 2,539	 1,127
	 Los Santos	 2,661	 1,401	 2,939	 1,205	 2,893	 1,470
	 Panamá	 4,122	 2,171	 3,915	 2,222	 3,977	 2,299
	 Veraguas	 1,804	 950	 1,731	 1,094	 1,870	 1,149
	 Kuna Yala	 594	 313	 548	 442	 940	 191
	 Emberá 	 559	 295	 580	 171	 685	 340
	 Ngöbe Buglé	 339	 179	 449	 87	 513	 228

Fuente: Contraloría General de la República. 

________________

7	 OIT, Panorama Laboral, 2004. pp. 27.
8	 Ibídem, pp. 74.
9	 Ibídem, pp. 73.

desarrollo.  Según esta fuente las niñas son más 
afectadas (7%) que los niños (2%).

La inserción en el mercado laboral de niños y 
niñas es un fenómeno mundial, complejo y que 
tiene múltiples causas, como muestran diver-
sos estudios. Entre sus detonantes inmedia-
tos están la falta de fuente de empleo para los 
adultos y la inaccesibilidad física y económica 
a la educación. Otros factores son subyacentes, 
como la alta fertilidad y el deseo —personal o 
de los miembros del hogar— de adquirir bienes 
de consumo o mejorar el ingreso. Hay, también, 
causas estructurales, como el bajo ingreso na-
cional, la pobreza y la exclusión de ciertos gru-
pos y la falta de trabajo decente para los adul-
tos9.

La creciente informalización sumada al desem-
pleo conlleva una ligera tendencia a la reducción 
de la cobertura de la seguridad social que pasa 
del 74% del total de la población asalariada, en 
el año 2002, al 73% en el año 200310.  

riores entre los indígenas —los de los hombres 
kuna yala— sólo representan el 31% del ingreso 
masculino en todo el país.  Los mayores ingre-
sos entre las mujeres indígenas los tienen las 
emberá, el equivalente al 20% del ingreso feme-
nino y al 11% del de los hombres según cifras del 
año 2002 (Ver Cuadro 4).

En consecuencia, la evolución en los últimos 
años de la composición sectorial y la calidad del 
empleo indica que los nuevos empleos genera-
dos mantienen la misma tendencia durante la 
década de los noventa; esto es, terciarización, 
informalización y disminución de la cobertura 
de la seguridad social de los asalariados7.

Además, en Panamá, según OIT8, para el año 
2004 el 3% de los niños, niñas y adolescentes 
con edades de 5 a 17 años laboran en trabajos 
prohibidos por la legislación del país y/o conve-
nios internacionales, situación que atenta con-
tra sus derechos a la educación, a la salud, al 
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La informalización, por otra parte, crece signi-
ficativamente. De acuerdo a datos ofrecidos en 
septiembre 2005 por la Autoridad de la Micro, 
Pequeña y Mediana Empresa (AMPYME) del 
Ministerio de Comercio e Industrias (MICI), se 
registran 250,000 ‘microemprendimientos’ in-
formales. (Panamá América, 25 de septiembre 
2005)

Este proceso de informalización del mercado 
laboral se ve influido por un conjunto de ajustes 
en el sector privado tendientes a flexibilizar las 
relaciones laborales y disminuir los costos de 
la mano de obra mediante la tercerización, lo 
cual indicaría, por un lado, el surgimiento de un 
tipo de empleo más sofisticado y de buena ca-
lidad, pero no de gran cobertura; en tanto que, 
por otro, la expansión del número de empleos 
de baja calidad y remuneración en los sectores 
informales urbanos y rurales. 

El hecho de que un importante porcentaje de 
quienes ocupan los empleos aludidos no tiene 
contrato, carece de contrato escrito o está sujeto 
a contratos temporales, o se rige bajo paráme-
tros de menor protección y condiciones labora-
les poco favorables, es la mejor prueba de esta 
afirmación. Este nuevo escenario afecta en tér-
minos crecientes la observancia de los derechos 
económicos, sociales y culturales de los sectores 
asalariados. 

De acuerdo con cifras oficiales, el mercado la-
boral se ha visto afectado por una reducción re-
lativa en los salarios mínimos reales urbanos, al 
menos para los años 2002- 2003 cuando caye-
ron en -1.5%11. 

El desempleo y la informalidad gravitan sobre 
la crisis de la Seguridad Social, situación que es 
mucho más preocupante si se considera la tenden-
cia al envejecimiento de la población panameña.

El nuevo índice de precios al consumidor na-
cional urbano, cuya fecha de referencia se fija 
en octubre de 2002, demuestra que estos au-
mentaron en un 1.5% en el 2004.  Las alzas 
internacionales del petróleo impulsan este in-
dicador en el sector transporte por encima del 
comportamiento total, hasta llegar a 2.9%. El 
mismo comportamiento se refleja en el sector 
de alimentos y bebidas, la salud y la enseñanza. 
En el año 2005 el precio del petróleo se eleva 
a niveles históricos y se refleja en la capacidad 
adquisitiva de la población. Los salarios míni-
mos, aún pendientes de ajuste, apenas cubren 
el costo de la canasta básica de alimentos. La 
situación descrita, al limitar el acceso de la po-
blación a los servicios públicos de educación y 
salud, agrava la desigualdad.

La falta de empleos y la creciente informalidad, 
sumada a la inversión social no equitativa e 
in���������������������������������������������      eficiente, empeora los entornos de pobreza y 
exclusión.

6.	Inversión Social no Equitativa 
e Ineficiente

Panamá, a pesar de ser uno de los países de 
América Latina con mayor presupuesto social 
por habitante, según los indicadores, y por los 
resultados alcanzados, está muy lejos de corre-
gir los desequilibrios del crecimiento económico 
desigual y de crear las oportunidades para que 
los sectores marginados de la población puedan 
tener pleno acceso a sus derechos económicos, 
sociales, culturales, civiles y políticos. 

Los diversos indicadores del desarrollo econó-
mico y social, al ser detallados  por grupos de 
población, demuestran que los más pobres y 
más excluidos en el ejercicio de sus derechos 
son los indígenas, y luego la población rural.

________________

10	 OIT, Panorama Laboral, 2004. pp. 110, tabla 8-A
11	 OIT, Panorama Laboral, 2004. pp. 113, tabla 10-A
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El gasto social registra una tasa de crecimien-
to positiva (12% en el 2004).  Varía de 685 a 
767 balboas por habitante desde el año 2000 al 
2004. El gasto social representa el 18% del PIB 
y el 35% del gasto público (2004). 

En términos generales, el gasto social en Pana-
má no se caracteriza por ser insuficiente sino, 
más bien, por su bajo impacto; por carecer de 
un marco orientador de políticas sociales, ade-
más de una mayor y mejor coordinación inter-
sectorial debido, entre otras causas, al centra-
lismo institucional.

Los resultados saltan a la vista: un gasto social 
poco equitativo por no estar dirigido a las po-
blaciones más vulnerables; poco eficaz por res-
ponder a temas coyunturales sin mayor sosteni-
bilidad; poco eficiente por aplicarse sin criterios 
de integralidad, escasa coordinación intersecto-
rial y débil gerencia de los programas. 

En el año 2005 el Gobierno Nacional, a través 
del Ministerio de Economía y Finanzas, publi-
ca una serie de estudios vinculados a la pobreza 
entre los que se destacan: Mapas de pobreza 
y desigualdad en el ámbito de distritos y 
corregimientos; Encuesta de niveles de 
vida 1997 y 2003; Jerarquización de co-
rregimientos según niveles de satisfac-
ción de necesidades básicas de vivienda, 
salud y educación. Además, publica la Vi-
sión estratégica de desarrollo económico 
y de empleo hacia el año 2009. Estas pu-
blicaciones en su conjunto constituyen impor-
tantes insumos para avanzar en la definición de 
un marco más preciso de políticas que orienten 
la inversión social  y que a la vez consoliden un 
sistema institucional más coordinado de segui-
miento y evaluación del gasto en esa materia.

Del total del gasto social el 35% corresponde a 
Trabajo y Seguridad Social, el 33% a Salud Pú-
blica, el 25% a Educación Pública, el 6% al Gas-
to Multisocial y 1% a Vivienda.  

a)	Educación no equitativa y de 
baja calidad

No toda la población tiene acceso equitativo a 
los servicios básicos a pesar del creciente gas-
to social. Concretamente, en el sector educati-
vo el gasto aumentó de 567 millones en el año 
2000 a 607 millones de balboas en el año 2004, 
el equivalente a 191 balboas en educación por 
habitante. 

En el año 2004 casi se alcanza la universaliza-
ción de la educación primaria al registrarse una 
cobertura promedio nacional del 99%. No obs-
tante, las coberturas de la educación preescolar 
(52%) y la educación media (64%) continúan 
siendo bajas (Ver Gráfica 11). 

Gráfica 11
Cobertura Neta del Sistema Educativo 

Nacional. Años: 1990-2003

El desglose de las áreas rurales e indígenas de-

muestra las grandes disparidades que existen en 

la cobertura de los diferentes niveles educativos.

Según el índice de paridad de género, 94 niñas 

por cada 100 niños asisten a las escuelas prima-

rias en las áreas urbanas.  En las áreas indígenas 

la disparidad aumenta debido a que solamente 

86 niñas por cada 100 niños asisten a la escuela 

primaria. Esta inequidad en el acceso a la educa-

ción de las niñas indígenas se acentúa ya que sólo 

asisten 68 niñas por cada 100 niños en el nivel 

medio. Mientras en el área urbana la situación se 

invierte dado que, por cada 100 niños, 107 niñas 

asisten a los niveles medios de educación.
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Las mujeres registran en forma ascendente 
una matrícula superior a la de los hombres en 
las universidades del país. No obstante, el au-
mento en la escolaridad femenina no implica 
necesariamente más oportunidades de empleo 
debido a la discriminación en el mercado labo-
ral, y también a los prejuicios relacionados con 
la responsabilidad atribuida a las mujeres en el 
seno familiar. 

La cobertura de la educación preescolar, aún 
cuando se incrementa de 36% en el año 2000 a 
52%, en el año 2004 continúa siendo muy baja.  
Más baja aún es la cobertura de atención parvu-
laria (niñas y niños de 0 a 4 años) de la cual no 
se tienen datos. Existen suficientes evidencias 
científicas que demuestran la importancia de 
esta etapa en el rendimiento escolar y el desa-
rrollo en las personas.

Un estudio realizado por el Ministerio de Edu-
cación con apoyo de UNICEF durante el año 
2001, basado en la evaluación de los docentes, 
demostró que 1 de cada 4 niños y niñas al in-
gresar al primer grado tenía deficiencias en las 
áreas psicomotoras, socio afectivas, cognosciti-
vas y de lenguaje. Estas deficiencias se deben a 
la baja cobertura de la educación parvularia y 
preescolar.  Y por la misma razón las más altas 
tasas de repetición y deserción escolar de la es-
cuela primaria se registran en primer grado.

Gracias al aumento de la cobertura de preesco-
lar entre el año 2000 y 2004 hubo una disminu-
ción de la tasa de repetición de primer grado de 
primaria de 11% a 9% (Ver Gráfica 12).

La niñez rural e indígena permanece menos 
tiempo en el sistema educativo debido, entre 
otras causas, al trabajo infantil.  La falta de cen-
tros escolares de educación media es otro fac-
tor que impide a estos niños y niñas alcanzar el 
mínimo de 9 grados de escolaridad establecido 
para superar la pobreza.  Al comparar la escola-

Gráfica 12
Ministerio de Educación

Dirección Nacional de Planeamiento Educativo. 
Departamento de Estadística

2001 2002 2003 2004

ridad promedio según condición económica se 
percibe una significativa brecha de alrededor de 
8 grados entre determinados grupos de pobla-
ción. La población de 25 a 39 años de edad, por 
ejemplo, tiene en promedio 9.6 grados de esco-
laridad.  Mientras la población no pobre posee 
11 grados, los grupos indígenas —que son los 
más pobres— solo muestran 3.5 grados aproba-
dos. La relación entre educación y pobreza es 
proporcionalmente inversa. Mientras mayor el 
grado de estudio, menor la propensión a sufrir 
pobreza.

Por otra parte, la calidad de la educación es me-
nor en las áreas rurales e indígenas por razones 
evidentes: Las aulas de las escuelas primarias 
son “multigrado”, no poseen una infraestructu-
ra adecuada (generalmente son “escuelas ran-
chos”); sus recursos de aprendizaje (libros de 
texto, guías didácticas, láminas, laboratorios, 
entre otros) son insuficientes y de baja calidad; 
no tienen acceso a la tecnología moderna que 
les permita desarrollar habilidades cognitivas y 
ampliar los horizontes del conocimiento de los 
alumnos. 

Con frecuencia el calendario y las jornadas esco-
lares son más reducidos en las áreas rurales que 
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en las ciudades por varias razones.  En primer 
lugar, la dispersión demográfica, por cuya causa 
los niños y niñas deben someterse a largas ca-
minatas para llegar a los centros educativos.   El 
nombramiento tardío del personal docente que, 
además, vive lejos de la comunidad donde labo-
ra, provoca ausentismos endémicos. También 
las condiciones de los hogares, en términos de 
nutrición y expectativas de vida, gravitan sobre 
el aprovechamiento escolar.

Se ha comprobado ampliamente que en situa-
ciones de exclusión escolar los niños y las niñas 
con necesidades educativas especiales resultan 
particularmente vulnerables. Si bien en los úl-
timos años las estrategias destinadas a la aten-
ción de necesidades especiales en el entorno de 
la educación regular se han reforzado, aún que-
da un largo camino por recorrer. Las políticas 
orientadas a realzar los roles protagónicos de la 
escuela, de los docentes y de las familias en los 
procesos educativos, hacen mucho más visibles 
las necesidades de estos grupos y favorecen su 
atención.

En síntesis, si bien la cobertura en educación 
primaria es casi universal, aún subsisten discri-
minaciones, especialmente contra la niña indí-
gena.  La calidad de la educación primaria debe 
mejorar. La cobertura de la educación preesco-
lar debe incrementarse para elevar la calidad de 
la educación primaria y deben realizarse esfuer-
zos por incrementar la cobertura de la educa-
ción media.

b)	Mortalidad Infantil y 
Mortalidad Materna 

En términos generales, la salud de la población 
panameña refleja avances. No obstante, los 
promedios nacionales esconden grandes dispa-
ridades entre las áreas urbanas con respecto a 
las rurales, siendo la población indígena la que 
enfrenta mayores carencias de salud. Se desta-
ca una mayor proporción del gasto público en 

salud, que aumenta de 705 millones en el año 
2000 a 807 millones de balboas en el 2004, lo 
que equivale a un gasto de 254.25 balboas por 
habitante en salud pública. 

El Ministerio de Salud (MINSA), en calidad de 
ente rector, y la Caja de Seguro Social (CSS) son 
las instituciones de gobierno responsables de ga-
rantizar el derecho a la salud de la población a 
través de las instalaciones de la red de servicios. 
El componente privado lo comprenden las clíni-
cas, los hospitales (con más de 100 camas) y los 
consultorios médicos particulares, estimándose 
que 4% de la población utiliza servicios de seguros 
privados de salud (OPS/OMS-MINSA, 2004). 

Según la Contraloría General de la República, el 
52% de todos los médicos se ubica en la Ciudad 
de Panamá en el año 2000, así como el personal 
paramédico (laboratoristas, técnicos en rayos X 
y auxiliares de enfermería), lo que demuestra 
una distribución desigual del recurso humano 
en salud, y por lo tanto, del servicio. La cober-
tura de la seguridad social es tres veces menor 
en las áreas rurales e indígenas que en las áreas 
urbanas. 

En 1990 existían 11 médicos y 10 enfermeras 
por cada 10,000 habitantes.  En el año 2002 es-
tas cifras aumentaron a 14 y 11, respectivamen-
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te. Las cifras varían de 19 médicos por 10,000 
habitantes, en la provincia de Panamá, hasta 6 
médicos en la provincia de Darién; 4 en la co-
marca de Kuna Yala y 0.2 en la Ngöbe Buglé. En 
estas dos últimas regiones no existen médicos 
especialistas.

Entre las principales áreas geográficas y grupos 
humanos del país existen graves desigualdades 
de cobertura en los servicios de salud y segu-
ridad social.  Por otra parte, la calidad de los 
servicios en las comunidades más pobres no se 
enmarca dentro de una cultura de sensibilidad y 
atención a los derechos de las personas, lo cual 
es una expresión de la debilidad de las políticas 
públicas en lo económico, social y cultural: re-
flejo, sin duda, de sistemas productivos genera-
dores de marginalidad, inequidad y exclusión.

