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PRESENTACION

Es un placer presentar a la comunidad la obra “CONTRATANDO PRESIDENTES Y
ALCALDES PARA SERVIR AL BIEN COMUN” del doctor Olmedo J. Varela Q., por su
valioso aporte y porque la publicacion de este libro ocurre en un momento oportuno, puesto que,
en Panam4, se avecina el proceso electoral.

Esta obra se presenta como un documento de referencia para los candidatos a puestos de
eleccion, quienes tienen la responsabilidad de elaborar y presentar sus propuestas de agenda de
gobierno. Constituye, ademds, un instrumento de evaluacion y seguimiento para todos los
ciudadanos interesados en dichas agendas. El documento es de facil comprension y aplicacion;
y, basicamente, invita a los lectores a reflexionar sobre los parametros que deberian servir de
marco de referencia para la seleccion de los candidatos segiin las mejores propuestas para
enfrentar los retos del desarrollo en la via del progreso al que todos aspiramos.

La obra introduce elementos conceptuales basicos y recoge los aspectos mas relevantes de lo que
debe ser el proceso de disefio y evaluacion de las agendas de desarrollo. A su vez, es, para los
involucrados en este proceso, una invitacion a la reflexion no solamente sobre las metas a
alcanzar, sino también sobre la justificacion de como esperan alcanzar dichas metas.

El libro concluye con la presentacion de un sistema de calificacion que nos permite evaluar las
distintas propuestas y determinar aquellas que tienen mayores probabilidades de lograr las metas
anunciadas.

Los invito a disfrutar de esta obra que, sin duda, despertara el interés de todos los ciudadanos
que aspiramos, de una forma u otra, contribuir al bien comun.

Dr. Carlos Langoni, Ph.D.
Rector
Florida State University-Panama
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PREFACIO

El ocaso de la primera década de este nuevo siglo anticipa un amanecer repleto de esperanzas
para una nacion que sufre y madura. Hemos dado muestra de madurez colectiva al reconocer
publicamente y por escrito que hemos fracasado, como nacion, en la busqueda del bien
comun. Hemos aprendido que es necesario invertir en cultivar una cultura de trabajo en equipo
que capitalice nuestra madurez colectiva y nos ayude a superar nuestros fracasos.

Hoy sabemos que es imperativo que concertemos la ruta que nos conducird al éxito y que
exijamos y construyamos propuestas de agendas de desarrollo, que incorporen estrategias y
planes de accion, consistentes con las metas concertadas. Hoy también sabemos que
necesitaremos construir sistemas de alerta, con participacion ciudadana, para vencer obstaculos
y corregir a tiempo los errores. Hoy estamos convencidos de que es un deber ciudadano evaluar
las propuestas con criterios objetivos que nos permitan contratar a quienes, en la lucha por el
poder, reemplacen el discurso demagogico por el de agendas quinquenales de desarrollo bien
sustentadas y posibles de evaluar.

El presente trabajo se propone ofrecer al publico panamefo herramientas de participacion
ciudadana, que le permitiran activarse, con criterios objetivos, en el proceso de seleccion de las
personas que aspiran a ser contratadas, mediante las elecciones generales 2009, para dirigir
nuestra nacion y nuestros municipios durante el periodo 2009-2014. Quiere contribuir a que el
escrutinio electoral sea una gran fiesta civica de debate, con informacion clara sobre propuestas
de agendas quinquenales de desarrollo bien sustentadas, que le permitan al nuevo gobierno
nacional y municipal, arrancar con paso firme, desde el dia uno.

A partir del pensamiento lo6gico y critico, el libro orienta sobre como formular preguntas
que hagan aterrizar las propuestas: ;porqué?, ;céomo?, ;cuiando?, ;dénde?, y ;bajo la
responsabilidad de quién? se obtendran determinados resultados. Se propone también elevar
las expectativas en cuanto a la calidad de las respuestas, porque obliga a quienes aspiran a
gobernar, a precisar y a sustentar resultados y plazos con metas realistas y cientificamente
formuladas.

Esta obra ha sido organizada y disefiada con el convencimiento de que, para transitar la ruta
del éxito, es imperativo que caminemos juntos fortalecidos por el poder de la unidad
sustentada en el amor y con la certeza de que, unidos, alcanzaremos por fin la victoria.
Alcanzar la victoria sé6lo sera posible si logramos el bien comun.

Dr. Olmedo J. Varela, Ph.D.
Florida State University-Panama
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INTRODUCCION

El contenido de este libro aspira a ser util para tres modalidades de participacion
ciudadana: para quienes se proponen participar como candidatas o candidatos en las
elecciones generales de 2009; para quienes ejerzan su derecho a elegir durante dichas
elecciones; y para aquellas personas y grupos que inciden en la historia de nuestra nacion,
aunque no participen activamente en el escrutinio electoral.

Para los hombres y mujeres que, organizados en partidos politicos o mediante candidaturas
independientes, aspiran a servir a nuestra nacion, desde los distintos niveles de gobierno durante el
periodo 2009-2014, es una herramienta guia para la elaboracion de las agendas quinquenales
de desarrollo con estrategias y planes de accion, conforme criterios cientificamente sustentados e
internacionalmente aceptados.

Quienes se preparan para ejercer su derecho al voto encuentran aqui instrumental de apoyo a
procesos participativos de evaluacion de las propuestas, antes de depositar su voto, y de
seguimiento a la gestion de las personas elegidas para los diversos espacios de poder, definidos por
votacion popular.

Su contenido es util también para la ciudadania que quiere participar con propuestas
transformadoras y pensamiento critico. La cristalizacion de las agendas de desarrollo no solamente
depende del gobierno elegido por el pueblo, sino también de la gestion organizada del mismo
pueblo. Destaca la necesidad impostergable de organizarnos fortaleciendo asi nuestro capital
social, y de invertir en el desarrollo de una cultura de trabajo en equipo que toma el control,
para servir al bien comun.