El MINSA ofrece una cobertura abierta.  La co-
bertura de la CSS, aún siendo pública, se limita 
a los cotizantes y sus beneficiarios.  Los cotizan-
tes de la CSS, que eran el 40% de la población 
protegida en el año 2000, descendieron al 33% 
en el año 2002, lo que guarda gran correspon-
dencia con el comportamiento del empleo en 
Panamá, en términos de su limitada o nula ex-
pansión. Expresa, por otro lado, el crecimiento 
de un sector informal que no ofrece las cobertu-
ras de seguridad social. Esta situación contribu-
ye, entre otras, a hacer inviable financieramente 
el sistema de seguridad social en Panamá.

La desigualdad en el acceso a los servicios de 
salud pública se refleja en el lento dinamismo 
observado en el logro de las metas del milenio 
respecto a la reducción de la mortalidad de 
menores de 5 años (1990: 24; 2000: 22; 
2003: 21).  Tal tendencia no permitirá alcanzar 
la meta de 8 en el año 2015. En el caso de la 
mortalidad infantil la situación es similar 
(1990: 19; 2000: 17; 2003: 15).  No parece pro-
bable el logro de la meta de 6 en el 2015. 
________________

12	 Estas cifras fueron proporcionadas por la CGR-DEC-Sección de Estadísticas Vitales en julio de 2005.

Es importante señalar las marcadas diferencias 
de las tasas de mortalidad de la población indí-
gena menor de 5 años dentro de los indicadores 
nacionales: Ngöbe Buglé (55), Kuna Yala (38), 
Emberá (33)12. La mortalidad de menores de 
5 años se agudiza en la provincia de Bocas del 
Toro (59) y Darién (35). Sin menoscabo de las 
acciones integrales, es necesario adoptar medi-
das preventivas en estas regiones particulares 
del país.

Respecto a la mortalidad infantil, en Bocas del 
Toro (37.6), Darién (30.5), las comarcas Ngöbe 
Buglé (27.9), Kuna Yala (20.5) y Emberá (19.7) 
las tasas son particularmente altas, al punto de 
duplicar en ocasiones el indicador nacional. En 
el resto de las provincias la tasa de mortalidad 
infantil se mantiene bajo el promedio nacional 
(15.2). 

En el año 2003, entre las principales causas de 
muerte en este rango de edad figuran las endó-
genas: ciertas afecciones originadas en el perío-
do perinatal (338 casos); malformaciones con-
génitas y anomalías cromosómicas (269 casos). 
En cuanto a las exógenas figuran: accidentes, 
agresiones y otro tipo de violencia (55 casos); 
diarrea y gastroenteritis de presunto origen in-
feccioso (50 casos) y neumonía (49 casos). El 
71% de las muertes en menores de un año ocu-
rrió en áreas rurales y el 35% estuvo asociado a 
afecciones originadas en el período perinatal y 
el 28% a malformaciones congénitas. 

En las regiones donde viven los pueblos indíge-
nas, los menores de un año tienen entre 1.5 y 
1.7 veces mayor riesgo de morir que el promedio 
nacional. 

El agua y saneamiento ambiental es otro factor 
asociado a la morbilidad y mortalidad infantil.  
Al igual que otros indicadores, se observa que 
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su acceso es muy desigual en perjuicio de las 
áreas rurales indígenas.   

Mientras en el área urbana el 97% de la pobla-
ción tiene acceso al agua, en el área rural indí-
gena el acceso es sólo del 57%. El déficit tam-
bién se manifiesta en el área de saneamiento: 
la población urbana tiene un 75% de acceso a 
alcantarillado o tanque séptico, en cambio la 
población rural sólo tiene acceso en un 22%.  El 
61% de esta última tiene disposición de excretas 
en hueco o letrina.  El 16% de la población rural 
carece totalmente de un medio de disposición 
de excretas (ENV, 2003). 

Las bajas coberturas de agua y saneamiento 
ambiental son la causa de numerosos proble-
mas de salud, entre los que se destacan enfer-
medades de la piel, parásitos, diarreas, acciden-
tes por búsqueda del agua, desgaste de energía 
y pérdida de tiempo por parte de mujeres, niños 
y niñas. 

La incidencia del Bajo Peso al Nacer (BPN) en 
las comarcas indígenas es el doble (20%) que 
el promedio nacional (11%). Esta situación está 
relacionada con el bajo nivel de educación, sa-
lud y nutrición de las mujeres, con la escasez de 
recursos para acceder a servicios de salud con 
calidad y calidez en la red pública, y con la im-
posibilidad a acceder a ciertos servicios no ofer-
tados por la red pública.

En este sentido es importante destacar que, se-
gún las cifras de la Encuesta de Niveles de Vida 
de 2003, el 7% de los menores de 5 años presen-
ta desnutrición global (bajo peso para su edad). 
En términos generales, el promedio y las varia-
bles de desnutrición global son iguales en todo 
el país: aumenta entre la población urbana (de 
2% a 4%), pero entre la población rural indíge-
na alcanza niveles alarmantes (de 21% a 22%), 
al punto de triplicar el promedio general.

Es necesario tomar en cuenta el serio problema 
de información en el sector salud relacionado 

con el subregistro, concretamente con el de las 
mortalidades, estimado por la Contraloría en 
un 20% en todo el país, y de más de 60% en las 
comarcas Indígenas.  Este subregistro es válido 
también para la mortalidad materna.

La tasa de Mortalidad Materna mostró un 
descenso de la década del 50 a la década del 
80, sin embargo, desde entonces no se aprecian 
cambios positivos, e incluso la línea de tenden-
cia muestra un leve aumento. La tasa de morta-
lidad materna es cuatro veces superior a la me-
dia del país en la comarca Ngöbe Buglé y siete 
veces mayor en Kuna Yala.  

Mujeres en edad fértil residentes en las comar-
cas indígenas confrontan dificultades económi-
cas, geográficas y culturales para acceder a los 
servicios de cuidados obstétricos esenciales, 
básicos y de emergencia. Confrontan, además, 
limitadas posibilidades de utilizar los servicios 
de salud sexual y reproductiva.  

De tal manera que el promedio nacional de la 
tasa de mortalidad materna en el año 2000 
fue de 60 y en el año 2003 aumentó a 70 por 
100,000 nacimientos vivos.  Las tasas registran 
un mayor deterioro en el área rural (130) con 
respecto al área urbana (30) y al promedio ge-
neral. Las tasas más altas de mortalidad mater-
na se presentan en áreas con población indíge-
na: comarcas Emberá (658), Kuna Yala (488), 
y Ngöbe Buglé (283), en Bocas del Toro (130) y 
Darién (92), notoriamente más elevadas que los 
indicadores nacionales.

La mortalidad materna se asocia a la atención 
prenatal y a la atención profesional al parto. 
El porcentaje nacional de atención profesional 
del parto fue de 92% en 2003. Sin embargo, es 
evidente la gran desigualdad del acceso al parto 
seguro, pues en las comarcas indígenas sólo el 
57% recibió atención profesional. Las provin-
cias con más alto porcentaje de asistencia pro-
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fesional en el parto son Los Santos, Panamá, 
Chiriquí, Herrera y Colón.

Los nacimientos de madres menores de 20 
años, es decir, de embarazos en adolescentes, 
no registran cambios desde 1990 siendo, para 
2003, de 19%. Esta situación preocupa tanto 
por los efectos que tiene sobre el futuro de las 
madres adolescentes y sus niños y niñas, como 
porque pone de manifiesto la debilidad de los 
programas de salud sexual y reproductiva. 

Antes del año 2000 las adolescentes embaraza-
das eran expulsadas de la escuela. Se les nega-
ba de esta manera su derecho a estudiar. Con la 
aprobación de la Ley 29 del año 2000 se garan-
tiza su salud así como su permanencia en el sis-
tema regular de educación. En el año 2004, se-
gún fuentes del Ministerio de Educación, hubo 
un registro 786 alumnas embarazadas en los ni-
veles de media y pre-media, así como 32 niñas 
en el nivel de primaria; la mayoría de los casos 
como consecuencia de incesto y/o violación. 
Esto denota que más allá de la educación sexual 
y reproductiva también es necesario reforzar 
los programas de prevención de la violencia y el 
abuso contra las personas menores de edad.

La presencia de alumnas embarazadas en las 
escuelas suscita resistencia entre importantes 
grupos de padres de familia y personal docente.  
Esta reacción indica cuan imperativo es refor-
zar los programas de escuela para padres y de 
respeto a los derechos humanos.

c)	VIH-SIDA, Malaria y 
Tuberculosis

Debido a su desproporcionada expansión, el 
combate a la epidemia del Virus de Inmunode-
ficiencia Humana (VIH)-Síndrome de Inmuno-
deficiencia Adquirida (SIDA) es incluido con-
juntamente con el paludismo y la tuberculosis 
como uno de los ODM.

La epidemia del VIH-SIDA no disminuye, muy 
por el contrario, crece en todo el mundo y los 
esfuerzos por contenerla son insuficientes. A fi-
nales del 2004 más de 40 millones de personas 
vivían con el VIH (PVVS) y más de 5 millones 
fallecieron víctimas de la enfermedad13. Pana-
má es uno de los tres países más afectados de 
Centroamérica, con una prevalencia del VIH es-
timada en 1% de la población en edades entre 15 
y 49 años de edad. Se estima que más de 20,000 
panameños viven con el VIH, pero la mayoría 
no lo sabe14. El SIDA, no obstante ocupar la sex-
ta posición en términos globales, es la segunda 
causa de muerte entre personas de 25 a 44 años 
de edad.

Desde el inicio de la epidemia hasta media-
dos del 2005 se han notificado 6,600 casos 
de SIDA, de los cuales 2,367 están bajo trata-
miento antiretroviral.  En la mayoría de estos 
casos los pacientes han iniciado el tratamiento 
cuando ya han desarrollado la enfermedad. Se 
estima que hasta mediados del 2005 el SIDA ha 
cobrado la vida de cerca de 5,000 panameños. 
El 80% de estas personas tenían entre 15 y 49 
años de edad, es decir, pertenecían al segmento 
más productivo de la población. 

En un país con altas coberturas de tratamiento 
(75%) llama la atención el bajo acceso de la po-
blación a las pruebas voluntarias de detección, 
en particular, la población marginada como 
son: hombres que tienen relaciones sexuales 
con hombres (HSH), privados de libertad, po-
blación indígena y personas que no tienen se-
guros de salud.  Esta imprevisión representa un 
serio obstáculo para tener acceso equitativo a 
los tratamientos.

El Gobierno de Panamá demuestra interés en 
proveer el tratamiento universal a las PVVS, sin 

________________

13	 UNAIDS, “AIDS epidemia Update 2004”, Página Web: http://www.unaids.org/wad2004/report.html. 
14	 MEF, “Principales resultados de la encuesta de niveles de vida 2003”. Edición revisada, junio 2005.
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embargo, se requiere de un fondo para asegurar 
esta política y hacer efectivas algunas recomen-
daciones contenidas en la iniciativa 3 x 5 (plan 
propuesto por la Organización Mundial de la 
Salud para que 3 millones de personas sean tra-
tadas contra el VIH en el año 2005); en parti-
cular, proveer con pruebas rápidas los centros 
de diagnóstico, emplear tratamiento genérico 
y combinaciones de dosis; asimismo, asegurar 
una logística que prevenga los frecuentes perio-
dos de desabastecimiento de los medicamentos.

Del total de casos reportados, la mayoría corres-
ponde a transmisión, sexual y más del 70% son 
del sexo masculino. Las tasas de prevalencia 
más elevadas están en HSH (17%). En los últi-
mos años se observa una tendencia a la femini-
zación. La relación hombre mujer en promedio 
es de 3 a 1, sin embargo es sólo de 2 a 1 en per-
sonas entre las edades de 15 a 24 años15.

Actualmente no se dispone de información so-
bre niñas y niños huérfanos a causa del VIH-
SIDA, por lo que, al igual que en el caso de otros 
indicadores vinculados con el cumplimiento de 
los derechos humanos, es necesario reforzar las 
capacidades de los sistemas de registro y de los 
responsables de los derechos, en este caso del 
MINSA.

El Programa Nacional de ITS/VIH/SIDA se 
encuentra ubicado en el MINSA, integrado en 
los diferentes departamentos, y no dispone de 
un presupuesto y recursos humanos suficientes 
para responder de manera óptima a las múlti-
ples necesidades que plantea un abordaje mul-
tisectorial de la epidemia. Existe un Plan Estra-
tégico Multisectorial con buenos contenidos, 
pero en ausencia de un sistema de monitoreo y 
evaluación efectivo no se logra la retroalimenta-
ción necesaria para atraer y mantener la coordi-
nación con los demás sectores involucrados.

A pesar de que en la Ley General sobre las In-
fecciones de Transmisión Sexual, el VIH y el 
SIDA (Ley 3 del año 2000) se trazan los deberes 
y derechos de los ciudadanos y de los diferentes 
sectores nacionales, todavía hay barreras para 
la su completa aplicación. Por consiguiente, se 
reportan casos de estigma y discriminación, así 
como violación a los derechos humanos de las 
PVVS.

El SIDA, como toda causa de muerte prematu-
ra en adultos jóvenes, es también un poderoso 
generador de pobreza e inequidad. Los exper-
tos en salud pública, economistas y demógrafos 
coinciden en señalar que este es un problema 
de proporciones masivas, y que tendrá impacto 
en las vidas humanas así como en las frágiles 
economías.

A pesar de que el gasto mundial en SIDA se ha 
incrementado en más de 10 veces, este aumento 
no ha sido tan significativo en las cuentas nacio-
nales y los indicadores económicos que sitúan a 
Panamá en una posición media alta, la inhabi-
litan para recibir ayuda de la mayoría a las or-
ganizaciones de colaboración y mecanismos de 
financiación bilaterales.

La propagación de la malaria registra un persis-
tente aumento durante los últimos años. En el 
año 2000 se registraron 1,036 casos. En el año 
2003 se elevaron a 4,500. Un desglose de las 
cifras para el año 2003 nos muestra que las co-
marcas indígenas y las áreas de frontera presen-
tan las situaciones más graves. Tal es el caso de 
Kuna Yala con una tasa de incidencia de 1,882 
casos, Ngöbe Buglé 1,901, Darién 458, Bocas del 
Toro 356, entre los principales.

La tasa de mortalidad, según el Departamento 
de Control de Vectores del MINSA, registró una 
muerte por malaria en el año 2000 y 4 en el año 
2003, lo que equivale a una tasa de 0.03 y 0.12 
por cada 100,000 habitantes, respectivamente.  

________________

15	   UNFPA, “Desafíos de Panamá en materia de población y desarrollo, salud sexual y reproductiva y equidad de género”, agosto 2005.
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Los registros de enfermos por tuberculosis tam-
bién aumentan al pasar de una tasa de 40.2 por 
cada 100,000 habitantes en el año 2003 a 45.7 
en el año 2003. Otra vez las tasas más eleva-
das se registran en las comarcas indígenas. No 
obstante, la tasa de mortalidad por tuberculosis 
pulmonar disminuye de 6.5 en el año 2000 a 6.3 
por cada 100,000 habitantes en el año 2003. 

Desde el año 1990, la población panameña ha 

visto mejoras en el cumplimiento de sus dere-

chos de salud. Sin embargo, los avances no se 

consolidan de manera homogénea ni equitativa 

entre los diferentes grupos de población. 

La distribución de los riesgos de enfermar o 

morir por causa de estas tres enfermedades co-

incide con la marcada desigualdad y exclusión 

señalada repetidamente. 

Con respecto al VIH-SIDA se registra un aumen-

to del número de nuevos casos, especialmente 

en mujeres y jóvenes. A partir del año 2001 se 

observa un descenso en las defunciones debido 

a la introducción de la terapia antirretroviral.    

Las tasas de incidencia de malaria y tuberculo-

sis también registran incrementos y, en ambos 

casos, las tasas de mortalidad también dismi-

nuyen. En el control de la tuberculosis influye 

la aplicación del tratamiento acortado estric-

tamente supervisado (DOTS por sus siglas en 

inglés). Estas enfermedades son mas frecuentes 

en la población de menores recursos. 

El cumplimiento de los derechos a la salud tras-

ciende el sector ya que sus implicaciones están 

en todos los ámbitos, en la economía, en la edu-

cación, en la pobreza, en la equidad de género, 

en la salud materna e infantil, en la tuberculosis 

y los derechos humanos en general16.

7.	Deterioro de los Recursos 
Naturales 

Como consecuencia de la ausencia de oportu-

nidades, la desigual distribución del ingreso, 

los movimientos migratorios de la población y 

la pobreza, por una parte, y falta de controles y 

cultura de protección por la otra, se incrementa 

el deterioro de los recursos naturales.

Entre los años 1992 y 2000 se pierden 3,130 
km2 de la cobertura boscosa (una superficie 
equivalente al 1.3 de la superficie total de la pro-
vincia de Herrera) en la región de Darién y la 
comarca Ngöbe Buglé fundamentalmente.

La degradación del suelo, culpable del impac-
to negativo sobre las poblaciones humanas y la 
diversidad biológica, alcanza puntos críticos y 
amenaza al desarrollo sostenible del país. El 27% 
de los suelos está clasificado como degradado. 

En lo relativo al agua, factor esencial para la 
vida, existe una alta demanda de bienes y ser-
vicios derivados para su aprovechamiento; no 
obstante, la degradación de las cuencas hidro-
gráficas en el área metropolitana es evidente. 
La mayoría de los ríos próximos a los centros 
urbanos presentan un grado significativo de 
contaminación debido a las descargas de aguas 
residuales semi-tratadas o no tratadas. Esta si-
tuación es particularmente crítica en la ciudad 

________________

16	 UN General Assembly, 59th session Item 56 of provisional Agenda: Implementation of UN Millennium Declaration. UN, 2004.
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de Panamá, ya que los ríos que atraviesan la ciu-
dad (Curundú, Matías Hernández, Juan Díaz, 
Matasnillo, Río Abajo y Tapia) se encuentran 
con altos niveles de contaminación al alcanzar 
sus desembocaduras la Bahía de Panamá. Esto 
a su vez provoca la degradación de recursos 
costeros y marinos como medios de vida para 
la población y para el desarrollo económico del 
país.

En las áreas rurales, la deforestación y la con-
taminación por el uso de agroquímicos o la au-
sencia de saneamiento básico afectan ostensi-
blemente el volumen y la calidad del agua.

En las últimas décadas se han perdido 5,647 
hectáreas de manglares al convertirlas en tie-
rras para uso ganadero, agrícola y maricultura. 
Un número significativo de especies pesqueras 
está sobre explotado. Los arrecifes coralinos es-
tán sometidos a procesos de degradación debido 
a la sobre pesca, sedimentación y eutrofización.

En lo que a calidad del aire se refiere, en gene-
ral son las áreas urbanas las que sufren mayor 
contaminación atmosférica debido a la gran 
concentración de automóviles e industrias ge-
neradoras de gases y partículas. 

En 1990 el parque era de 190,000 vehículos, en 
el 2000 de 425,000, en el 2010 será de un mi-
llón si la proporción se mantiene. Más del 70% 
de estos vehículos pertenecen a la provincia de 
Panamá y generan en algunas de las zonas de 
muestreo óxidos de nitrógeno (NOx), monóxido 
de carbono, plomo y óxidos de azufre (SOx) en 
una cantidad muy superior a los valores guías 
recomendados por la Organización Mundial 
de la Salud. En las áreas rurales, los problemas 
de contaminación atmosférica son causados 
principalmente por el alto uso de agro tóxicos, 
como sucede en las tierras altas de Chiriquí (Ce-
rro Punta, Volcán, Boquete, Río Sereno, Barú, 
Bambito).

El deterioro de los recursos naturales provo-
ca desastres naturales, cuyas consecuencias 

pueden ser devastadoras. La destrucción de 
infraestructura y el deterioro de los medios de 
subsistencia son consecuencia directa de los 
desastres naturales. Las pérdidas por desastres 
pueden aplazar los paliativos contra la pobre-
za y el hambre, el acceso a la educación, a los 
servicios de salud, a una vivienda digna, al agua 
y saneamiento ambiental y a la generación de 
empleo y fuentes de ingreso especialmente en-
tre la población más pobre. 

Esto supone que tanto las políticas de creci-
miento económico como las vinculadas al logro 
de un adecuado desarrollo social sean, además, 
compatibles con la protección y mejoramiento 
de la calidad ambiental; que se impulsen medi-
das para la protección, recuperación y uso sos-
tenible de los recursos naturales y la diversidad 
biológica; que se promueva el fortalecimiento 
de la capacidad de protección del ambiente en 
territorios prioritarios; que se promueva la cul-
tura y la educación ambiental, así como la par-
ticipación responsable de la sociedad civil y de 
los sectores productivos y de servicios; y que se 
impulse el fortalecimiento de la capacidad de 
gestión ambiental en el sector público y privado.

B.	Derechos Civiles y Políticos

1.	Debilidades del Estado y escaso 
ejercicio de la ciudadanía 

En el contexto de un mundo globalizado adquie-
re más importancia que nunca la construcción 
de una personalidad democrática madura, así 
como la consolidación del marco institucional 
correspondiente. 

Este desafío es particularmente ambicioso 
cuando se inserta dentro de una estrategia que 
apunta a combatir la pobreza desde la triple 
perspectiva del desarrollo económico, social y 
cultural, los derechos civiles y políticos y la go-
bernabilidad democrática. 

En Panamá, luego de un largo período sin 
elecciones, existe una democracia electoral 
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vigorosa. El hecho de que en las tres últimas 
eleccio����������������������������������������      nes presidenciales 3 de cada 4 votantes 
hayan ejercido su derecho al voto, y de que to-
das las personas electas por voto mayoritario a 
la Presidencia de la República hayan cumplido 
la totalidad de su mandato, lo comprueba. 

Se destaca igualmente que en las elecciones 
siempre sale victoriosa la oposición, lo que indi-
caría algún grado de insatisfacción de los votan-
tes respecto a las respuestas que los gobiernos 
electos dan a sus demandas.

El régimen político panameño es marcadamente 
presidencialista. Por ejemplo, los cargos jerár-
quicos de casi todo el Estado, se designan en la 
Presidencia de la República; el Poder Ejecutivo 
tiene significativa influencia sobre el Poder Le-
gislativo debido a la potestad del veto; la inicia-
tiva legislativa más importante, el Presupuesto 
General de Estado, también es prerrogativa del 
Órgano Ejecutivo.

Los retos más relevantes de la gobernabilidad 
democrática en Panamá, en el futuro, no tienen 
nada que ver con el sistema electoral sino con la 
institucionalidad pública y su misma legitimi-
dad, ya que la administración de justicia es una 
de las funciones más cuestionada del Estado.

En el ámbito de la justicia penal se constata la 
existencia de una significativa mora judicial. 
Aproximadamente el 60% de las 11,550 perso-
nas detenidas en el país esperan sentencia de 
primera instancia, la que generalmente tarda 
más de dos años en ser emitida. 

La ocupación de los centros carcelarios, como 
consecuencia de la mora judicial, excede en 
40% sus capacidades reales. Al respecto, no son 
pocos los especialistas que señalan que una de 
las principales causas de este hacinamiento es 
la prisión preventiva que, en Panamá —asegu-
ran— se da con demasiada facilidad. 

La demora en la creación de las instancias jurí-
dicas previstas en la Ley Especial, hasta el año 
2003, produjo en la jurisdicción de niñez, es 
decir, en el caso de la justicia penal para adoles-
centes, una gran mora judicial.

La percepción generalizada de la población es 
que la administración de justicia es selectiva, 
poco transparente, sensible al incumplimiento 
del debido proceso y sujeta a consideraciones 
extrajudiciales y diferenciadas, en perjuicio de 
los pobres. 

Como consecuencia de lo anterior, en el año 
2005, el Gobierno de la República de Panamá 
crea, con la participación de la sociedad civil, el 
Consejo de Estado por la Justicia, organismo a 
través del cual deben emanar recomendaciones 
al más alto nivel con el fin de acelerar los casos 
pendientes de sentencia y mejorar el sistema de 
nombramientos de los funcionarios judiciales, 
entre otros temas.

A la mora judicial se suma una débil cultura de 
rendición de cuentas que debe ser fortalecida.  
Para que la democracia funcione al servicio del 
interés nacional es indispensable que las auto-
ridades e instituciones de gobierno presenten a 
la ciudadanía los resultados de su gestión admi-
nistrativa, dar cuenta de los recursos utilizados 
y beneficios obtenidos. La credibilidad, la con-
fianza y la transparencia al rendir cuenta, crean 
entornos estables y ayudan a gobernar.

El sector de la sociedad civil vinculado a las 
ONGs, clubes cívicos, asociaciones gremiales, 
entre otros, también requiere reforzar su capa-
cidad de rendir cuentas y de involucrarse cada 
vez con más énfasis en la demanda de resul-
tados. Por otro lado, la comunidad en general 
también requiere fortalecer sus capacidades, 
especialmente de vocería y organización, para 
ejercer deberes y exigir derechos.

________________

17	 PNUD, Informe de desarrollo humano, Panamá, 2002. pp. 225.
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La rendición de cuentas, uno de los componen-
tes básicos de la gobernabilidad democrática, 
no se limita al manejo de los recursos; también 
incluye la capacidad de respuesta del Estado 
frente a los grandes problemas públicos, los 
grados de eficiencia y eficacia de gestión, y el 
impacto de las políticas ejecutadas con el pro-
pósito de mejorar el nivel y calidad de vida de 
la población17.

La administración pública de Panamá, carac-
terizada por la debilidad de sus procesos de 
planificación y evaluación, además de la floja 
rendición de cuentas, también dificulta signifi-
cativamente el fortalecimiento de la gobernabi-
lidad democrática. 

Otro ingrediente vinculado a la debilidad de-
mocrática institucional es la centralización y 
concentración de la toma de decisiones tanto 
en términos de asignación de recursos como en 
la definición y ejecución de las políticas públi-
cas. Muchos recursos y actividades estratégicas 
y operativas se concentran en la esfera central 
nacional del Gobierno, en detrimento de los go-
biernos locales y el desarrollo local. Éstos, a su 
vez, generalmente presentan debilidades insti-
tucionales y de capacidades humanas, además 
de pobre sostenibilidad financiera. Existe poco 
interés político en los ámbitos gubernamentales 
correspondientes en desarrollar una estrategia 
que viabilice la descentralización real y efectiva. 
La excesiva burocracia a nivel central absorbe 
los recursos disponibles a nivel regional y local.

Se cuenta con estudios, iniciativas y organiza-
ciones comprometidas en el tema y proyecto de 
ley sobre descentralización; sin embargo, se ca-
rece actualmente, de un marco jurídico y de las 
estructuras institucionales locales necesarias 
para el desarrollo de un proceso de descentra-
lización y desconcentración con transparen-
cia y fiscalización ciudadana. Esta situación se 
origina entre otras causas debido a la falta de 

exigencias por parte de la población, derivada 
de su débil capacidad de organización y vocería 
mencionada en el párrafo anterior; de la ausen-
cia de consenso entre los diversos actores, de 
la carencia de un plan gubernamental bien es-
tructurado para promover el desarrollo de las 
capacidades locales. Por lo tanto, es necesario 
fortalecer la participación ciudadana en temas 
de Estado y en la toma de decisiones sobre la 
asignación de recursos a nivel local.

También se observa una endeble participación 
social en la definición y ejecución de las políti-
cas públicas, así como en sus correspondientes 
mecanismos de monitoreo y evaluación. Las or-
ganizaciones civiles, salvo algunas experiencias 
recientes como el Diálogo por la CSS y el Conse-
jo de Estado por la Justicia, no logran articular 
mecanismos adecuados para garantizar la par-
ticipación ciudadana en los procesos de identi-
ficación y construcción de las políticas públicas. 
Los gobiernos y los partidos políticos carecen 
de una estructura institucional facilitadora de 
los espacios para la consulta efectiva. 

La participación ciudadana (con las excepciones 
mencionadas de momentos críticos) no es per-
manente ni estructurada. La falta de madurez 
de los reclamos, y el poco estímulo o promoción 
de la participación ciudadana por parte de las 
autoridades, hace que la sociedad en su conjun-
to apunte hacia una cultura de conformismo, 
del ‘juega vivo’ y del ‘sálvese quién pueda’. 

En 1999, los candidatos presidenciales de las 
alianzas contendientes, Nueva Nación, Unión 
por Panamá y Alianza Opositora, asumieron el 
compromiso de respetar los acuerdos de:

•	 Visión Nacional 2020, 
•	 El Pacto de la Sociedad Civil,
•	 El Pacto Mujer y Desarrollo,
•	 El Pacto Nacional por la Juventud, y
•	 El Pacto por la Descentralización y el 
	 Desarrollo Local.
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En abril del 2002, en el seminario taller tripar-
tito denominado Hacia un plan de acción para 
el fortalecimiento del diálogo social en Pana-
má, auspiciado por OIT, se reafirmó la necesi-
dad de modernizar la administración pública en 
función de la eficiencia, la eficacia y la transpa-
rencia. No obstante todos los antecedentes de 
concertación logrados entre los sectores beli-
gerantes de la sociedad  panameña, aún no se 
concretan iniciativas que apunten hacia la su-
peración del carácter clientelista de la adminis-
tración pública panameña. No se toman medi-
das para capacitar a los funcionarios públicos 
en función del desempeño eficaz, eficiente y la 
calidad de servicio18.

El recorrido analítico de las principales causas 
que impiden el cumplimiento de los derechos 
humanos permite señalar, en síntesis, que el 
crecimiento económico es desigual, débil, ines-
table y focalizado. Es muy fácil identificar, por 
un lado, el sector moderno, vinculado a la eco-
nomía internacional, poco generador de em-
pleos, focalizado en la región metropolitana; y, 
por el otro, el sector tradicionalmente, pobre, 
relegado a las áreas rurales e indígenas. 

Esta estructura económica provoca la desigual 
distribución del ingreso, el incremento del des-
empleo y la informalidad en el mercado laboral. 
Al reducirse el número de personas empleadas 
—por el desempleo o por la informalidad— se 
reduce el volumen de cotizantes. Este factor —
disminución de cotizantes— es muy influyente 
en la crisis de la seguridad social.

Por otra parte, la debilidad de la política pública, 
caracterizada por el centralismo y la poca coor-
dinación intersectorial, propicia un gasto social 
no equitativo e ineficiente, lo cual, como es natu-
ral se traduce en servicios sociales inequitativos 

y de baja calidad en relación con la educación, 
la salud y específicamente con respecto al sanea-
miento ambiental y la atención del VIH-SIDA.  
Estas falencias estructurales y administrativas 
explican los niveles de pobreza y pobreza extre-
ma en las áreas rurales e indígenas. 

La pobreza y pobreza extrema, además del fac-
tor cultural, acentúan la inequidad de género; 
provocan las migraciones y, en consecuencia, el 
deterioro de los recursos naturales y los recur-
sos humanos. 

Por el lado de los derechos civiles y políticos, la 
debilidad institucional del gobierno genera la 
inoperancia de la justicia (mora judicial, discre-
cionalidad) y crisis de confianza de la sociedad 
civil; debilita el pacto social, la participación ciu-
dadana y la ruptura de la solidaridad; propicia 
el incremento de la violencia, la discriminación 
y exclusión política y social (Ver Figura1).

El intento por definir una relación causal en tor-
no al cumplimiento de los Derechos Humanos es 
una tarea compleja debido a que la vida de las 
personas y el funcionamiento de la sociedad se 
integran sistémicamente y, al hacerlo, tejen una 
compleja telaraña de causas y efectos múltiples.

Para los efectos del presente análisis, la elabo-
ración de las múltiples relaciones causales tomó 
como base los derechos humanos en sus distintas 
categorías (económicos, sociales y culturales y 
los civiles y políticos) así como su interrelación. 

La sección izquierda de la matriz plantea las 
causas vinculadas con el crecimiento económico 
equitativo, la parte central plantea el bienestar 
social, en la que se ubican la gran parte de los 
ODM (resaltados en cuadros celeste oscuro) y la 
parte de la derecha las causas vinculadas con la 
gobernabilidad democrática (Ver figura 1).

________________

18	 Marianela Armijo, Investigación diagnóstica de la administración pública panameña y lineamientos de acción, Procuraduría de la 
Administración, Panamá, mimeo, Enero 2004, pp. 63.
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Figura 1
Interrelación entre Crecimiento Económico, Bienestar Social y Gobernabilidad

- Entorno Relacional de los Objetivos de Desarrollo del Milenio -
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III.	Áreas de Cooperación Propuestas 

Del esquema general de causalidades presenta-
do en la Figura 1, al tomar como criterios el 
cumplimiento de los ODM, la Visión Estratégi-
ca de Desarrollo Económico y de Empleo hacia 
el año 2009 (marco general de las políticas pú-
blicas preparado por el Ministerio de Economía 
y Finanzas) y los mandatos de las diferentes 
agencias del SNU en Panamá, se identificaron 
como ejes para la priorización de las áreas de 
cooperación los siguientes ítems: el fortaleci-
miento de las Políticas Públicas, la promoción 
de la equidad e inclusión social (inequidad en 
el acceso y baja calidad de los servicios socia-
les básicos) y la debilidad del Estado y el escaso 
ejercicio de la ciudadanía.

A.	Fortalecimiento de las Políticas 
Públicas 

Históricamente, como se ha visto, en Panamá 
el éxito del sector modernizante y su escasa 
integración con el resto de la vida económica 
provoca distorsiones sociales y no crea estímu-
los adecuados para utilizar en forma óptima 
los recursos productivos, produciéndose así un 
esquema en el cual predominan importantes 
fallas de mercado y fallas de Estado, los cuales 
contribuyen a consolidar un esquema dual de 
buenos promedios nacionales que ocultan gran-
des disparidades con relación al bienestar y el 
acceso a las oportunidades.  