El primer capitulo presenta una breve revision de la realidad a que se enfrentan las agendas
quinquenales de desarrollo, y de algunas metas criticas para la planificacion que deberan servir de
referencia. El reconocimiento cientifico de nuestra realidad permite reevaluar la viabilidad de las
propuestas, sus prioridades y exigencias en funcion del bien comun.

En el segundo capitulo, se ofrece una introduccion a los conceptos basicos relacionados con el
desarrollo sostenible, que se espera sean incorporados en las propuestas de agenda, asi como los
distintos tipos de capital que le dan sustento a dicho modelo de desarrollo. Se enfatiza en la
necesidad de reconocer el capital social como recurso para garantizar el logro de las metas
propuestas en las agendas de desarrollo y para el uso adecuado de los instrumentos de planificacion,
seguimiento y evaluacion presentados en el siguiente capitulo.

El tercer capitulo contiene una introduccion a los componentes minimos que deben ser
considerados en la elaboracion, seguimiento y evaluacion de las agendas de desarrollo, desde la
légica de resultados y en funcidn del bien comtin. Una extensa bibliografia ilustra al lector sobre la
experiencia nacional e internacional en estos procesos.

En el cuarto capitulo, se presenta una matriz preliminar para calificar las agendas de
desarrollo. La matriz sintetiza aspectos relevantes presentados en el libro y considerados como
parte de los requerimientos minimos en el disefio y evaluacion de las agendas.



[lmedo J. Varela . Contratando Presidentes y Alcaldes para Servir al Bien Comin

Capitulo I: NUESTRA REALIDAD EN EL CAMINO
HACIA LA VICTORIA: EL BIEN COMUN

Las evidencias con que contamos actualmente para evaluar nuestra situacion en el camino
hacia la victoria: el bien comun, no son nada alentadoras. El bien comun lo lograremos
una vez los panamefios contemos, en comunidad, con lo que los paises que
conformamos las Naciones Unidas hemos definido como las capacidades mas basicas
para que el ser humano pueda desarrollarse. Es decir, contar con una vida larga y
saludable; disponer de educacion; tener acceso a los recursos necesarios para disfrutar
de un nivel de vida digno; y participacion en la vida comunitaria y en la politica de la
sociedad'.

El desarrollo de dichas capacidades demanda decisiones consensuadas y una vision
estratégica de Estado, que reconozca las adversidades que nuestro pais y el contexto
regional al que pertenece confrontan’. Organismos internacionales, como el Banco
Mundial, reportan que Panama es uno de los paises con mayor inequidad en el mundo y
afirman que los problemas de pobreza, desnutricion e inequidad que experimenta son en
gran parte el reflejo de las disparidades en oportunidades (acceso a educacion, salud,
etc.)’.

' Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2005. Informe sobre Desarrollo Humano 2005-La
cooperacion internacional ante una encrucijada: ayuda al desarrollo, comercio y seguridad en un mundo
desigual. New York. Pagina 21.

? Perry, Guillermo E., Omar S. Arias, J. Humberto Lopez, William F. Maloney y Luis Sierra. 2006.
Reduccion de la Pobreza y Crecimiento: circulos virtuosos y circulos viciosos. Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento/Banco Mundial.

3 Banco Mundial. 2000. Panama Poverty Assessment: priorities and strategies for poverty reduction.
Washington, D.C.
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Desarrollo regional y bien comun

Los resultados de los andlisis existentes reportan que en Panamé existe un acceso
desigual a servicios y oportunidades con efectos adversos a la sostenibilidad del
desarrollo®. Reportes mas recientes confirman dicha interpretacién tanto en materia de
pobreza como de desigualdad’. En el caso especifico de la pobreza y la desigualdad, el
estudio comprensivo y especializado mas reciente proviene de la aplicacion de la segunda
encuesta de niveles de vida (ENV®) realizada en 2003’.

Los resultados indican que, de los aproximadamente 3 millones de personas que
habitamos el territorio nacional, mas de un millon (36.8 %) viven en situacion de
pobreza. Entre ese conjunto de personas que viven en situacién de pobreza, mas de
medio millon vive en condiciones de pobreza extrema (16.6 %). Es decir, a mas de
medio millén de conciudadanos en nuestro pais no les alcanzan sus recursos ni para
comer®. Los resultados de la ENV 2003 revelan también que, entre ese medio millon de
conciudadanos, tenemos nifias y nifios menores de cinco afos de edad, de los cuales
un 40 % padece de desnutricion cronica.

* Ver entre otras referencias con evidencias al respecto:

e Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. (2005). La Pobreza en
Panama: Encuesta de Niveles de Vida — 2003: principales resultados. Republica de Panama.

e  Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. (2004). Jerarquizacion de
Corregimientos segun Niveles de Satisfaccion de Necesidades Bdasicas de Vivienda, Salud y
Educacion. Republica de Panama.

e Herrera, Ligia. (2003). Regiones de Desarrollo Socioeconomico de Panama: transformaciones
ocurridas en las ultimas tres décadas, 1970-2000. IDEN. Universidad de Panama.

e Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2002) Informe Nacional de Desarrollo
Humano. PNUD. Panama.

e PNUD/MEEF. 1999. Perfil y Caracteristicas de los Pobres en Panamd. Panama.

e Varela, Olmedo J. (1998) The Panama Canal, Migration Streams and the Changing Patterns of
Human Settlement in the Republic of Panama. Joint Center for International Studies - University
of Wisconsin.

e Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). 2008. Panama, Pobreza y
distribucion del ingreso en el periodo 2001-2007. Naciones Unidas. Chile.
e Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2008. Informe Nacional de
Desarrollo Humano Panama 2007-2008. PNUD, Panama, Republica de Panama.
e Ministerio de Economia y Finanzas. 2006. Pobreza y Desigualdad en Panamd, La equidad: un
reto impostergable. Republica de Panama
% A partir de mayo del presente aiio se inicié la aplicacién de la tercera ENV, se culminé el trabajo de
7campo en el mes de agosto y se esperan resultados preliminares a finales de afio.
Ver
o Ministerio de Economia y Finanzas. 2006. Pobreza y Desigualdad en Panamd, La equidad: un reto
impostergable. Republica de Panama
o Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. 2005. La Pobreza en Panama:
Encuesta de Niveles de Vida — 2003: principales resultados. Republica de Panama.
¥ Pobres extremos: No les alcanza para cubrir el consumo de los requerimientos minimos de alimentos
por persona al afio, equivalente al promedio de 2,305 calorias diarias, calculadas a un costo estimado en
B/.534 anuales. Pobres no extremos: Alcanzan a cubrir el costo minimo de los alimentos, pero no el
costo minimo adicional de los bienes y servicios basicos. El valor del consumo anual de estas personas
es igual o mayor que B/.534, pero estd por debajo de B/.953.

23y + Claves para Votar y Ganar 2
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Incidencia de la Pobreza en Panama

Pobreza )
Concepto = g Mo pobre | Total Pais
Incidancia (%) 36.8 16,5 202 63.2 100.0
Personas (en miles)1/ 11284 08T E19.7 1,835.1 30835

L Proyeccion de la Poblacon Total de la Replbica de Panama 2l 30 de septermibes de 3005, Direccion de Estadistica y
‘{Cenzo de la Cortralora General de | Repdbica
Fuenter: ENY 2003, Minisberio de Economia y Finanzas, Dirscotn de Peliicas Sociales.

Incidencia de la Pobreza en Panam:i
{en porcentaje)

Pobreza Pobreza
Extrema Total: 36.8%

16.67% /

! Pobreza Ho

Mo Pobre Extreima
63.2°% 20.2%,

Fuente. ERTV 2003 Mintsterso de Economia v Finanzis, Doeccidn de Politicas Soeciales

Grafico proveniente de: Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. 2005. La Pobreza en Panama:
Encuesta de Niveles de Vida — 2003: principales resultados. Republica de Panama (Pagina 3).

Al estudiar la pobreza y al formular estrategias y planes para combatirla debemos
considerar que la misma tiende a ser persistente. Tiende a mantenerse de generacion en
generacion y en areas geogrdficas especificas. Al observar el comportamiento de la
pobreza a nivel nacional, haciendo uso de los resultados de las ENV 2003, se pueden
identificar algunos patrones geograficos.

Incidencia de la Pobreza General, por Provincia
(en porcentaje)

Area Indigena
(dentro ¥ fuera de
las Comateas)
08,490, 90,00,

Coclé <P L

| Chirigui E )
_Mswlu.m-..& i %.5?,1%: 7%
& ¥, ) "

T st
N C s
Herrera :
29 Go)- Total Paix
B “4.d% Pobreza Total: 36.8%
B " Los sanmos’, [Fobreza Extrema: 16.6%0

7N 27 09m.6%,

Fuenie: Encnesiade Niveles de Vida de 2003, Dire ccion de Paliticas Sociales del Ministerio de Econemia y Finanzas.

Mapa proveniente de: Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. 2005. La Pobreza en Panama: Encuesta
de Niveles de Vida — 2003: principales resultados. Republica de Panama (Pagina 6).
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Al comparar estos resultados con estudios previos’, podemos corroborar que las regiones
del pais con mayores niveles de pobreza se han mantenido en esa condicion por muchas
décadas.

Republica de Panama
Ministerio de Economia y Finanzas
Direccién de Politicas Sociales

Incidencia de Pobreza General, por Distrito: Afio 2003

Nivel de
Distrito  Pobreza
] 019-0.29
1 030039
] 0.40-0.49
L1 050059
1 0.60-0.69
B 0.70-0.79
I 0.50-0.89
1 0.90-0.99

Nota: La incidencia de pobreza general corresponde a I proporcion de Ia poblacién total de cada distrito que vive en esta situacién. EI consumo total de las
personas en pobreza general es menor a B/. 953 anuales. La incidencia de la pobreza general incluye Ia pobreza extrema y no extrema.
Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Direccién de Politicas Sociales. Afio 2005.

Mapa proveniente de: Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. 2005. Panamd: Mapas de Pobreza y
Desigualdad a Nivel de Distrito y Corregimiento. Republica de Panama (Pagina 24).

Modelo de desarrollo y bien comun

Nuestro modelo de desarrollo fracas6 en relacion al bien comin y nuestra vergonzosa
situacion social en el camino hacia la victoria, persiste a través del tiempo. Gracias a los
avances en materia diagnodstica, hoy sabemos que la realidad anteriormente descrita es el
resultado de la existencia de un modelo de desarrollo ineficiente que persiste a través del
tiempo y que deja regiones y grupos sociales marginados de las oportunidades y del
bienestar. Asi lo muestran los cuadros siguientes sobre pobreza y desigualdad, del
Informe Nacional de Desarrollo Humano 2002,

Los resultados de los estudios revelan que los niveles de pobreza oscilan entre el 37% y
el 50% vy el coeficiente de GINI'' (desigualdad) oscila con valores de entre 0.44 y 0.60.
Estos valores nos colocan en una calificacion de fracasados en nuestro caminar hacia al
bien comin. Como resultado de estudios recientes, el Ministerio de Economia y
Finanzas reporta, que “Al comparar el coeficiente de Gini de la distribucion del consumo
en Panamd con el correspondiente a una muestra de paises de varios continentes, con

® MEF/PNUD. 1999. Perfil y Caracteristicas de los Pobres en Panamd. Panama.
" PNUD. 2002. Informe Nacional de Desarrollo Humano. Repiiblica de Panama.
" Mide el grado de desigualdad o concentracion en la distribucién del consumo o del ingreso, y varia entre
cero (indicando perfecta distribucion) y uno (total concentracion en una sola persona). Fuente: Ministerio

de Economia y Finanzas/PNUD. 1999. Perfil y Caracteristicas de los Pobres en Panamd. Panama. Pagina
18
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informacion disponible de 1999 en adelante, se observa que soélo en Africa existen

algunos paises con indice de Gini superior al de Panama™'?.