El desafío de reducir la pobreza y alcanzar un 
desarrollo humano sostenible se funde, en con-
secuencia, con el reto de lograr una dinámica 
social, económica y política que integre a los di-
versos sectores en un solo proceso de desarro-
llo nacional. Es en el contexto de esa dinámica 
global e integradora donde deben ubicarse las 
distintas políticas públicas, de manera que los 

esfuerzos en el área económica refuercen los 
del área social y viceversa. Las políticas públi-
cas deben constituirse en el instrumento básico 
para ubicar al país, de manera propicia y soste-
nible, en las tendencias que prevalecen hoy en 
la economía mundial.

De allí que, a los esfuerzos por lograr una ade-
cuada distribución vía empleo y salarios, deba 
agregársele la responsabilidad de financiar de 
manera estable —por la vía tributaria— una po-
lítica social con la cobertura y calidad necesa-
rias para que el proceso de desarrollo al que se 
aspira sea, efectivamente, un proceso de desa-
rrollo humano sostenible.  

Es importante comprender, en consecuencia, 
que el derecho a la educación, a la salud, a la 
seguridad social, a una vivienda con entorno 
sano y seguro, a una adecuada alimentación, 
constituyen objetivos no sólo para garantizar 
un nivel de vida adecuado a la población, sino 
para elevar su capacidad de aportes efectivos al 
esfuerzo productivo nacional.  

El gran reto de las políticas públicas de Panamá 
es integrar en una sola dinámica los distintos 
procesos que hasta ahora han estado caracteri-
zados por su mutua exclusión; y con ello, pro-
mover mayor crecimiento económico a través de 
acciones encaminadas a generar mayor cantidad 
de empleos de calidad y más oportunidades a jó-
venes y mujeres de entrar al mercado laboral. 

Es importante, además, crear un entorno para la 
interacción y la colaboración productiva, eficaz 
y efectiva entre los sectores privado y público a 
través de instituciones adecuadas y eficientes.

Es necesario promover una mayor y mejor par-
ticipación de la sociedad civil organizada en la 
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definición de grandes consensos nacionales que 
trasciendan los períodos gubernamentales de 
cinco años.

Por último, es importante que las políticas pú-
blicas se orienten hacia la inversión social, con 
prioridad favorable hacia los sectores excluidos 
de la población, entre los que se destacan la po-
blación indígena, la población rural y la pobla-
ción urbana marginal, con el objeto de mejorar 
sus condiciones de vida, de operar como una 
verdadera inversión no sólo para darles los ser-
vicios sociales básicos sino también para incor-
porarlos a la producción. 

Lo anterior demanda un enfoque integral de las 
políticas públicas y una construcción sistemáti-
ca de la gobernabilidad democrática como me-
dios efectivos para avanzar hacia una reducción 
sostenible de la pobreza en Panamá, condición 
básica de un verdadero desarrollo humano.

B.	Promoción de la Equidad 
y la Inclusión Social 

De acuerdo a la matriz de causalidades (presen-
tada en la Figura 1), el acceso no equitativo y 
la baja calidad de los servicios sociales básicos 
—entre los que se destacan la educación, la salud 
de niños, niñas y mujeres y la amenaza del VIH-
SIDA— son causas de la exclusión social.  En el 
contenido de esta área de cooperación se inclu-
yen consecuentemente la gran mayoría de los 
ODM que apuntan a la lucha contra la pobreza y 
el hambre, la reversión del deterioro ambiental, 
el mejoramiento de la educación y la salud, y la 
promoción de la igualdad entre los sexos.

Tal y como se comenta respecto a la política so-
cial en general, el objetivo de la promoción de 
la equidad e inclusión social debe apuntar no 
sólo a mejorar la calidad de vida de la pobla-
ción, como un fin en sí mismo, sino a elevar la 
capacidad de todos los panameños para aportar 
provechosamente a la producción de la riqueza 
nacional. 

Las carencias actuales son tan profundas que, 
aún en presencia de un dinámico crecimiento 
económico y de sólidos programas sociales de 
carácter universal, hay sectores de la sociedad 
cuya vulnerabilidad es tal que se les hace prác-
ticamente imposible sacar provecho de esas 
oportunidades y superar sus carencias. 

No se trata simplemente de satisfacer una de-
manda de asistencialismo sino de enfrentar 
aquellas inequidades que, además, constitu-
yen una barrera para que determinados grupos 
o sectores de la población puedan tener pleno 
acceso al ejercicio de sus derechos, y a las opor-
tunidades del desarrollo social y personal. En 
otras palabras, se trata de lograr que el acceso 
a las oportunidades no sea meramente formal 
sino real.  

En este sentido, debe impulsarse un modelo de 
atención de la salud fuertemente descentraliza-
do, adecuado a los sectores étnicos y culturales 
del país, con énfasis en la estrategia de atención 
primaria, con énfasis en la atención individual, 
familiar, comunitaria y ambiental. Este mode-
lo debe incluir la estratificación de los niveles 
de atención y la puesta en operación de un sis-
tema de referencia y contrarreferencia entre el 
nivel comunitario y el primer y segundo nivel 
de atención.

En lo que respecta al seguro social, es importan-
te tener presente que, como lo ha reiterado el 
Gobierno, se mantendrá y consolidará la visión 
solidaria que dio origen a la CSS, de manera que 
quienes mayores ingresos reciben subsidien a 
los sectores de menores ingresos, asegurándo-
les el acceso a servicios de asistencia médica, a 
pensiones y jubilaciones de retiro que éstos no 
podrían tener con sus limitados recursos. 

Es ineludible también, de cara a la inclusión so-
cial, avanzar de manera simultánea en el cam-
po de la calidad, la equidad y la relevancia de la 
oferta educativa para hacerla extensiva a toda la 
población. Universalizar el derecho a la educa-
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ción permitiría superar las desigualdades eco-
nómicas y sociales existentes. En esa dirección 
es indispensable ampliar las coberturas pre-es-
colares y medias, proceder a transformar tanto 
los métodos como los contenidos curriculares 
de manera la educación esté a la altura de su 
tiempo, propague el conocimiento, estimule la 
creatividad y la capacidad innovadora de los pa-
nameños, condición sine quanon para insertar-
se económica y competitivamente en un mundo 
globalizado.

Pero no es sólo cuestión de generar condiciones 
de competitividad económica. El mejoramiento 
de la calidad de una educación integral deman-
da la incorporación de nuevos componentes en 
los paquetes formativos. Entre estos compo-
nentes sobresalen los derechos humanos de la 
niñez, su orientación para reconocer y buscar 
ayuda en los casos de abuso y maltrato familiar, 
la educación para la paz y el respeto de los de-
rechos humanos, mecanismos para aprender y 
generar destrezas frente a la violencia cotidiana, 
el respeto por la equidad de género, el fortaleci-
miento de la autoestima, el fomento a la inicia-
tiva y al espíritu emprendedor, la educación en 
población y la educación para la vida familiar y 
la vida ciudadana.

Esto conlleva la capacitación y perfeccionamien-
to del personal, fundamentalmente el personal 
docente de áreas rurales, urbano marginales, de 
educación bilingüe y de educación de jóvenes y 
adultos, así como la incorporación concreta de 
los padres de familia, autoridades locales y re-
presentantes de la sociedad civil y de la empresa 
privada. Sólo así la educación podrá asumir ple-
namente su función vital como herramienta de 
integración económica, social y cultural en un 
doble sentido, es decir, logrando que el avan-
ce hacia una adecuada integración de Panamá 

con el mundo y con la cultura universal se dé 
sobre la base de una creciente y más equitativa 
integración de la sociedad panameña consigo 
misma.  

C. Gobernabilidad Democrática 

El informe La Democracia en América La-
tina, publicado por el PNUD en el año 2004, 
presupone respeto por el ser humano y la cons-
trucción de la ciudadanía; estimula la existencia 
y buen funcionamiento del Estado mediante la 
organización de los poderes en forma incluyen-
te y participativa; y aboga por el fortalecimiento 
de la ciudadanía integral a través del ejercicio 
de las ciudadanías política, civil y social.  Por 
eso los regímenes electorales, si bien forman 
parte de los atributos fundamentales de la de-
mocracia, no son suficientes.  La vida democrá-
tica demanda el fomento de las oportunidades y 
el desarrollo de las capacidades, de manera que 
la población pueda para participar de la ciuda-
danía política, la ciudadanía civil y la ciudada-
nía social (19).

En Panamá son claros los avances en torno a la 
consolidación de un sistema democrático.  La 
amplia participación electoral y la alternabili-
dad en el ejercicio del poder, con miras a con-
solidar un Estado de Derecho, así lo demuestra.  
No obstante, a pesar de los esfuerzos que en los 
últimos años se hacen para crear capacidades 
municipales y promover la descentralización de 
programas y servicios a la población, perdura 
en la administración pública un excesivo cen-
tralismo. 

Uno de los ejes requeridos para  fortalecer y 
consolidar la democracia en el país es la admi-
nistración descentralizada de los acervos pa-
trimoniales y del poder.  La descentralización 
aproxima las decisiones y los recursos públicos 
a la población más necesitada, por un lado, y 
crea la oportunidad de expandir la participa-

________________

19	 PNUD, La Democracia en América Latina, 2004, pp.  24-26.
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ción social en ámbitos municipales y locales, 
por el otro.  El Sistema de las Naciones Unidas, 
a través de sus agencias, aúna esfuerzos con 
el Gobierno de Panamá para profundizar esos 
avances. 

El respeto a la Ley es fundamental para garan-
tizar la gobernabilidad democrática.  Es nece-
sario, en consecuencia, profundizar los trabajos 
que se realizan en relación con los tribunales y 
el sistema carcelario panameños. Urge la refor-
ma del Órgano Judicial.  Particularmente, debe 
garantizarse a los pobres el acceso a la justicia.  
Los aportes de la Comisión del Estado por la 
Justicia abren nuevas perspectivas de trabajo 
que el Sistema de las Naciones Unidas, a través 
de sus agencias especializadas, está dispuesto a 
apoyar.  De esta manera podrán generarse si-
nergias con el Gobierno Nacional para atender 
la demanda ciudadana  de justicia.

Las experiencias de los 90 y del último quin-
quenio indican que los grandes temas nacio-
nales requieren consensos, a los que sólo se 
puede llegar mediante amplios diálogos y con 
la participación de todos los actores nacionales.  
Muy pronto Panamá afrontará, entre sus próxi-
mos desafíos, la ampliación del Canal.  El tema 
creará grandes expectativas, generará encona-
das polémicas y deberá tomarse una decisión en 
consulta democrática con todos los sectores del 
país. 

El Gobierno Panameño realiza ingentes esfuer-
zos por mejorar, con transparencia, la eficien-
cia y la efectividad de su gestión.  En es andar 
fortalece los sistemas de información y comu-
nicación, no sólo para mantener informada a 
la ciudadanía sobre el manejo de los recursos 
sino para mantenerla al tanto de los avances en 
la gestión administrativa del Estado. El  segui-
miento institucional es igualmente importante 
para cumplir con la doble finalidad de mejorar 
la eficiencia y eficacia de los servicios.

Por ello hay que incubar una cultura de evalua-
ción de la calidad de los servicios públicos ba-

sada en la ética y la integridad. De este modo es 
posible crear las capacidades institucionales ne-
cesarias para mejorar constantemente la oferta 
de servicios, así como facilitar la determinación 
de las competencias del Gobierno, de la socie-
dad civil y del sector privado.

Las iniciativas del Gobierno dirigidas a mejorar 
la calidad de los servicios públicos, los siste-
mas de información a la ciudadanía, la gestión 
presidencial y el trabajo recién iniciado por las 
secretarías especializadas del Ministerio de la 
Presidencia, ofrecen el marco apropiado para 
que el Sistema de las Naciones Unidas promue-
va, conjuntamente con el Gobierno Nacional, 
la creación de las capacidades institucionales 
en gestión, con base en resultados, con el fin 
de asegurar la transparencia y la rendición de 
cuentas, mecanismos que fortalecen la deman-
da ciudadana a la información y a la calidad de 
los servicios.

Finalmente, la gobernabilidad democrática es 
en sí misma un resultado que tiene al ser huma-
no como centro, referente y fin, y que se genera 
cuando un Estado es capaz de cubrir las dimen-
siones sociales, económicas, ambientales, en el 
marco de una visión estratégica de desarrollo 
integral.  Por lo tanto, toda acción nacional que 
se enmarque en estas premisas podrá propiciar 
el apoyo del Sistema de las Naciones Unidas.   

Al presente Análisis de Conjunto de País se 
anexan diversos grupos de indicadores relacio-
nados con el cumplimiento de los ODM, los tra-
tados internacionales y recomendaciones de los 
organismos de supervisión de los derechos hu-
manos. El propósito es que sirvan de línea base 
al momento de definir el Marco de Cooperación 
Estratégica del Sistema de Naciones Unidas con 
el Gobierno de Panamá, así como para monito-
rear y evaluar el avance tanto de los procesos 
como de los resultados en el cumplimiento de 
los derechos humanos en Panamá para próxi-
mo ciclo de cooperación del 2007 al 2011. 
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Segunda Parte

Marco de Cooperación
para el Desarrollo



Un total de 13 Agencias del Sistema de Naciones 
Unidas participaron en la elaboración del pre-
sente “Marco de Cooperación de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo de Panamá”, que guia-
rá sus acciones conjuntas en el país entre 2006 
y 2011. 

Este marco de cooperación se basa, principal-
mente, en la Visión Estratégica de Desarrollo 
Económico y de Empleo hacia el año 2009, pre-
parada por el Gobierno de Panamá; en la “Eva-
luación Común de País” elaborado por las Agen-
cias del Sistema de Naciones Unidas de Panamá 
con el aporte de distintos actores clave de la so-
ciedad panameña; y en el “II Informe de Panamá 
sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, 
realizado por el Gobierno Nacional (Gabinete 
Social) y el Sistema de las Naciones Unidas. Di-
chos documentos, realizados en 2005, muestran 
que Panamá es una nación de desarrollo dual, 
con profundas brechas sociales que inhiben el 
ejercicio de los Derechos Humanos (DDHH)de 
gran parte de la población, y que no han permi-
tido que el país avance con las dinámicas reque-
ridas para cumplir los Objetivos de Desarrollo 
del Milenio.

La cooperación de las Naciones Unidas en Pa-
namá se orientará a propiciar transformacio-
nes que  contribuyan decisivamente a corregir 
el patrón dual de desarrollo y ayuden a cerrar 
las brechas sociales, económicas y políticas. El 
esfuerzo se concentrará en propiciar un avance 
acelerado hacia la garantía plena de los Dere-
chos Humanos y al cumplimiento de los Objeti-
vos  de Desarrollo del Milenio, los que a su vez 
facilitarán el monitoreo de la cooperación en los 
próximos años.  

I. Resumen Ejecutivo

Las acciones de cooperación del Sistema de las 
Naciones Unidas se concentrarán en tres áreas 
principales. La primera, destinada a contribuir 
a la reducción de la pobreza y al mejoramiento 
en la distribución del ingreso mediante acciones 
que reduzcan la inequidad, permitan mejor acce-
so a los ingresos y provean mejores condiciones 
alimentarias y nutricionales. La segunda, orien-
tada a propiciar las garantías sociales esenciales 
para el ejercicio de los Derechos Humanos por 
medio de intervenciones orientadas a corregir la 
inequidad y garantizar universalidad en educa-
ción, igualdad de oportunidades entre hombres 
y mujeres, salud y condiciones ambientales. La 
tercera, aplicada a la modernización del Estado 
y la reforma del sector público para garantizar 
las dinámicas de transformación institucional, 
política y económica requeridas tanto en el ni-
vel nacional como el local. La tabla 1 muestra 
los resultados esperados en cada área y su rela-
ción con los Derechos Humanos y los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio.

Los organismos del Sistema de Naciones Uni-
das actuarán coordinadamente entre sí me-
diante programas interagenciales y proyectos 
convergentes en una perspectiva sinérgica. Esta 
interacción se garantizará estableciendo gru-
pos de coordinación para cada uno de los tres 
grandes objetivos. Los programas y proyectos 
se realizarán en apoyo y conjuntamente con el 
sector público en los ámbitos nacional o local, 
e involucrarán la participación activa de orga-
nizaciones no gubernamentales y comunitarias 
que puedan reforzarlos y vigilarlos.  
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Áreas de Cooperación

Reducción de la pobreza 
y mejoramiento de la 
distribución del Ingreso

Garantías sociales básicas 
para el ejercicio de los 
Derechos Humanos

Modernización del Estado 
y reforma del sector 
público

Tabla 1. Cooperación de las Naciones Unidas en Panamá: Áreas y Resultados

Efectos Esperados 

1.	 Disminución de la inequidad y la pobreza 
mediante la ejecución de acciones que 
faciliten el acceso a los beneficios sociales 
y al empleo.