Cuadro 2.16. Resultado de estudios an teriores sobre la pobreza en Fanama

Autar Ano Linea de Pobreza Pobreza Observacionas
Pobraza B General % Extrema %
Maolina 1970 - 39 25 Estudia realizada en
1980 37 1982 - Cansos
Eiggrriy 1977 150,00 6! 18 = Encuesta sobie Gastos
en ks Hogares
CEPAL 1982 127008 - 21 Muestra EH
PHLE-MIPPE 1983 - 87 | Ercuesta
Socireconamica
MIPPE 1980 - 50 24 —
SILOIT 150 2000 - -— ar cuadno 20
EMY-97 1997 905 General (b 37 19 Linea Anual
519 bxtrema
Banco Mundial 2000 Idam Idem Idem Basadoen la
EMy-97
PHUC-MIPPE 2000 Idam 42 Basadoen b
EMV-97
IPEA-PHLID 2000 Id=m 42 F Basadoen la
EMVa7
PRUDINCH 2001 (== A05 65 Basado an ks
Ceensos 2000

(@} Costo Mensual de la Canasta
(b Ciosto Anual (por persona)

Fuente: &fos 1970215983, tomado de Sahota (1990kafos posteriores resumidos por el INDH Panama 2002,

Cuadro proveniente de: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2002. Informe Nacional de Desarrollo Humano. PNUD.
Panama (Pagina 85).

Cuadro 2.21. Coefidentes de GIMI para Panamd.estimados a traves de diversos estudios.

Anodela Coaficiante Observacionas

Estimacicn da GINI

1960 050 CERAL (19691 basado silo en los salarios de Paramay Cokan

1965 Q%5 M Lure (1974) con base en los ingrasos reportados enla Encuesta de Hogares
de 1969

1970 050 Sahota (1972) basado en ingresos totales reportados en & Censo de 1970,
Censo fgricol de 1970 y la Encuesta de Hogares d= 1969

1970 045 CEPAL (197 4) basado en ingrasos totakes del Censo de 1970, sin ajustes para ks
componentes imp utados

1970 056 Contraloia General de b Replblica (19735), basado en s ingrescs otales dala
Encuesta de higresos {1971}, sin ajustes para kos componentes imputados

1980 04 Amosamenz-Alvamdo (19804, basado an el Censo da 1980, sin ajustes para los
componentes no monstaios

1580 47 Sahioita (1983) basadh enel Censo da 1980, ajustado por auto-consuma,ingreso
en especie, y beneficios no distribuidos

1983 06 (hogares) Sahota (1983) basadb en ingreso comprensivo da la Enceesta Macional

055 findividua) Sacioeconamicade 1983

156 7- 1984 057 Informe de Desarrollo Humano (1992, estimado paa un bpso de 12 anos

1975- 1968 Q57 Infarme de Desarrollo Humano (1993, estimado pa@ un bpso de 12 anos

15a7 0,49 [consuma Ministerio deEconomia y Finanzas (1999, besado enla Encuesta Nivelas

050 (ingreso) deVida de 1997
K00 042 (urbanz) D Jong y os (2000 basadoen la Encuesta da Miveles deWida de 1997
056 (ru@l)

Fuente: Anos 1960 3 1983, tomado da Sahota (19903 hos posteriorss resumicos por 2l INDH Panama 2002.

Cuadro proveniente de: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2002. Informe Nacional de Desarrollo Humano. PNUD.
Panama (Pagina 94)..

12 Ministerio de Economia y Finanzas. 2006. Pobreza y Desigualdad en Panamd, La equidad: un reto
impostergable. Republica de Panama (Pag. 51)
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Estudios mas recientes también reportan que, a pesar de que los niveles de pobreza y
desigualdad contintian elevados, existen indicios de una disminucion". Otros estudios,
también recientes, reportan mejoras en el indice nacional de desarrollo humano con
indicios de reduccion de las desigualdades entre regiones'.

Para madurar como seres humanos y como sociedad necesitamos desarrollar capacidades
individuales y colectivas que nos permitan reconocer errores y fracasos en nuestro
camino por generar condiciones de bienestar. Uno de los primeros pasos al determinar el
potencial de una sociedad para superar patologias adversas al bienestar, es la
sistematizacion de sintomas relacionados con la evolucién del pensamiento critico y
logico de quienes conforman dicha sociedad. Si bien la sociedad panamena, al igual que
toda sociedad, enfrenta desafios relacionados con ese proceso de evolucion, como hemos
constatado en este capitulo, algunos sintomas favorables pueden ser observados.

Madurando para el bien comin reconociendo nuestros fracasos

e Para madurar como seres humanos y como sociedad necesitamos desarrollar
capacidades individuales y colectivas que nos permitan, mediante el uso del
pensamiento logico y critico, reconocer nuestros errores y fracasos en
nuestro camino por generar condiciones de bienestar.

e Al final de cuentas, nuestro potencial individual y colectivo no esta
determinado por nuestros errores y fracasos, sino por nuestras voluntades
y por nuestra reiterada gestion para desarrollar las capacidades que nos
permitan superarlos.

Hemos reconocido publicamente y por escrito nuestro fracaso colectivo en la busqueda
del cumplimiento de ese valor universal y de toda nacion: el bien comun. Igualmente,
presentamos sintomas que denotan nuestro potencial para revertir procesos historicos,
adversos al bien comun, relacionados con la pobreza y la desigualdad social.