2.	 Mejor distribución del ingreso mediante 
el apoyo a acciones para incrementar 
los ingresos de trabajo y mejorar la 
calidad del empleo y disminuir el trabajo 
infantil.

3.	R educción de la desnutrición mediante 
acciones de apoyo a la seguridad alimen-
taria nacional.

4.	 Sistema educativo promueve el acceso 
y la permanencia en condiciones de 
equidad, inclusión y participación así 
como la alfabetización de adultos.  

5.	 Igualdad de género reforzada mediante 
estrategias de participación social, 
equidad de ingresos y reducción de la 
violencia intrafamiliar.

6.	  La salud de la población mejora con el 
desarrollo de estrategias de promoción de 
la salud,   prevención de enfermedades, 
ampliación de la cobertura y acceso a los 
servicios.

7.	 El VIH/SIDA y otras enfermedades 
trasmisibles, como la tuberculosis y la 
malaria, no se incrementan dadas las 
acciones de prevención, atención de 
las personas y desarrollo de servicios 
adecuados.

8.	 La sostenibilidad ambiental (biodiver-
sidad, desarrollo forestal, estabilización 
del cambio climático, prevención de 
desastres) se fortalece con el apoyo de 
marcos normativos, estrategias nacio-
nales y acciones locales.

9.	 Una visión del desarrollo integral funda-
mentada en los DDHH como marco para 
políticas nacionales de desarrollo.

10.		Apoyo al fortalecimiento del sistema po-
lítico y construcción de acuerdos nacio-
nales.

11.	Modernización de la administración pú-
blica para una gestión más eficaz, efi-
ciente y equitativa.

12.	Fortalecimiento del desarrollo local me-
diante la descentralización política y ad-
ministrativa.

13.	Mayor vigilancia y ejercicio de la ciuda-
danía en torno al cumplimiento de los 
DDHH y los ODM.

Derechos Humanos 
abordados

Económicos, sociales y 
culturales

Económicos, sociales y 
culturales / civiles y políticos

Económicos, sociales y 
culturales

Derechos al desarrollo / 
económicos, Sociales y 
culturales / civiles y políticos

Civiles y políticos

ODM 

1

1

1

2

3

4 y 5

6

7

Capacidad 
para 
promover 
el avance 
en todos los 
Objetivos
de Desarrollo 
del Milenio
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Nosotros, el Equipo de País del Sistema de las Naciones Unidas en Panamá, hemos preparado la 
presente estrategía de cooperación conjunta en Panamá, para el período 2007-2011. En la misma, 
expresamos nuestro compromiso de movilizar nuestros recursos y el apoyo internacional para co-
operar con el sector público y la sociedad panameña a fin de cerrar las brechas sociales y lograr el 
mayor avance posible en la garantía de los Derechos Humanos y el cumpliendo de los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio.

Compromiso de Cooperación para Cerrar las Brechas

	 __________________________	 __________________________
	R epresentante de ACNUR	 Director de País de UNFPA
	 José Euceda	 Pedro Pablo Villanueva

	 __________________________	 __________________________
	R epresentante de FAO	 Director de País de PMA
	 Merilio Morell	 Gordana Jerger

	 __________________________	 __________________________
	R epresentante de UNICEF	 Director de País de OPS/OMS
	 Fernando Carrera	 Guadalupe Verdejo

	 __________________________	 __________________________
	R epresentante Adjunto de PNUD	R epresentante de la UNESCO para Panamá
	R oberto Gálvez	 Wolfgang Reuther

	
	 __________________________	 __________________________
	 Coordinador de Programa de la OIT	 Oficial a Cargo del CINUP
	 Bolívar Pino	 Jiesselinde González

	 __________________________	 __________________________
	 Coordinador de País de ONUSIDA	 Gerente de Operaciones del FIDA
	 Ernesto Guerrero	 Jaana Keitaaranta

__________________________
Coordinador Residente del Sistema las Naciones Unidas

José Eguren
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República de Panamá

Declaración del Gobierno de Panamá sobre el 
Marco de Cooperación del Sistema de las Naciones Unidas

El Marco de Cooperación del Sistema de las Naciones Unidas para el Desarrollo en Panamá 2007-
2011 hace un diagnóstico general de la situación del país, a la vez que analiza los esfuerzos que se 
deben realizar durante los próximos 5 años para apoyar los esfuerzos nacionales que permitan lograr 
la disminución de los graves problemas que afectan a nuestra sociedad, apoyando también el fortale-
cimiento de la institucionalidad.

El documento destaca en forma categórica el interés del Sistema de las Naciones Unidas en cooperar 
con el país para reducir la pobreza y mejorar la distribución del ingreso, promover las garantías socia-
les básicas para el ejercicio de los Derechos Humanos y modernizar y reformar el Estado.

Este Marco de Cooperación es el resultado de la concertación entre los representantes legítimos de la 
sociedad panameña y las Naciones Unidas. En él se identifica la necesidad de emprender conjunta-
mente, grandes esfuerzos para afianzar el desarrollo del país y el bienestar de la población, cerrando 
las brechas existentes. Lo medular de este documento es la oportunidad que los organismos de las 
Naciones Unidas nos ofrecen para emprender acciones integrales, consistentes y coordinadas, a tra-
vés del acceso a mecanismos de coordinación, seguimiento y evaluación que son dignos de aprove-
char en favor del bienestar de la sociedad panameña.

Es importante señalar que el texto de este Marco de Cooperación para el Desarrollo apunta precisa-
mente hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y de los Derechos Humanos, contando 
para ello, con la cooperación de los organismos internacionales y también con el compromiso de to-
das las intituciones involucradas, en el marco de los objetivos y estrategias trazados por el Gobierno 
de Panamá durante este período.

	 __________________________	 __________________________
	 Carlos Vallarino	 Samuel Lewis Navarro
	 Ministro de Economía y Finanzas	 Ministro de Relaciones Exteriores
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II. Introducción

El presente Marco de la Cooperación del Siste-
ma de las Naciones Unidas con el Sector Públi-
co y la sociedad de Panamá para el quinquenio 
2007-2011 fue preparado por todos los orga-
nismos, fondos y programas del Sistema de las 
Naciones Unidas (SNU) que tienen actividades 
en Panamá,  mediante un proceso de reflexión 
conjunta con el Gobierno y diversas organiza-
ciones ciudadanas. 

El proceso comenzó durante el primer semestre 
de 2005, cuando el Gabinete Social y el SNU re-
visaron el avance del país en los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio. Esta revisión, pu-
blicada en septiembre del mismo año20, mostró 
el logro de algunas metas propuestas, avances 
lentos en otras, y en algunos casos retrocesos. 
De igual forma puso de relieve grandes inequi-
dades, lo que indica que las dinámicas existen-
tes de mantenerse tal cual no garantizan el logro 
de los objetivos comprometidos para el 2015 y, 
por tanto, requerían un replanteamiento. 

En forma paralela un equipo de trabajo com-
puesto por delegados de todas las agencias del 
Sistema de las Naciones Unidas realizó una 
Evaluación Común de País, y un análisis de 
las causas estructurales de dicha situación. Esta 
evaluación, publicada en noviembre de 200521, 
muestra que el país pasa por un momento deci-
sivo y muy positivo de consolidación de la de-
mocracia. Muestra también la persistencia del 
dualismo estructural característico de Panamá, 
que impide la universalidad en el ejercicio de 

los Derechos Humanos, determina la perma-
nencia de la inequidad y deteriora creciente-
mente la dinámica económica. Este análisis fue 
ampliamente discutido en tres talleres de tra-
bajo de todas las agencias del Sistema, y fue re-
frendado y enriquecido mediante el diálogo con 
las autoridades gubernamentales y con diversos 
protagonistas del desarrollo panameño.  Las 
discusiones giraron en torno a las aspiraciones 
de los panameños y la visión de país que se de-
sea construir para el año 2015, y a las ventajas 
comparativas de la cooperación del Sistema de 
Naciones Unidas en los próximos cinco años.

Por su parte, el Gobierno de Panamá presentó 
en mayo de 2005 su “Visión Estratégica de 
Desarrollo Económico y de Empleo hacia 
el 2009”, con el fin de lograr la integración 
entre el crecimiento económico y el progreso 
social. Este marco de políticas, al reconocer el 
dualismo estructural del país, plantea como 
objetivos estratégicos: reducir la pobreza y me-
jorar la distribución del ingreso, fomentar un 
crecimiento económico generador de empleo, 
sanear las finanzas públicas, desarrollar las ca-
pacidades humanas, y reformar y modernizar el 
Estado.  

Con base en ambos diagnósticos y el plan gu-
bernamental, los voceros del Gobierno y el 
equipo de coordinación del SNU acordaron las 
áreas de la cooperación para contribuir a cerrar 
las brechas del país en el próximo quinquenio 
con un enfoque de Derechos Humanos y con el 

________________

20 	 Gabinete Social de Panamá y Sistema de las Naciones Unidas: “Segundo Informe de Panamá sobre las Metas de Desarrollo del Mile-
nio,” septiembre de 2005.

21 	 Sistema de las Naciones Unidas en Panamá: “Análisis Conjunto del País”, noviembre de 2005.
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compromiso de avanzar en los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio. Las áreas de cooperación 
de mayor impacto potencial seleccionadas fue-
ron: (1) Reducción de la pobreza y mejoramien-
to de la distribución del ingreso.  (2) Garantías 
sociales básicas para el ejercicio de los Derechos 
Humanos y (3) Modernización del Estado y re-
forma del sector Público. 

El proceso continuó con la priorización y 
coordinación de programas con la parti-
cipación de todas las agencias del SNU. Tuvo 
tres etapas: i) identificar para cada área esco-
gida los proyectos de mayor impacto potencial 
de cada agencia, teniendo en cuenta la matriz 
de causas estructurales elaborada en la Evalua-
ción Común de País y de acuerdo con las ven-
tajas comparativas de la agencia y la potencia 
de sus aliados; ii) establecer en reuniones del 
Equipo de Coordinación de Naciones Unidas en 
el País (UNCT por sus siglas en inglés) la pertinen-
cia y prioridad de los proyectos identificados 

por cada agencia y las posibilidades y mecanis-

mos para lograr interacción con los proyectos 

de otras agencias; y iii) identificar unas zonas 

de concentración de programas demostrativos. 

Un comité interagencial orientó este proceso y 

lo plasmó en matrices de programas y resul-

tados. Estas matrices fueron ajustadas en tres 

reuniones del UNCT y por un nuevo taller de 

trabajo con los directivos y oficiales de todas 

las agencias. 

El proceso de elaboración del presente marco 

estratégico finalizó con diversas consultas a los 

diferentes actores claves de las políticas.  Para 

el SNU y el Gobierno de Panamá este ejercicio 

ha sido una oportunidad de generar acuerdos y 

sinergias, así como para identificar las ventajas 

comparativas de los programas de cooperación 

que las Agencias del Sistema de Naciones Uni-

das pueden aportar con miras a lograr avances 

en el bienestar y el ejercicio de los derechos 

de todos los hombres y mujeres de Panamá, lo 

que contribuirá a cerrar las brechas. 

III.	Enfoques de la Cooperación de las Naciones 
Unidas en Panamá, Efectos Esperados y Programas 
para lograrlos

El apoyo de las Naciones Unidas en Panamá se 
basa en dos enfoques interrelacionados: la ga-
rantía de todos los Derechos Humanos para to-
dos los habitantes del país y el mayor avance po-
sible en los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM), con el propósito de cerrar las brechas 
sociales, económicas y políticas existentes.

Los Derechos Humanos son el conjunto de 
garantías mínimas que deben ser brindadas a 
cada persona para que pueda tener una vida 

digna, sin privaciones esenciales y con posibili-
dad de tener una interacción social productiva y 
gratificante. Se refieren a las condiciones básicas 
de existencia (derecho a la vida y la libertad), las 
condiciones básicas de subsistencia (ingresos, 
educación, salud y agua potable, entre otros) y 
las condiciones básicas de convivencia (no-dis-
criminación, justicia, participación).    

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio son un 
acuerdo contraído en el 2000 por la mayoría 
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de las naciones del mundo, entre ellas Panamá, 
tendiente a lograr que en 2015 en cada nación 
–y por tanto en el mundo entero– el número 
de personas en condiciones de pobreza y ham-
bre se reduzca a la mitad, ningún niño o niña 
esté fuera de la escuela primaria, se elimine la 
discriminación a las mujeres, la mortalidad in-
fantil se reduzca en dos tercios, la mortalidad 
materna se reduzca en tres cuartas partes, el 
número de personas con VIH/SIDA y paludis-
mo no aumente, todos los países tengan políti-
cas de desarrollo sostenible y los flujos de ayuda 
al desarrollo sean más equitativos y eficaces. 

El avance en los Derechos Humanos y los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio son el sopor-
te básico del desarrollo que requiere Panamá: 
bienestar, crecimiento, sostenibilidad ambien-
tal y gobernabilidad: 

•	 Son la base del bienestar individual y social 
porque logran que todos los habitantes ten-
gan, al menos, las garantías mínimas y las 
oportunidades para una vida digna y parti-
cipante, independientemente de su nivel de 
ingresos, etnia, zona de residencia, sexo y 
vinculación política. 

•	 Son base del crecimiento económico porque 
fortalecen las capacidades humanas y las ca-
pacidades de cooperación entre todos para 
elevar la productividad y la competitividad. 

•	 Son base de la sostenibilidad ambiental por-
que fomentan una cultura de protección  y 
aprovechamiento racional de los recursos 
naturales. 

•	 Son base de la gobernabilidad porque propi-
cian que todos los ciudadanos perciban que 
el Estado les beneficia y que ellos participan 
en su orientación. 

Estrategia General de Cooperación

Las Naciones Unidas se comprometerán en Pa-
namá con los enfoques señalados mediante una 

estrategia de cooperación. Esto quiere decir que 
no actuarán de manera aislada sino como socios 
en programas y proyectos insertos en la acción 
del gobierno nacional y de los gobiernos locales. 

En consecuencia, el SNU comparte colectiva-
mente la responsabilidad de lograr los resulta-
dos que se expresan en este marco de coopera-
ción, y su éxito se evaluará por el logro de las 
metas nacionales propuestas.

Áreas de Cooperación

El SNU y el Gobierno coinciden en que Panamá 
es una nación de desarrollo dual que da lugar a 
una economía y una sociedad segmentadas, en 
la que se combinan sectores dinámicos, activi-
dades modernas y altos niveles de vida en con-
flicto con grupos sociales, sectores económicos 
y regiones atrasados, muy pobres y excluidos 
de las oportunidades modernas. Esta dualidad 
genera profundas brechas sociales que inhiben 
el ejercicio de los Derechos Humanos de gran 
parte de la población y no permiten que el país 
avance con las dinámicas requeridas para cum-
plir los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Los análisis realizados muestran que para en-
frentar estas condiciones de sociedad dual y ex-
cluyente es indispensable abordar un complejo 
conjunto de reformas económicas, sociales y 
políticas: replantear el modelo de crecimiento 
económico, modificar las dinámicas de distri-
bución del ingreso, reducir drásticamente la 
pobreza mediante intervenciones en los facto-
res que la generan, llevar las garantías y servi-
cios del estado a toda la población –con énfasis 
en los habitantes del campo y las comunidades 
indígenas–, afianzar la democracia mediante el 
fortalecimiento de los partidos políticos y de la 
participación ciudadana y lograr un sector pú-
blico incorrupto y capaz de adelantar y sostener 
esas reformas.
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El SNU considera que tiene experiencia y ven-
tajas comparativas para concentrar sus activi-
dades de apoyo en tres áreas que son desen-
cadenantes de las reformas requeridas: i) la 
reducción de la pobreza y  mejoramiento de la 
distribución del ingreso; ii) garantías sociales 
básicas para el ejercicio de los Derechos Huma-
nos y  iii) la modernización del Estado y la refor-
ma del sector público. 

Las dos primeras áreas se relacionan con la ga-
rantía universal de los derechos económicos, 
sociales y culturales, y con los 7 primeros Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio; la tercera se 
orienta brindar condiciones de factibilidad ins-
titucional, mejorar la garantía de los derechos 
civiles y políticos y avanzar en el 8º Objetivo de 
Desarrollo del Milenio.

A. Reducción de la Pobreza 
y Mejoramiento de la Distribución 
del Ingreso

La información disponible muestra que entre 
1997 y 2003 la pobreza no disminuyó en Pana-
má.  Aún la padece el 37% de los habitantes del 
país. La población en pobreza extrema apenas 
se redujo de 19% a 17%. La pobreza es eminen-
temente rural e indígena, pues son pobres 20 de 
cada 100 habitantes de las ciudades, 54 de cada 
100 habitantes del área rural no indígena, y 98 
de cada 100 indígenas. Las mayores tasas de po-
breza se presentan en las provincias de Darién, 
Bocas del Toro, Coclé y Veraguas. La pobreza 
es producto de la desigualdad en la distribución 
del ingreso, pues mientras el 10% más rico de 
la población recibe el 44.7% del ingreso gene-
rado en el país, el 10% más pobre recibe menos 
del 1% (0.3%) de ese ingreso. De la mano con la 
pobreza, el desempleo ha crecido en los últimos 
años, así como las ocupaciones informales, mal 
remuneradas y carentes de seguridad social. La 
tasa de desempleo de las mujeres duplica a la 

de los hombres. De la mano con la pobreza y los 
bajos ingresos, la tasa de desnutrición crónica 
de los niños y niñas menores de 5 años se incre-
mentó, entre 1997 y 2003, de 14% a 21%.

Como se observa, el dinamismo económico y 
social de Panamá no acredita avances en las 
garantías básicas para una gran parte de la po-
blación. De seguir las tendencias observadas, 
Panamá lograría reducir a la mitad la pobreza 
extrema y el hambre en el 2031. El Gobierno 
actual, con apego a la voluntad popular, pro-
pone en su Estrategia Nacional de Desarrollo  
un conjunto de metas para reducir la pobreza, 
mejorar el acceso al ingreso y reducir la desnu-
trición, y ha pedido para ello la cooperación de 
las Naciones Unidas.

El apoyo del SNU, con miras al logro de los obje-
tivos nacionales descritos, orientará su gestión al 
fortalecimiento de las capacidades del gobierno 
central, de los gobiernos locales y de las organi-
zaciones comunitarias en materia de diseño de 
políticas y estrategias, así como en la ejecución de 
programas eficaces, con énfasis en instrumentos 
adecuados a las condiciones de pobreza extrema 
y a las comunidades rurales e indígenas.

La cooperación del SNU se propone contribuir a 
que Panamá se acerque a las metas que le corres-
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ponden para el 2015 en los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio. Las estrategias, las priorida-
des de acción y los principales aliados para lograr 
dichos resultados se examinan enseguida.

1.	Disminución de la inequidad y la pobreza 
mediante la ejecución de acciones que fa-
ciliten el acceso a los beneficios sociales y 
al empleo

El gobierno ha propuesto reducir el nivel de 
pobreza de 36.8% en 2003 a 32% en 2009. 
Siguiendo esa tendencia, el nivel esperado en 
2011 será de 30%. La pobreza indígena, que es 
la más profunda de las pobrezas, deberá pasar 
de 98% en 2003 a 80% en 2009, y a menos de 
70% en 2011.

Para contribuir al logro de estas metas, el SNU 
adelantará una estrategia con participación de 
todas las agencias para apoyar al Gabinete 
Social en el diseño y monitoreo de políti-
cas contra la pobreza. Para este fin estimula-
rá los análisis que permitan diferenciar acciones 
por grupos específicos y combinaciones eficaces 
de acciones multisectoriales. Promoverá, ade-
más, la participación del mayor número posible 
de entidades públicas, académicas, comunitarias 
y no gubernamentales en torno a la ejecución de 
estas políticas. Buscando el compromiso masi-
vo y la movilización ciudadana, serán realizados 
foros nacionales y regionales sobre la pobreza 
y se establecerán mecanismos de información 
a los ciudadanos sobre los avances logrados en 
su erradicación. Los mayores énfasis girarán al-
rededor de la formulación y la ejecución de pro-
gramas adecuados en las poblaciones indígenas 
y rurales, buscando que sean cubiertas por un 
sistema permanente de protección social. 

Para dar consistencia y sostenibilidad a la lucha 
contra la pobreza en zonas rurales e indígenas, 
OPS/OMS, PNUD y UNFPA cooperarán direc-
tamente con MIDA, MEF, MINSA y las organi-

zaciones locales e indígenas en la formulación 
y gestión de una política de desarrollo ru-
ral para la reducción de la pobreza.

En el marco de la gran estrategia contra la po-
breza, el SNU promoverá y apoyará proyectos 
para la provisión de servicios públicos a 
las familias que aún no los tienen, con es-
trategias de financiación y sostenimiento ade-
cuadas a las condiciones de las familias pobres 
y de las localidades de menor desarrollo. Es-
tos proyectos contarán con la participación de 
MIDA, MEF, MOP, MIDES, y MINSA, de las 
autoridades y organizaciones locales e indíge-
nas y de ANDA y ANAM.

De igual manera se impulsará un modelo de 
extensión de la protección social en salud, con 
participación del MINSA, CSS y la sociedad civil 
organizada.   

Los datos disponibles muestran también que la 
pobreza es especialmente aguda en el caso de 
los adultos mayores de ambos sexos. El CINUP, 
OPS/OMS y UNFPA promoverán la aproba-
ción, reglamentación, difusión y aplicación de 
la ley de protección social de los adultos 
mayores, conjuntamente con MIDES, MINSA, 
MITRADEL, CONATO, CONEP, CONAM, CSS 
y un grupo de ONGs. 

2.	Mejor distribución del ingreso mediante 
el apoyo a acciones para incrementar los 
ingresos de trabajo, mejorar la calidad del 
empleo y disminuir el trabajo infantil

El Gobierno tiene la meta de mejorar la distri-
bución del ingreso de tal modo que el 20% más 
pobre,  que en 1997 recibía 42 veces y en el 2003 
recibía 33 veces menos ingreso que el 20% más 
rico, pase a recibir menos de 30 veces en el 2009. 
Se ha propuesto lograr que la tasa de crecimiento 
anual del empleo formal pase de 2.3% en 2004 a 
2,9% en 2009, y más de 3,1% en 2011.
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El compromiso del SNU con estas metas se con-
centra en promover políticas y acciones para 
favorecer el acceso al empleo calificado e incre-
mentar los ingresos de trabajo asalariado o in-
dependiente de los más pobres mediante las si-
guientes acciones: 

Establecimiento de una política econó-
mica que incorpore un programa de au-
mento gradual de los ingresos de trabajo, 
orientado a mejorar la distribución del ingreso, 
reducir la pobreza, dinamizar la demanda inter-
na y aumentar el ahorro doméstico. La promo-
ción de esta política será coordinada por OIT, y 
contará con la participación de la Presidencia de 
la República, MEF, MITRADEL, CSS, CONATO 
y  CONEP.

Consolidación de la institucionalidad re-
lacionada con el derecho al trabajo y las 
políticas de empleo, ingresos y salarios, 
incluyendo un apoyo al Ministerio de Trabajo 
para fortalecer sus capacidades de orientación y 
seguimiento; modernización y descentralización 
de los servicios de empleo; fortalecimiento de los 
escenarios de diálogo laboral;  fortalecimiento de 
la Comisión de Salario Mínimo mediante la vi-
gorización de las representaciones tripartitas y la 
ejecución de funciones continuas de monitoreo, 
análisis de tendencias y atención de conflictos; 
evaluación del cumplimiento de los principios 
relacionados con el derecho al trabajo (libertad 
sindical, negociación colectiva, erradicación del 
trabajo infantil, erradicación del trabajo forzoso 
y no discriminación) y apoyo a la elaboración del 
Plan de Acción para su cumplimiento y sopor-
te para el uso del convenio colectivo de trabajo 
como instrumento de negociación de mejoras 
salariales asociadas a la productividad. Las ac-
ciones serán coordinadas por OIT con la parti-
cipación de los mismos organismos públicos y 
gremiales antes mencionados.

Fortalecimiento de las políticas de apoyo 
a PyMES mediante recomendaciones del SNU, 

basadas en la experiencia internacional, en el 
diagnóstico de las condiciones de operación 
de las PyMES en Panamá y la identificación de 
áreas de actividad con alto potencial para su 
desarrollo. La cooperación estará a cargo del 
PNUD con apoyo de OIT y en asociación con 
MITRADEL y  AMPYME.

Transferencia de capacidad y tecnologías 
para el uso de la información de merca-
dos a los productores rurales de Panamá, 
con el fin de incrementar los ingresos y simultá-
neamente mejorar la seguridad alimentaria. El 
Programa será adelantado por FAO, el MIDA y 
las organizaciones de productores rurales.

Apoyo a la reforma y expansión de la 
capacitación laboral mediante una evalua-
ción de sus contenidos, calidad e impacto; la 
elaboración de una propuesta de reforma del 
sistema de capacitación laboral (diagnósticos 
de necesidades, criterios de calidad e impacto, 
fortalecimiento del programa de normaliza-
ción y certificación de competencias, políticas 
de acceso); y la elaboración de estrategias para 
el mejoramiento de las competencias tecnoló-
gicas de los jóvenes y de las mujeres. Estará 
bajo responsabilidad del PNUD y el UNFPA, 
en asociación con INAFORP, MEF, MITRA-
DEL y las organizaciones de los trabajadores y 
de los empleadores.

Elevación de las condiciones de vida, el 
hábitat y los ingresos de trabajo en las 
zonas con más altos índices de pobreza 
mediante programas piloto en las zonas más po-
bres, con posibilidad de ser replicados en todo 
el país. Se tienen previstos proyectos de Mini-
riego en Bocas del Toro, Chiriquí, Colón y Ve-
raguas; un programa de provisión de insumos, 
crédito, tecnología y acceso a mercados en pes-
ca, plátano y agroforestería en Bocas del Toro y 
Darién; la formulación y ejecución de un plan 
de manejo de los recursos naturales en Bocas del 
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Toro; el desarrollo del transporte y los servicios 
básicos para el turismo sostenible como nueva 
fuente de ingresos en Bocas del Toro y Darién; el 
diseño y construcción de viviendas con materia-
les nativos para población de bajos ingresos en 
comarcas indígenas, y aumento de la capacidad 
de almacenamiento de agua para favorecer la ac-
tividad agropecuaria en la Región del Arco Seco. 
Estas acciones serán adelantadas por el PNUD y 
el UNFPA, con el apoyo de OIT para la moviliza-
ción de esfuerzos y recursos de la empresa priva-
da. Contarán con la participación de MITRADEL, 
INAFORP, IFARHU, MIDA, CONATO, CONEP, 
MEF, Cámara de Comercio, MIVI y la Asociación 
de Ingenieros y Arquitectos.

Apoyo al fortalecimiento de la produc-

ción agropecuaria de familias pobres en 

las zonas rurales de mayor pobreza y en 

los asentamientos de campesinos refu-

giados mediante la provisión de servicios de 

ahorro y crédito adecuados para productores 

rurales, vinculados a los sistemas financieros 

formales; la transferencia de nuevas tecnolo-

gías de producción y manejo de post cosecha; 

la organización y protocolización de grupos de 

productores campesinos; el apoyo al estableci-

miento de microempresas rurales; el apoyo en 

comercialización y uso de información de mer-

cado; el apoyo al mejoramiento de caminos; un 

programa de salud reproductiva para refugia-

dos; un programa de inversiones en comunida-

des pobres dependientes del bosque y proyectos 

de desarrollo ovino-caprino. Incluye las accio-

nes coordinadas de ACNUR, FAO, UNFPA, 

FIDA y PNUD, en interacción con MIDA, MEF, 

MIDES, MICI, diversas organizaciones campe-

sinas, la iglesia católica y el sector privado.

Concertación de acuerdos para la eliminación 

del trabajo infantil de acuerdo con las normas 

nacionales e internacionales. Se ha previsto co-

menzar por la implantación de una lista de ocu-
paciones que deben prohibirse y el monitoreo 
público de los avances logrados. Incluye la par-
ticipación de OIT, UNICEF y UNFPA, junto con 
MIDA, MIDES, MEF, MITRADEL, MOP, autori-
dades provinciales, gobiernos locales, organiza-
ciones comunitarias, y varias ONG. 

3.	Reducción de la desnutrición mediante 
acciones de apoyo a la seguridad alimen-
taria nacional

El Gobierno tiene previsto reducir la desnutrición 
crónica de los estudiantes de primer grado en las 
escuelas públicas, de 6-9 años, y pasar de 19% en 
2003 a 15% en 2009; y siguiendo esta tendencia, 
a menos de 11% en 2011, que es la mitad del valor 
inicial. De manera equivalente, la desnutrición 
global de los menores de 5 años deberá pasar de 
6.8 en 2003 a 3.4 en 2011. 

Los estudios y la experiencia del SNU muestran 
que la mejor estrategia para acabar con el hambre 
y reducir drásticamente la desnutrición se basa 
en una política integral de seguridad alimenta-
ria nacional, complementada con programas de 
educación nutricional y por el mejoramiento en 
la distribución del ingreso. Para apoyar el avance 
de Panamá en materia de seguridad alimentaria, 
las acciones del SNU en el próximo quinquenio 
se abordarán mediante una estrategia multia-
gencial, en la que cada agencia tendrá responsa-
bilidades definidas, así: promoción y realización 
de foros nacionales y regionales sobre el hambre 
y la desnutrición (todas las agencias); evaluación 
de impacto del programa de alimentación com-
plementaria del Ministerio de Salud con el fin de 
mejorar la nutrición de la niñez entre 6 y 60 me-
ses, las embarazadas y lactantes (PMA); acceso 
universal a micro nutrientes gracias a los progra-
mas integrados de suministro y fortificación y a 
la consolidación del sistema de vigilancia y moni-
toreo (PMA, UNICEF, OPS/OMS); capacitación 
de técnicos en seguridad alimentaria, estímulo 
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al incremento de inversiones en agricultura, ga-
nadería y pesca para mejorar la capacidad ali-
mentaria mediante la capacitación de personal 
técnico (FAO); elaboración y difusión del Atlas 
del Hambre y la Nutrición y del Estudio del Cos-
to del Hambre para estimular mejores decisiones 
institucionales y comunitarias (PMA);  amplia-
ción a todo el territorio nacional de los progra-
mas de nutrición materno-infantil (OPS/OMS, 
UNICEF); expansión de la iniciativa Hospitales 
Amigos de los Niños y de los municipios Amigos 
de la Niñez (UNICEF). La coordinación de accio-
nes estará a cargo de un grupo temático del SNU. 
La cooperación será brindada a MINSA, MIDA, 
MIDES, MEF, MEDUCA, Ministerio de Gobier-
no y Justicia, SENAPAN, CGR, CSS, SENAPAN, 
AMUPA, varios gremios profesionales y las ONG 
relacionadas con programas alimentarios.

Esta estrategia global se sustentará en el for-
talecimiento de las capacidades del Mi-
nisterio de Salud y otros organismos es-
pecializados para evaluar el Plan Nacional de 
Seguridad Alimentaria y Nutricional 2003-2006 
y 2007-2011, monitorear el cumplimiento de las 
metras de nutrición y monitorear la calidad de 
los alimentos en las zonas de producción, en el 
sistema de distribución y mediante la vigilancia 
epidemiológica de morbilidad causada por ali-
mentos. Este proyecto estará a cargo de FAO, 
OPS/OMS y PMA. 

B. Garantías Sociales Básicas para 
el Ejercicio de los Derechos 
Humanos

El desarrollo dual característico del país se ex-
presa en la inequidad del acceso a las garantías 
sociales básicas. Por ello, la educación preescolar 
apenas cubre a la mitad de los niños y niñas que 
deberían beneficiarse de ella, y solo la mitad de 

los panameños termina la educación media. Las 
tasas de mortalidad infantil y materna están muy 
por encima del nivel esperado en un país de in-
gresos medios como Panamá. El acceso a los ser-
vicios de salud es muy desigual al comparar las 
zonas urbana, rural e indígena. Una cuarta parte 
de las familias no cuenta con agua corriente en 
su hogar. Los ingresos de las mujeres son en pro-
medio la mitad que los de los hombres. 

El Gobierno posesionado en 2004 se ha pro-
puesto enfrentar esas restricciones estructurales 
y extender significativamente las garantías so-
ciales mediante una estrategia de “desarrollo del 
capital humano”23 creando condiciones para que 
los ciudadanos eleven su calidad de vida y sus ca-
pacidades de aporte a la sociedad. Esta estrategia 
tiene como ejes el mejoramiento de la educación 
y de la salud, tanto preventiva como curativa.

El SNU ha definido como segunda gran priori-
dad apoyar esa estrategia y, mediante ella, tra-
tará que las garantías para el ejercicio de los De-
rechos Humanos lleguen a todos los habitantes 
del país, y que se cree el dinamismo requerido 
para alcanzar los ODM. La estrategia de coope-

________________

23 	 Ibídem.
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ración brindará las garantías mínimas universa-
les, buscará respaldar al gobierno central y go-
biernos locales con su capacidad de promoción, 
asistencia técnica, transferencia de buenas prác-
ticas internacionales y convocatoria a distintos 
estamentos de la sociedad, apoyada en organiza-
ciones comunitarias y no gubernamentales. 