El presente trabajo se propone contribuir con conceptos y herramientas practicas que nos
ayuden a superar nuestro fracaso y a perfeccionar nuestras capacidades para gestionar
colectivamente un mejor futuro. Al final de cuentas, nuestro potencial no esta
determinado por nuestros errores y fracasos, sino por nuestras voluntades y por nuestra
reiterada gestion para desarrollar las capacidades que nos permitan superarlos.

¥ Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL). 2008. Panamd, Pobreza y distribucion
del ingreso en el periodo 2001-2007. Naciones Unidas. Chile.

" Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2008. Informe Nacional de Desarrollo
Humano Panama 2007-2008. PNUD, Panama, Republica de Panama.
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1

Capitulo II: DESARROLLO SOSTENIBLE Y CAPITAL
SOCIAL: CONCEPTOS BASICOS

El desarrollo sostenible", definido formalmente como concepto consensuado durante las
sesiones de la Comision Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo (1987), logrd su
nicho estratégico principalmente en la formulaciéon y promociéon de la Agenda 21. La
Agenda 21 representa la estrategia y plan de accion derivada de la Conferencia de Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992) y del plan de
implementacion de la Conferencia Mundial sobre Desarrollo Sostenible (Johannesburg,
2002).

Inversiones de capital para un desarrollo sostenible

El desarrollo constituye un proceso dinamico y multidimensional y su sostenibilidad
depende de las prioridades consensuadas en relacion a las inversiones dirigidas a fortalecer
las distintas dimensiones que le dan sustento. Una de esas dimensiones es la econémica.
Se espera que la dindmica econdmica genere prosperidad a todo nivel de la sociedad
mediante una inversion efectiva de toda actividad econdémica, particularmente haciendo
viables los emprendimientos y actividades a través del tiempo.

Otra dimension es la social, cuya sostenibilidad depende del respeto a los derechos
humanos y de la promocion efectiva de la igualdad de oportunidades para todos los
miembros de la sociedad. Ello requiere de una distribucion equitativa de los beneficios
derivados de los emprendimientos y actividades, al igual que una reduccion efectiva de la
pobreza. Ello requiere también la concentracion de esfuerzos en el desarrollo de las
capacidades de las comunidades para mantener y fortalecer sus sistemas de apoyo al
bienestar, reconociendo y respetando la diversidad cultural y evitando toda forma de
explotacion.

"> Comisién Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo (1987): el desarrollo sostenible es un proceso
dirigido a satisfacer las necesidades actuales sin comprometer la capacidad de futuras generaciones para
satisfacer sus propias necesidades.
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Finalmente, estd la dimension ambiental, cuya sostenibilidad depende de nuestra capacidad
para conservar y administrar los recursos, particularmente aquellos no renovables o de
significativo valor para los sistemas de apoyo al bienestar. Ello implica la realizacién de
acciones para minimizar la contaminacion del aire, la tierra y el agua, y para conservar la
diversidad bioldgica y el patrimonio natural.

De lo anterior, podemos derivar que el desarrollo sostenible depende en gran medida de la
capacidad de la sociedad para luchar, en equipo y con base a una ética del desarrollo, por
un balance entre las inversiones relacionadas con estas tres dimensiones del desarrollo.
Cuatro tipos de capital han sido identificados y cuya articulacion y prioridades de inversion
deberan atender dicha ética'®. Estas son el capital social, humano, construido y natural.
Dicha ética debera derivar en politicas publicas que promuevan la satisfaccion de las
necesidades humanas, conforme el bien comun, y no las necesidades que emanan de estilos
de vida promovidos por un sistema de valores basado en una sociedad de consumo que
genera condiciones de privacion relativa, de pobreza y de desigualdad.

Tipos de Capital

Capital
Humano

Capital Desarrollo Capital

Social Sostenihle Construida

" S

-

Capital
Natural

Capital natural: constituido por la dotacién de recursos naturales con que cuenta un pais

: generado por el ser humano y que incluye infraestructura, bienes de capital, capital financiero, comercial y otros
Capital humano: determinado por los grados de nutricion, salud y educacién de la poblacién
Capital social: determinado por el grado de desarrollo de las capacidades colectivas dirigidas a agenciar el bien comiin

Las realidades observadas en una diversidad de naciones sugieren que sus agendas de
desarrollo priorizan inversiones de capital construido (activos productivos e
infraestructura), establecen sistemas ineficientes de inversion en la educacion, salud y
nutricion de sus habitantes (capital humano), tienden a desconocer la importancia
estratégica del capital social'” (capacidades colectivas) y presentan poca atencion a las

' Kliksberg, Bernardo. 2005. Mds ética, mds desarrollo. Temas Grupo Editor, Buenos Aires.

"7 El capital social esta determinado por el grado de desarrollo de las capacidades colectivas dirigidas a
agenciar el bien comun. Las capacidades colectivas estan determinadas por el grado de confianza, el caracter
consensuado de las normas que regulan las relaciones de confianza y el alcance cuantitativo y cualitativo de
las redes sociales que sustentan dichas capacidades colectivas.
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inversiones de capital natural (recursos naturales'™). Ello ha derivado en condiciones
estructurales que, como se sugiere en el siguiente diagrama, obstaculizan la sostenibilidad
del desarrollo.

Etica del Desarrollo vs. Realidad

Etica del Desarrollo Realidad
l Inversiones de Capital:
-Sostenibilidad Social *Construido
*Sostenibilidad Econémica
*Sostenibilidad Ambiental
*Humano
l Natural

*Social
Bien Comun

Desigualdad y Pobreza

Las lecciones aprendidas de los paises con mayores niveles de bienestar han llevado, a los
estudiosos de la relacion entre ética y desarrollo”, a sugerir la superacion de algunas
falacias® que permanecen influyendo la opinién publica y a quienes ejercen poderes sobre
la formulacion e implementacion de politicas publicas con implicaciones en las inversiones
de capital. La primera falacia que corresponde superar es aquella que sugiere la
articulacion de politicas sociales y econdmicas que son formuladas por separado. Dicha
falacia se supera con politicas sociales y econdmicas integradas mediante politicas
econdmicas con enfoque social y politicas sociales con enfoque econémico.