La cooperación del SNU se propone contribuir 
significativamente al fortalecimiento de las ca-
pacidades del gobierno nacional, las autoridades 
provinciales, los gobiernos locales y las redes de 
apoyo ciudadano para el diseño y la ejecución 
de acciones que permitan que durante el próxi-
mo quinquenio Panamá pueda avanzar en el lo-
gro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. 
Este refuerzo de las capacidades nacionales se 
canalizará hacia el logro de los siguientes resul-
tados para el 2011.

A continuación se examinan las estrategias y 
prioridades de cooperación con cada uno de es-
tos resultados. 

1.	Mejor educación gracias al acceso y la 
permanencia en condiciones de equidad  

La cobertura en educación primaria es cercana 
al 99%, pero este logro histórico no es suficien-
te. La cobertura en educación preescolar sigue 
siendo baja, con serias consecuencias en el desa-
rrollo infantil, como se deduce de un estudio del 
MEDUC y UNICEF que mostró que 1 de cada 4 
niños y niñas que ingresan al primer grado tie-
ne serias deficiencias psicomotoras, socio-afec-
tivas, cognitivas y de lenguaje. La cobertura de 
la educación media es tan solo de 64% y apenas 
el 50% de los niños y niñas panameños termina 
la media. Mientras que la población no pobre, 
de 25 años y más de edad, cursa en promedio 
10 grados, la más pobre aprueba apenas un ter-
cio de esa cantidad. Los estudios especializados 
muestran que la calidad educativa es deficiente 
en todos los niveles y sus limitaciones son es-
pecialmente agudas en zonas rurales, y llegan 

a ser extremas en comunidades indígenas. La 
tasa de analfabetismo de mayores de 15 años es 
de 2.5 % para el sector urbano, y 16 % para el 
sector rural.

El gasto educativo en Panamá es alto en térmi-
nos relativos. Los problemas descritos no son 
resultado de la falta de financiamiento, sino de 
la falta de equidad en su distribución y de la fal-
ta de eficiencia en su utilización. Teniendo en 
cuenta estas consideraciones, la cooperación 
del SNU se canalizará en torno a las siguientes 
acciones:

Promoción de un acuerdo nacional para 
impulsar la equidad y la inclusión edu-
cativa como políticas básicas de Estado, 
para lo cual el SNU estimulará la identificación 
de los elementos críticos de la inequidad (gru-
pos de población, regiones, procesos educativos 
discriminantes), participará en el diseño de so-
luciones y estrategias para enfrentarlos y pro-
moverá procesos de concertación para movilizar 
a la opinión pública en tono a su ejecución. Se 
harán cargo de estas acciones PNUD, UNESCO 
y UNICEF, conjuntamente con MIDES, MEDU-
CA, UDELAS y los gobiernos locales y varias 
universidades.

Refuerzo de la capacidad técnica del Mi-
nisterio de Educación para la formulación 
e impulso de políticas y programas de mejora-
miento de la calidad en todos los niveles educa-
tivos. Se hará como transferencia de capacida-
des apoyada por UNESCO y UNICEF.

Refuerzo a la gestión escolar en todo el 
país mediante guías para el desarrollo infantil 
en preescolar y propuesta de modelos educa-
tivos generadores de inclusión, participación, 
equidad de género y altos niveles de calidad. Se 
harán cargo de este proyecto PNUD, UNESCO, 
UNFPA y UNICEF en cooperación con MEDU-
CA y MINSA, las asociaciones de padres de fa-
milia, las organizaciones gremiales del magis-
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terio, SENADIS, CONADIS y varias empresas 
privadas. Adicionalmente, el PNUD hará én-
fasis en el suministro de mecanismos idóneos 
para reforzar la enseñanza de inglés y facilitar 
el uso de tecnologías de información y comuni-
cación en la educación básica. El UNFPA, por 
su parte, promoverá la educación en sexualidad 
dentro de los programas de educación. También 
la OPS/OMS impulsará el programa de escuelas 
saludables e inclusivas (basadas en los princi-
pios de Rehabilitación Basada en la Comuni-
dad) en coordinación con el MINSA, IPHE, CO-
NADIS y SENADIS.

Promoción y apoyo de actividades de fo-
mento de la educación y de la alfabetiza-
ción en todo el territorio nacional, con especial 
énfasis en poblaciones indígenas, mediante un 
programa del MEDUCA apoyado directamen-
te por FIDA, y UNESCO, buscando reducir la 
tasa de analfabetismo de adultos al menos en 
un cuarto.

Diseño y ejecución de una estrategia para 
garantizar el acceso a la educación se-
cundaria de los refugiados, comenzado por 
una experiencia piloto en las regiones de Darién 
y Kuna Yala. Se hará cargo ACNUR, en apoyo a 
MEDUCA y ONPAR.

2.	Igualdad de género reforzada median-
te estrategias de participación social, 
equidad de ingresos y reducción de la 
violencia intrafamiliar

El enfoque de género será transversal a todas 
las actividades del SNU en Panamá. Todas las 
agencias harán explícitas sus actividades en pro 
de la equidad de género en todas sus acciones 
y evaluaciones. Adicionalmente se realizarán 
programas directamente destinados a construir 
equidad de género en áreas críticas y desenca-
denantes.

Además del enfoque transversal, se ha optado 
también por realizar algunas acciones de alto 

impacto. Dentro de las variadas modalidades 
de inequidad de género existentes en Panamá, 
el SNU ha escogido concentrar sus esfuerzos en 
la superación de dos de ellas: la inequidad en el 
ámbito laboral y la violencia intrafamiliar. Esta 
selección se fundamenta en la alta capacidad y 
ventaja comparativa que tiene el SNU en Pana-
má en estos dos ámbitos y el carácter desenca-
denante de una cultura de derechos e igualdad 
que dichos ámbitos de acción tienen. Las accio-
nes serán las siguientes:

El ingreso anual per cápita de los hombres ocu-
pados en el 2002 es de B/. 3,004.00, mientras 
que el de las mujeres apenas llega a la mitad 
(B/.1,675.00), y en ciertas comunidades indí-
genas no supera B/.200.00. Este es uno de los 
indicadores que pretende modificarse con la 
elaboración, concertación, divulgación y ejecu-
ción de la Agenda Económica de las Muje-
res de Panamá para lograr la eliminación de 
todas las formas de discriminación e inequidad 
en el ámbito económico. Esta agenda se articu-
lará con un programa de equidad de género 
en el trabajo que hará un diagnóstico de la 
aplicación de las normas relativas a la equidad 
de género en materia laboral, acompañado de 
recomendaciones para su mejor aplicación, in-
cluyendo una estrategia para ampliar la partici-
pación de las mujeres en las instancias de con-
certación laboral. El apoyo a estas actividades 
será multiagencial, con financiamiento princi-
pal de PNUD, UNFPA y UNICEF, y sus actores 
principales serán el Gabinete Social, MIDES, 
MEDUCA, MINSA, MITRADEL, los gobiernos 
locales, los gremios, ONG y, por supuesto, las 
organizaciones de mujeres.    

Para prevenir la violencia de género en el ám-
bito familiar y comunitario se ha programado 
la contribución en dos conjuntos de acciones. 
Las primeras, de habilitación a las familias 
y comunidades con conocimientos y des-
trezas para prevenir la violencia.  Las se-
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gundas, como refuerzo institucional de las pri-
meras, se encaminan a establecer en la agenda 
de los gobiernos locales modelos de preven-
ción, atención y monitoreo de la violencia 
de género. Estas acciones son adelantadas por 
OPS/OMS, PNUD, UNFPA y UNICEF en apoyo 
al MIDES, MEDUC, organizaciones de mujeres, 
organizaciones juveniles, el Club de Leones y el 
Instituto William Kilpatrick, entre otras. 

Tanto el enfoque transversal como las activida-
des en los dos ámbitos mencionados serán co-
ordinados  por el Grupo Temático de Género, 
en el cual participan todas las agencias del SNU 
representadas en Panamá. 

3.	La salud de la población mejora con el de-
sarrollo de estrategias de promoción de la 
salud, prevención de enfermedades, amplia-
ción de la cobertura y acceso a los servicios 

Panamá tiene tasas de mortalidad infantil más 
elevadas que las de países con similar nivel de 
ingresos. La lenta reducción de estas tasas hasta 
2004 llevaría a cumplir las respectivas Metas del 
Milenio después de 2025. Las causas de morbi-
lidad y mortalidad en zonas rurales e indígenas 
son propias de un país de mínimo desarrollo, 
con predominancia de enfermedades que pue-
den prevenirse. Uno de los problemas sociales 
más sentidos por la población en los últimos 
años es la dificultad de acceso a los servicios de 
salud y la reducción en la cobertura en salud. 
Cabe mencionar la fragmentación gerencial y la 
segmentación institucional del sistema de salud 
(entre el MINSA y la CSS). 

La mortalidad materna registra en el año 2000 
y 2003 tasas de 60 y 70 por cada 100,000 na-
cidos vivos, respectivamente, sin haber logra-
do un descenso significativo, especialmente en 
las áreas rurales e indígenas.  Con respecto a la 
mortalidad infantil, si bien ha disminuido, este 
descenso no corresponde a países con iguales 
niveles de ingreso. 

El SNU pretende promover también una mejo-
ría significativa en el acceso a los servicios de 
salud, una reducción sustancial en el embarazo 
adolescente y acceso universal a servicios de sa-
lud reproductiva. Las acciones de cooperación 
en este ámbito son las siguientes:

Desarrollo de capacidades en las comuni-
dades locales para el cuidado de la salud 
mediante la extensión de prácticas saludables y 
capacitación en prevención de riesgos de salud, 
conjuntamente con el fortalecimiento de las ins-
tituciones locales para la protección de la vida 
y la salud. Este frente incluye el apoyo de OPS/
OMS, PMA, UNFPA y UNICEF, y estará liderado 
por el Gabinete Social, MEF, MIDES, MINSA, 
MITRADEL, los gobiernos locales y diversas or-
ganizaciones públicas y no gubernamentales.  

El mencionado desarrollo de las capacidades 
locales será complementado por el fortaleci-
miento de la capacidad del sistema na-
cional de salud y de los entes locales para 
el monitoreo epidemiológico y la gestión 
de la salud pública, a través de un sistema 
de información y un entorno institucional que 
utilicen evidencias para la toma de decisiones 
oportunas. Este proyecto será realizado con el 
apoyo de la OPS/OMS. 

El proyecto anterior servirá también como so-
porte para las acciones de OPS/OMS y PNUD 
orientadas a lograr el acceso de toda la po-
blación a servicios de prevención y aten-
ción en salud mediante prácticas de preven-
ción, acreditación de entidades de salud para 
mejorar su nivel de atención y extensión de pro-
tección social, con financiamiento del BID.

Para reducir la mortalidad infantil y materna, 
OPS/OMS, UNFPA y UNICEF trabajarán coor-
dinadamente.  Brindarán apoyo a un grupo de 
entidades públicas y no gubernamentales para 
lograr cobertura en todas las zonas indí-
genas de servicios de atención al emba-
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razo, incluyendo consultas prenatales, orienta-
ción, atención del parto y servicios obstétricos 
de emergencia. Paralelamente adelantarán un 
programa nacional de prevención del 
embarazo adolescente mediante estrategias 
de educación en el sistema escolar y campañas 
masivas nacionales, y cooperarán con el MINSA 
para adelantar investigaciones sobre cau-
sas y factores asociados a la mortalidad 
infantil y materna en Panamá.  

El fortalecimiento de los servicios de sa-
lud sexual y reproductiva se beneficiará con 
los resultados de estudio que acaba de señalar-
se, y se canalizará mediante la cooperación es-
pecializada de OPS/OMS y UNFPA al Gobierno 
Nacional y los gobiernos locales. La coopera-
ción promoverá el enfoque de género e intercul-
turalidad en todos los servicios de orientación y 
asistencia.

4.	El VIH/SIDA y otras enfermedades tras-
misibles no crecen mediante acciones de 
prevención, atención de personas que 
viven con el virus y servicios de planifi-
cación familiar

Panamá tiene un índice de prevalencia de 0.9% 
del VIH/SIDA, colocándose en el tercer lugar 
de incidencia en la región centroamericana.  
La epidemia se ha feminizado al presentar una 
relación hombre-mujer de 3 a 1, y en los más 
jóvenes ésta es de 1.35 a 1. En el grupo de 25 a 
44 años el SIDA representa la segunda causa de 
muerte y la tercera causa en el grupo de 15 a 24 
años. Ante esta situación, mediante la ley 3 del 
año 2000, se ha declarado la infección del VIH 
–SIDA como un problema de Estado.  Es im-
portante anotar que, del total de fondos asigna-
dos, sólo el 15% se destina a prevención y el res-
to a tratamiento.   El SNU, bajo la coordinación 
de ONUSIDA y con participación de todas las 
agencias, pretende estimular una movilización 
nacional que para el 2011 haya logrado detener 
el crecimiento en el número de casos. 

Las acciones respectivas incluyen: reforzar el 
Plan Nacional para la Prevención y Con-
trol del VIH/SIDA y otras ITS, orientado 
según las características de los distintos gru-
pos de población y basado en la educación de 
la comunidad, abastecimiento de insumos es-
pecialmente para la detección y prevención,  la 
detección oportuna de riesgos y vulnerabilida-
des y la creación de un sistema nacional 
de monitoreo con capacidad de orientar las 
acciones de todos los organismos involucra-
dos. Paralelamente se adelantarán campañas 
nacionales de educación para eliminar los 
estigmas y la discriminación de las per-
sonas que conviven con el virus. Las acciones 
descritas incluyen la participación del Gabi-
nete Social, de diversos ministerios y entida-
des del nivel central, los gobiernos locales, las 
universidades, el sector privado, los medios de 
comunicación, diversas ONG, PVVS, la Policía 
y las iglesias.

La tuberculosis representa un problema severo 
en las poblaciones pobres.  En el 2003 se regis-
traron 1,427 casos de TB. Las Regiones de Kuna 
Yala, Ngöbe Buglé, Bocas del Toro y Colón pre-
sentan mayor riesgo con tasas de 237.7, 192.3, 
121.24 y 111.2 casos por 100,000 habitantes, 
respectivamente. 

5.	La sostenibilidad ambiental (biodiver-
sidad, desarrollo forestal, estabilización 
del cambio climático, prevención de 
desastres) se fortalece  con el apoyo de 
marcos normativos, estrategias naciona-
les y acciones locales

Panamá tiene una extraordinaria riqueza am-
biental. La pobreza, las técnicas agrícolas pre-
dominantes, la falta de control de las fuentes 
de contaminación y la disposición de residuos 
afectan crecientemente ese patrimonio de Pa-
namá y del mundo. A pesar del evidente cre-
cimiento de la conciencia ciudadana en torno 
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24 	 Ibídem.

a los asuntos ambientales, los programas de 
protección y uso racional han tenido poco im-
pacto y la biodiversidad se ha reducido en los 
últimos años, han aumentado las enfermeda-
des por exposición a plaguicidas y residuos, y 
la tala y la falta de prevención han incrementa-
do la vulnerabilidad del país a los desastres na-
turales. Aunque el país tiene una gran riqueza 
hídrica, una cuarta parte de la población rural 
carece de acceso sostenible a ella; se ha previs-
to elevar la cobertura a 82% en 2009 y 85% en 
2011. 

Las acciones de apoyo del SNU se concentrarán 
en el marco normativo, la ejecución de la polí-
tica forestal, la prevención de desastres y el au-
mento de cobertura de agua segura, así:

Panamá tiene vacíos en la legislación y el or-
denamiento institucional relacionados con la 
gestión ambiental. Por esta razón, FAO, OPS/
OMS y PNUD actuarán coordinadamente para 
promover y dar soporte a la elaboración de 
marcos normativos y planes nacionales 
en materia de bioseguridad, manejo integral de 
zonas costeras, eliminación de clorofluorcar-
bonados, financiamiento de áreas de reserva y 
protección ambiental, gestión de riesgos am-
bientales y reducción de vulnerabilidad a las 
amenazas naturales.

La importancia del bosque en Panamá y la ace-
leración reciente de su deterioro por diversas 
causas justifican un especial énfasis de FAO y 
PNUD para la elaboración y puesta en ejecución 
del Plan Nacional de Desarrollo Forestal. 
Este será complementado con la promoción de 
una estrategia regional para la preven-
ción y el control de incendios forestales 
que involucrará la participación de los países 
vecinos, promovida por la representación de di-
chas agencias en ellos.

Junto con el desarrollo del marco normativo, 
el SNU apoyará el diseño, promoción y ejecu-
ción de acciones nacionales y locales de 
protección ambiental, de prevención y 
manejo de desastres, con base en la creación 
y fortalecimiento de organizaciones de base 
orientadas a la preservación ambiental y ges-
tión de riesgos, entre las cuales se promoverá 
la aplicación de la metodología de atención pri-
maria ambiental. La gestión estará a cargo de 
FAO, PNUD, OPS/OMS y UNICEF. 