El cardcter macroecondmico y social de las inversiones en educacion y salud se presenta
como un ejemplo. En otro plano, la exitosa implementaciéon de politicas integradas
mediante micro créditos, se ha evidenciado con el papel protagonista del Grameen Bank en
la superacion de la pobreza extrema por parte de millones de campesinos en Bangladesh.

La segunda falacia que corresponde superar es aquella que propone una relacién opuesta
entre las politicas compensatorias, llamadas confusamente “asistenciales” y las politicas

¥ Ver:
e Consejo de la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio. 2005. Declaracion del Consejo: Estamos
gastando mas de los que poseemos: capital natural y bienestar humano. Island Press.
e Alcamo, Joseph y Elena M. Bennett. 2003. Ecosystems and human well-being: a framework for
assessment. World Resource Institute.

' Kliksberg, Bernardo. 2005. Mds ética, mds desarrollo. Temas Grupo Editor, Buenos Aires. (Paginas 15-

23)
2 Ibid (Paginas 190-193)
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estructurales, es decir, aquellas que generan trabajo y oportunidades productivas. Se
sostiene que las politicas compensatorias constituyen un instrumento necesario para honrar
principios éticos y mandatos constitucionales de respuesta inmediata a quienes, entre otras
condiciones, experimentan la pobreza, que, como todos sabemos, produce dafios, con
frecuencia irreversibles, e implica en su condicion mas critica el hambre, que, como todos
también sabemos, mata.

La tercera falacia es la que propone ignorar la posibilidad de construir equipo mediante
una relacion estrecha entre el estado y la sociedad civil. A partir del principio de la
solidaridad, se han emprendido iniciativas exitosas como el voluntariado y la
responsabilidad social empresarial. Estas, al igual que muchas otras iniciativas, han
demostrado la viabilidad de complementar la accion del estado y de la sociedad civil para
contribuir en equipo al éxito de las politicas publicas que promueven el bien comin.

Finalmente, se observa la falacia reflejada en programas sociales que enfatizan s6lo en
remediar las carencias materiales de los pobres, sin reconocer el potencial que se deriva de
la capacidad organizativa de los mismos tanto en el escenario productivo como
comunitario. Si bien las politicas compensatorias son una medida legitima en condiciones
de urgencia (Ej. pobreza extrema), las mismas deben procurar el mayor impacto estructural
posible. Ello se hace factible cuando se combinan acciones de alivio con aquellas acciones
que modificaran las condiciones estructurales que provocaron el problema. Igualmente, se
hace factible cuando se reconoce el protagonismo de los pobres y de los demas actores
sociales en la superacion del problema abordado.

Invirtiendo en capital social para el bien comun

Si bien el concepto de capital social ha sido mayormente popularizado en relacion a las
capacidades colectivas a nivel comunitario y de la sociedad civil en general, el estado
constituye también una forma de capital social. La eficiencia y eficacia del estado, como
organizacion social, depende del grado de desarrollo de las capacidades colectivas dentro
del contexto de una estructura organizacional. Igualmente, dichas capacidades dependen
del grado de confianza, el caracter consensuado de las normas que regulan las relaciones de
confianza y el alcance cuantitativo y cualitativo de las redes sociales con que cuenta el
estado para cumplir con su papel en la sociedad.

El Capital Social esta determinado por el grado de desarrollo
de las capacidades colectivas dirigidas a agenciar el bien
comun. Las capacidades colectivas estan determinadas por el
grado de confianza, el caracter consensuado de las normas que
regulan las relaciones de confianza y el alcance cuantitativo y
cualitativo de las redes sociales que sustentan dichas
capacidades colectivas.
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Por ello, es indispensable complementar la accion del estado y de la sociedad civil para
contribuir en equipo al éxito de las politicas publicas que promueven el bien comun. Es
decir, es indispensable potenciar todas las formas de capital social con que cuenta la
sociedad, incluyendo las instituciones formales del estado para promover una nueva
institucionalidad social que siente las bases de una verdadera cohesion social para el
desarrollo.

La gente organizada, capacitada y que trabaja en red ha probado que es capaz de construir
agendas de desarrollo generadoras de equidad. Por ello, debemos reconocer el valor
estratégico que las inversiones en capital social tienen para el bien comun. Las evidencias
del conocimiento cientifico al respecto corroboran el hecho de que en la raiz del éxito de
los paises con mayores niveles de bienestar humano estd el capital social. Ha sido
demostrado, reiteradamente, que a mas capital social mas crecimiento econémico a largo
plazo, menor criminalidad, mas salud publica y mas gobernabilidad democratica®'.

Capital Social y Bien Comun

Ha sido demostrado que en la raiz del éxito de los paises
con mayores niveles de bienestar humano esta el
capital social.

Cuanto mas capital social, mas crecimiento econdémico a
largo plazo, menor criminalidad, mas salud publica y mas
gobernabilidad democratica

Hemos aprendido que cuando se invierte un balboa en una comunidad organizada que es
vigilante de su uso, éste se multiplica. Sin embargo, los estudios mas recientes sobre
capital social comunitario en Panama revelan que, a pesar del potencial de la capacidad
organizativa existente de las comunidades rurales e indigenas, “en términos generales, la
capacidad organizativa en Panama4 es bastante baja en todas las areas™. Por eso debemos
invertir para promover el trabajo en equipo.

I Kliksberg, Bernardo. 2005. Mds ética, mds desarrollo. Temas Grupo Editor, Buenos Aires (Paginas 18-
19).

22 Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales (2006) Percepciones de la
Comunidad: Encuesta de Niveles de Vida — 2003. Republica de Panama (Pagina 93).
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Resultados de las Encuestas de Niveles de Vida sobre el

Capital Social en Panama

A pesar del potencial de la capacidad organizativa existente de
las comunidades rurales e indigenas, “en términos generales la
capacidad organizativa en Panama es bastante baja en todas
las areas”

Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales (2006) Percepciones de la
Comunidad: Encuesta de Niveles de Vida — 2003. Repiiblica de Panama (Pagina 93).

Construyendo equipo para el bien comun, superando en
equipo nuestros fracasos

e Hemos aprendido que cuando se invierte un balboa en una
comunidad organizada que es vigilante de su uso, €ste se multiplica.
Por eso, hay que invertir para promover el trabajo en equipo

e [agente organizada, capacitada y que trabaja en red ha
demostrado que es capaz de construir agendas de desarrollo
generadoras de equidad.

La definicion nominal adoptada por las ENV 2003 establece el capital social como la
capacidad que tienen las personas, los hogares y las comunidades de asociarse en forma
comunitaria para solucionar problemas comunes, mediante acciones colectivas, con el fin
de obtener un mayor bienestar, en funcién de su participacion en organizaciones, redes
sociales u otras estructuras sociales. Los grados de confianza existentes entre los miembros,
los niveles de reciprocidad, solidaridad y cooperacion, lo mismo que la existencia de
normas compartidas son ingredientes basicos del capital social que facilitan la cooperacion
para lograr objetivos y metas comunes®. EI capital social es definido operacionalmente en
las ENV-1997 como la capacidad organizativa y disposicion que tienen los miembros de
una comunidad para trabajar juntos en actividades concertadas para mejorar su nivel de
bienestar **.

3 Ministerio de Economia y Finanzas-Direcciéon de Politicas Sociales. 2006. Pobreza y Desigualdad en
Panama, La Equidad: un reto impostergable. Republica de Panama. Pagina 112

* Ministerio de Economia y Finanzas. 2000. Encuesta de Niveles de Vida-1997: Percepciones Colectivas de la
Comunidad. Republica de Panama. Pagina 62.
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Tipos de Capital Social Comunitario

« Capital Social que crea lazos entre miembros de una misma
comunidad y se limita a contribuir al bienestar de sus miembros

» Capital Social que genera sinergia entre grupos disimiles y que abre
oportunidades econdémicas a grupos mas pobres y excluidos

« Capital Social que liga a las comunidades locales con agentes
externos como ¢l Estado y las ONG y que vincula el capital social a
dimensiones mas amplias de la politica social y econdmica.

Fuente: Banco Mundial-CEPAL basado en
Michael Woolcock, "Social capital and economic development: toward a theoretical synthesis and policy framework", Theory anc

tal: A Mul;

v, N° 27,1998
Norman Uphoff, "Und ive Approach, Portha

Dasgupta e Ismail Serage

anding social capital: learning from the analysis and experience of participation", Social
din (comps.),Washington, D.C., Banco Mundial, 1999.

Invirtiendo en capital social para reducir la pobreza y la desigualdad

Mediante las Encuestas de Niveles de Vida (ENV-1997) y las Encuestas Cualitativas de
Capital Social (ECCS-1997), la Republica de Panama logré un primer acercamiento
cientifico a nivel nacional respecto a su Capital Social”. Los andlisis derivados de dicha
iniciativa, tanto cuantitativos (ENV-1997) como cualitativos (ECCS-1997), constituyen
recursos con potencial, para apoyar mas efectivamente los procesos de formulacion de
politicas sociales y sus derivados programas y proyectos de combate a la pobreza. Los
hallazgos sugieren que, en la Republica de Panama, existe una relacion estrecha entre los
niveles de capital social y de pobreza.

Las evidencias resultado de las ENV-1997 indican que la membresia a ciertos tipos de
organizaciones, reduce la probabilidad de un hogar de ser pobre. Los hogares que
pertenecen a una cooperativa que genera ganancias privadas a sus miembros tienen menor
probabilidad de ser pobres, particularmente en areas urbanas. En las areas indigenas, la
participacion en organizaciones comunitarias (como comités, asociaciones, juntas y

> Ver entre otros

e  Ministerio de Economia y Finanzas. 2000. Encuesta de Niveles de Vida-1997: Percepciones Colectivas de la
Comunidad. Republica de Panama.

e  Maria-Valeria Junho Pena and Héctor Lindo-Fuentes “Community Organization, Values and Social Capital in
Panama” The World Bank; Economic Notes, April 1998; Number 9.

e The World Bank. 2000. Panama Poverty Assessment: Priorities and Strategies for Poverty Reduction.
Washington DC: The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank.

e Anirudh Krishna and Elizabeth Shrader “Cross-Cultural Measures of Social Capital: A Tool and Results From
India and Panama” The World Bank, Social Capital Initiative Working Paper No. 21, October 2000.
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consejos) esta asociada con un mayor consumo total, reduciendo asi su probabilidad de ser
pobre®.

Con respecto a estrategias especificas de desarrollo relacionadas con el capital social y la
pobreza, el Banco Mundial enfatiza que resultard crucial invertir en la capacidad
organizativa de los pobres. Para ello, el Banco sugiere efectuar inversiones a nivel micro
que promuevan la creacién de organizaciones, y a nivel macro, a través de modificaciones
en las reglas y leyes disefiadas para apoyar y sustentar la actividad asociativa’’. Los
hallazgos y consideraciones antes expuestos, estimulan una mirada mas exhaustiva del
capital social panamefio, mediante un analisis cientifico de su dindmica y de su relacion con
la pobreza.

e Panama enfrenta el reto de generar condiciones culturales y
politicas que mejoren, atesoren y potencien el capital social
existente.

e Panama enfrenta el reto de establecer politicas de inversion
consonas con el valor estratégico que el capital social tiene para el
bien comun de las actuales y futuras generaciones.