Las acciones anteriores prevén la participa-
ción del Gabinete Social, todos los ministerios, 
ANAM, los gobiernos locales, diversas organi-
zaciones comunitarias, ONG, el sistema educa-
tivo y los medios de comunicación.

La cooperación del SNU otorgará especial prio-
ridad a la transferencia de métodos probados en 
áreas de población dispersa a MIDES, MINSA, 
FIS y a los gobiernos locales para incrementar 
la cobertura de agua segura y el sanea-
miento básico en zonas rurales e indíge-
nas.  La meta es que en estas zonas disminuya 
el porcentaje de familias sin acceso al agua y las 
deficiencias de saneamiento se reduzcan a una 
cuarta parte.
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C. Modernización del Estado 
y Reforma del Sector Público

Panamá es una nación joven, cuya integración 
territorial y política concluyó en la última dé-
cada del siglo XX. Tiene, por tanto, un enorme 
reto para consolidar las instituciones democrá-
ticas y construir condiciones de gobernabilidad. 
Este reto implica crear capacidades en el sector 
público. 

El gobierno actual se plantea una estrategia de 
modernización del Estado orientada al redise-
ño de las funciones gubernamentales para crear 
instituciones que tengan presencia efectiva en 
todo el territorio nacional, faciliten del desa-
rrollo y sean cercanas a la comunidad. Se ha 
propuesto también luchar contra la corrupción, 
eliminar las trabas burocráticas, ampliar los es-
pacios de concertación con los agentes privados, 
reformar el sistema regulador, reestructurar la 
gestión social del gobierno y fortalecer el nivel 
municipal con la transferencia de recursos, res-
ponsabilidades y capacidades24. 

Este reto de modernización estimula a muchos 
organismos públicos a solicitar el apoyo del 
SNU. Para el periodo 2007-2011, el SNU y el 
gobierno han concertado una cooperación es-
tructurada que tiene por objetivo reforzar de 
manera sostenible las capacidades del sector 
público, aprovechando la imparcialidad política 
del SNU, su visión estratégica, su capacidad de 
convocatoria y su conocimiento de la experien-
cia internacional.

La planificación conjunta entre el SNU y el Go-
bierno ha conducido a proponerse 5 objetivos 
de la cooperación en el próximo quinquenio:

•	 Construcción de una visión del desarrollo 
concertada y de políticas públicas eficaces

•	 Fortalecimiento del sistema político y los 
acuerdos programáticos

•	 Modernización de la administración pública

•	 Desarrollo local en un contexto de descentra-
lización

•	 Vigilancia en torno al cumplimiento de los 
Derechos Humanos y los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio. 

1.	Una visión del desarrollo integral funda-
mentada en los DDHH como marco para 
políticas nacionales de desarrollo

EL SNU apoyará estudios sobre el impacto eco-
nómico, social y ambiental en los asuntos de 
mayor prioridad nacional, buscando que sirvan 
como base para la construcción de acuer-
dos masivos sobre el desarrollo deseable, 
en el que el desarrollo económico y el desarro-
llo social sean considerados en forma más inte-
gral, contribuirá en la formulación de políticas 
publicas de alto interés nacional y buscará que 
los análisis y propuestas incluyan alternativas 
viables para la garantía de los Derechos Huma-
nos. Este apoyo será brindado preferentemen-
te al Gabinete Social, MIDES, MEDUCA, MEF, 
MINSA y los gobiernos locales y será coordina-
do por ACNUR, PNUD y UNICEF.

Para reforzar los análisis y propuestas de políti-
ca, OPS/OMS, PNUD, UNFPA y UNICEF apo-
yarán el fortalecimiento del sistema estadístico 
nacional para que esté en mejor capacidad de 
incorporar las variables sociodemográ-
ficas en la formulación de políticas y la 
evaluación de sus avances, con énfasis en el 
monitoreo de las metas propias de los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio. 

2.	Apoyo al fortalecimiento del sistema políti-
co y construcción de acuerdos nacionales  

Para el fortalecimiento del sistema político, 
el PNUD apoyará el desarrollo de capa-
cidades analíticas y programáticas en 
los partidos políticos, buscando que desa-
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rrollen y consoliden plataformas basadas en 
programas. Las demás agencias promoverán 
debates públicos sobre los grandes pro-
blemas nacionales, orientados  la construc-
ción de acuerdos estratégicos, aprovechando 
para ello la experiencia adquirida por el PNUD 
con la promoción y facilitación de los diálogos 
de Bambito y Coronado, que tuvieron un im-
pacto sustancial en la construcción de agendas 
de Estado en Panamá.

3.	Modernización de la administración 
pública para una gestión más eficaz, 
eficiente y equitativa

El PNUD apoyará el desarrollo de la carre-
ra administrativa y la profesionalización 
del servicio público, incluyendo el estable-
cimiento de manuales de funciones, perfiles de 
cargos y sistemas de evaluación de desempeño. 
Las demás agencias cooperarán en las áreas de 
su especialización. La coordinación de activida-
des será realizada por el UNCT.

Por solicitud del Gobierno, el SNU apoyará los 
procesos de reforma de varias entidades 
públicas relacionadas con los demás objetivos 
previstos, incluyendo la reforma del Ministerio 
de Desarrollo Social (PNUD, UNICEF), la mo-
dernización de los Ministerios de Economía y 
Finanzas (PNUD) y de Desarrollo Agropecua-
rio (FAO); el fortalecimiento de la capacidad 
de gestión del sector agropecuario y la reforma 
del sistema fitosanitario (FAO); la reforma del 
sector salud (OPS/OMS); la modernización del 
sistema de inversiones públicas y control del 
presupuesto, del sistema aduanero, del catas-
tro y del ente regulador de servicios públicos 
(PNUD); el reordenamiento de la gestión públi-
ca en ciencia, tecnología e innovación (PNUD) y 
la reestructuración de la Autoridad Marítima de 
Panamá (PNUD). 

El SNU apoyará también la implementación de 
los acuerdos de la Comisión para la Justicia, re-

lativos a la modernización de la adminis-
tración de justicia (PNUD). 

Será consolidado el ordenamiento institu-
cional para la protección de la niñez, la 
adolescencia y la juventud con participa-
ción de los poderes legislativo, ejecutivo y judi-
cial, UNICEF, UNFPA, PNUD. Los resultados 
previstos incluyen la aprobación y aplicación 
de la Ley de Protección Integral de la Niñez, la 
aplicación de la ley de responsabilidad penal de 
adolescentes, la aplicación de la ley sobre explo-
tación sexual comercial y la creación de un sis-
tema de información pública sobre la situación 
de la niñez y la adolescencia.

ACNUR, con la Presidencia de la República, la 
Asamblea Nacional, ONPAR, la Policía Nacio-
nal y los refugiados, promoverá y apoyará la 
modernización de las normas y prácticas 
relacionadas con los refugiados, incluyen-
do la reforma del Decreto Ejecutivo 23 de 1998 
sobre la Convención de Refugio, la formulación 
y puesta en ejecución de la nueva Ley de Migra-
ción y la capacitación de miembros de la Oficina 
Nacional para la Atención de Refugiados, de la 
Policía Nacional y de otros organismos para la 
protección de los refugiados.

4.	Fortalecimiento del desarrollo local 
mediante la descentralización política y 
administrativa

El desarrollo de Panamá se ha concentrado en 
el eje del Canal, con poco impacto en el resto 
del territorio nacional. La descentralización de 
poder, apoyada por la transferencia de recursos 
mediante un modelo de progresividad, es una 
condición esencial para ampliar las garantías 
básicas y fortalecer la democracia y la goberna-
bilidad. 

Para la coordinación de actividades dentro del 
SNU se establecerá el Grupo Temático de Des-
centralización; y para una mejor concertación 
de acciones en el ámbito nacional, el SNU pro-
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moverá el establecimiento de un grupo inte-
rinstitucional para apoyar el proceso de 
descentralización, constituido por entidades 
públicas y no gubernamentales y por organis-
mos de cooperación internacional. En el marco 
de este grupo. El SNU cooperará con los gobier-
nos locales, AMUPA y el Gobierno Nacional en 
la formulación, concertación y aproba-
ción de las normas relativas a la descen-
tralización y el fortalecimiento político e 
institucional de los municipios. Paralela-
mente, trabajarán con los municipios para desa-
rrollar modelos de gestión local adecuados 
a diferentes perfiles de municipio, basados en 
la garantía de derechos, la consulta sobre temas 
estratégicos locales y la rendición de cuentas.   

5.	Mayor vigilancia y ejercicio de la ciuda-
danía en torno al cumplimiento de los 
DDHH y los ODM

Todas las agencias representadas en Panamá 
adelantarán un programa multiagencial coor-
dinado por el Grupo Técnico de Seguimiento 
a los ODM, que actuará conjuntamente con la 
Presidencia de la República, el Gabinete Social, 
los Ministerios y los gobiernos locales, para 
promover los Derechos Humanos y los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio, y monitorear los 
avances respectivos. 

En este ámbito, las acciones previstas para el 
quinquenio incluyen la formación ciudadana 
en Derechos Humanos, acompañada de meca-
nismos para que los ciudadanos mismos 
vigilen su avance en el país; la elaboración y 
divulgación masiva de los informes de segui-
miento de los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio en 2007, 2009 y 2011, de manera que 
éstos constituyan un incentivo para acelerar el 
cumplimiento de las metas; la elaboración mul-
tiagencial de informes sobre el desarrollo 
social y los Derechos Humanos en Pana-
má; la vigilancia de los avances de la protec-

ción infantil y del desarrollo de los ado-
lescentes y jóvenes; la elaboración y difusión 
del informe nacional de desarrollo humano; el 
impulso a un programa piloto de educación 
cívica para la participación ciudadana; y 
la promoción entre todos los ciudadanos de los 
derechos de los refugiados.

D. Financiamiento

Se ha estimado que la obtención de los resulta-
dos descritos tiene un costo de B/.112 millones. 
De ellos, las agencias del SNU tienen previstos 
recursos ordinarios por B/. 11 millones y prevén 
la necesidad de obtener fondos extraordinarios 
en el ámbito internacional, y movilizar recursos 
nacionales por B/.101 millones.

Estos recursos se refieren a las acciones inclui-
das en este plan de cooperación. Los resultados 
previstos exigen también la aplicación de los re-
cursos fiscales que el Gobierno de Panamá dedi-
ca a la lucha contra la pobreza y los programas 
sociales que son el soporte del avance en los De-
rechos Humanos y los Objetivos de Desarrollo  
del Milenio. Dichos recursos serán suficientes 
siempre y cuando se logre mayor equidad en su 
asignación y mayor eficiencia en su utilización.

La información detallada de sobre el financia-
miento de esta estrategia de cooperación se en-
cuentra en el Anexo 1.

E. Mecanismos de Ejecución

El logro de los resultados previstos implica dos 
grandes retos de ejecución: mejorar la coordina-
ción interna de los organismos del SNU y lograr 
una interacción más sólida con los organismos 
públicos y los aliados no gubernamentales.

La coordinación interna tiene como soporte el 
proceso de armonización e integración empren-
dido por las agencias del SNU desde hace varios 
años y que les ha permitido compartir infraes-
tructura, logística y servicios. Y, lo que es más 
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importante, les ha permitido compartir en for-
ma creciente objetivos, metodologías de acción, 
relaciones interpersonales y mecanismos de in-
terlocución conjunta. En los últimos tres años 
se han emprendido iniciativas interagenciales 
exitosas. Fruto de este proceso son los grupos 
temáticos que se harán cargo de asegurar la 
coordinación en cada una de las tres grandes 
áreas escogidas en este marco estratégico, así 
como para los respectivos efectos descritos en 
la Tabla 1 al inicio del documento. El Equipo 
de Coordinación de Naciones Unidas en el País 
(UNCT) garantizará la orientación general del 
proceso con base en su exitosa experiencia de 
reflexión conjunta e integración de acciones.

La interacción con el sector público se ha he-
cho más sólida recientemente gracias a la uni-
ficación de criterios e interlocutores en el SNU 
y al interés de los poderes Ejecutivo, Legislati-
vo y Judicial de contar con el apoyo del SNU a 
partir de acciones de cooperación con objetivos 
de largo plazo y con metas de resultado defini-
das. Paralelamente, durante los años recientes 
se ha establecido una relación cercana y estable 
del SNU con los gobiernos locales y un diálogo 
temático permanente con ONG, organizaciones 
comunitarias, gremios, sindicatos, universida-
des y medios de comunicación. Estas son las ba-
ses para la interlocución prevista en este marco 
estratégico.  

F. Seguimiento y Evaluación

El mayor reto de este marco estratégico radica en 
su compromiso con los resultados nacionales: la 
cooperación del SNU será exitosa en la medida en 
que también sea exitosa la acción del sector pú-
blico y de sus demás aliados y que, como fruto de 
ella, la democracia se consolide, Panamá progrese 
y sus habitantes avancen en el ejercicio de sus De-
rechos Humanos y sus niveles de bienestar.

En cuanto a los efectos directos del presente mar-
co de cooperación, al estar basados en las metas 

de los ODM, uno de sus instrumentos de evalua-
ción serán los informes de avance del país durante 
el período 2007-2011. En este caso, la evaluación 
tendrá como uno de sus insumos principales los 
indicadores de la ODM.  Otro grupo de indicadores 
proviene de las metas propuestas por el gobierno 
en su documento: Visión Estratégica del Desarro-
llo Económico y Empleo hacia el año 2009. 

En cuanto al seguimiento y evaluación de los 
productos como principales mecanismos de 
coordinación se plantean los grupos intera-
genciales, las visitas de campo conjuntas con 
las contrapartes y aliados. Nacionales.  En for-
ma adicional, se definirán indicadores de or-
den cuantitativo como cualitativos para medir 
los avances.  Por esta razón, una de las accio-
nes de este marco de cooperación es precisa-
mente fortalecer la generación de información 
para el monitoreo de los avances sociales y la 
capacidad del país para hacer seguimiento de 
los logros y limitaciones en el ejercicio de los 
Derechos Humanos por sus habitantes.

Existirán dos tipos de evaluaciones: i) anuales, 
con base en los indicadores anuales de resulta-
dos en el país y analizadas conjuntamente con 
los aliados: ii) externas, cuando las considere 
necesarias el Equipo de Coordinación de Na-
ciones Unidas en el País (UNCT); y que debe-
rán identificar fortalezas y debilidades, y esta-
blecer la necesidad de modificaciones en este 
marco estratégico.

Además de la evaluación basada en resultados, 
se abordará el monitoreo de procesos, con el 
propósito de maximizar la eficiencia de las ac-
ciones de cooperación. Para ello, cada grupo 
temático realizará un análisis semestral de lo-
gros y dificultades, que será examinado conjun-
tamente con los aliados y entregado al UNCT, 
junto con las recomendaciones que permitan 
proveer los correctivos necesarios.
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ACRÓNIMOS
AECI	 Agencia Española de Cooperación Internacional
AMPYME	 Autoridad de la Micro, Pequeña y Mediana Empresa
AMUPA	 Asociación de Municipios de Panamá
ANAM	 Autoridad Nacional de Ambiente
ANDA	 Administración Nacional de Acueductos y Alcantarillados
ASMUNG	 Asociación de Mujeres Ngöbé
CCA	 Análisis Conjunto de País (Common Country Assessment)
CEPAL	 Comisión Económica para América Latina
CINUP	 Centro de Información de las Naciones Unidas
CONEP	 Consejo Nacional de la Empresa Privada
CSS	 Caja de Seguro Social
DEC	 Dirección de Estadística y Censo
FAO	 Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación
FUNPRODA	 Fundación pro Niño de Darién
IFARHU	 Instituto para la Formación y Aprovechamiento de los Recursos Humanos
INAFORP	 Instituto Nacional de Formación Profesional
MIDES	 Ministerio de Desarrollo Social
MINSA	 Ministerio de Salud
MITRADEL	 Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral
NUTREHOGAR 	 Fundación Nutre hogar
OIT	 Organización Internacional del Trabajo
ONUDI	 Organización de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
OPS/OMS	 Organización Panamericana de Salud / Organización Mundial de la Salud
PMA	 Programa Mundial de Alimentos
PNUD	 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
SENAPAN	 Secretaría Nacional de Coordinación y Seguimiento del Plan Alimentario 

Nacional
SNU	 Sistema de las Naciones Unidas
UNCT	 Equipo de Coordinación de Naciones Unidas en el País
UNDGO	 Oficina del Grupo de Desarrollo de Naciones Unidas (United Nations 

Development Group Office)
UNDMT	 Grupo de Gestión de Desastres de Naciones Unidas (United Nations Disaster 

Management Team)
UNESCO	 Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia, la Cultura 

y la Tecnología
UNETE	 Grupo de Emergencias de las Naciones Unidas (United Nations Emergency 

Team)
UNFPA	 Fondo de Población de las Naciones Unidas
UNICEF	 Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
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