Asi, ademas de los estudios basicos sobre Capital Social y Pobreza, emprendidos con el uso
de las ENV-1997 y de las ECCS-1997%, otros estudios tomaron lugar para profundizar en
dichas relaciones e informar con mayor certeza los procesos de formulacion de politicas de
inversion para el desarrollo del capital social y su relacion con la pobreza®. Se sugiere que
sea realizado este tipo de andlisis, haciendo uso de las ENV -2003. Igualmente, se sugiere
generar las condiciones financieras y técnicas para dar un paso adicional en la actualizacién
de dicho tipo de analisis, haciendo uso de las ENV -2008. Varias condiciones
institucionales y coyunturales justifican la inversion propuesta, potenciando asi las

% The World Bank. 2000. Panama Poverty Assessment: Priorities and Strategies for Poverty Reduction. Washington
DC: The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank.

> CEPAL. Panorama Social de América Latina 2001-2002 basado en:
e  Michael Woolcock, "Social capital and economic development: toward a theoretical synthesis and policy
framework", Theory and Society, N° 27, 1998 y
e Norman Uphoff, "Understanding social capital: learning from the analysis and experience of participation",
Social Capital: A Multiperspective Approach, Portha Dasgupta e Ismail Serageldin (comps), Washington, D.C.,
Banco Mundial, 1999.
2 Ver
e  Ministerio de Economia y Finanzas/PNUD. 1999. Perfil y Caracteristicas de los Pobres en Panama. Panama.
e  Ministerio de Economia y Finanzas. 2000. Encuesta de Niveles de Vida-1997: Percepciones Colectivas de la
Comunidad. Republica de Panama.

e  Maria-Valeria Junho Pena and Héctor Lindo-Fuentes “Community Organization, Values and Social Capital in
Panama” The World Bank; Economic Notes, April 1998; Number 9.
e The World Bank. 2000. Panama Poverty Assessment: Priorities and Strategies for Poverty Reduction.
Washington DC: The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank.
30 A partir de mayo del presente afio se inici6 la aplicacion de la tercera ENV, se culmino el trabajo de
campo en el mes de agosto y se esperan resultados preliminares a finales de afio.
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inversiones ya realizadas en los estudios descriptivos bésicos mdas recientes’' e
incorporando ademas consideraciones metodologicas adicionales™.

Dos iniciativas institucionales estratégicas son evidencia tangible de dichas condiciones y
constituyen recursos potencialmente favorables con necesidad urgente de actualizar el
conocimiento sobre capital social y su relacion con el bienestar y la pobreza. Por un lado,
en la Concertacion Nacional para el Desarrollo (CND)*, una de las cinco mesas de trabajo,
“Modernizacion Institucional”, definié como acuerdo central en materia de participacién
ciudadana y empoderamiento de la poblacion, el establecimiento de metas y estrategias que
aumente el grado de participacion ciudadana. La mesa propuso lograrlo mediante
estrategias y politicas que incluyen, entre otras, la conformacion de formas de capital social
tales como los consejos comunitarios integrados por organizaciones de la sociedad civil.
También propuso mejorar la organizacion y participacion social en el seguimiento de
planes y politicas, e incluyo el impulso a la creacion de observatorios ciudadanos. Este
acuerdo central constituye un reconocimiento de la necesidad de definir politicas que
fortalezcan la capacidad organizativa de la sociedad y la participacion social.

Por otro lado y, como parte del proceso de modernizacion del Estado, se han constituido
formalmente instancias gubernamentales cuya mision es promover y fortalecer el capital
social panamefio. La creacion de la Direccion Nacional de Inversion para el Desarrollo del
Capital Social en el Ministerio de Desarrollo Social constituye una evidencia tangible de
dicha decision estratégica por parte del Estado Panamefio. Esta direccion, al igual que las
también recién constituidas Direcciones Nacionales de Politicas Sociales y de Proteccion
Social, en dicho Ministerio™, constituyen también un recurso clave para el logro de los
acuerdos de la CND en materia de Pobreza, Capital Social y Bienestar”’.

Lo anterior sustenta la necesidad de asignacion de recursos financieros y técnicos para el
disefio de una propuesta de investigacion que, haciendo uso de las ENV -2003 y de las
ENV -2008, actualice y profundice el conocimiento cientifico existente sobre Capital Social
y sobre la relacion entre este tipo de capital, el bienestar y la pobreza en la Republica de
Panama. Los resultados de la investigacion serviran de base para la sustentacion
conceptual, estratégica y diagndstica de politicas, programas y proyectos dirigidos a
fortalecer el Capital Social como recurso para mejorar el nivel de bienestar y reducir la
pobreza en la Republica de Panama.

3 Ver
e  Ministerio de Economia y Finanzas-Direccion de Politicas Sociales. 2006. Pobreza y Desigualdad en Panama,
La Equidad: un reto impostergable. Republica de Panama.
e  Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales. 2006. Percepciones de la Comunidad:
Encuesta de Niveles de Vida — 2003. Republica de Panama
32 Anirudh Krishna and Elizabeth Shrader “Cross-Cultural Measures of Social Capital: A Tool and Results From India and
Panama” The World Bank, Social Capital Initiative Working Paper No. 21, October 2000.
3% Concertacion Nacional para el Desarrollo. 2007. Los Acuerdos de la Concertacién Nacional para el Desarrollo-2007.
Sistema de Naciones Unidas. Republica de Panama.
**Estas tres direcciones constituyen los pilares sobre los cuales se edifica el Ministerio de Desarrollo Social,
conforme su reestructuracion aprobada por el Ministerio de Economia y Finanzas en Diciembre de 2007.
¥ Varela, Olmedo J. Capital, Cohesién e Institucionalidad Social para el Desarrollo. Una ponencia
presentada a la Comision Multisectorial del Gabinete Social de la Republica de Panama-Proyecto Cohesion
Social-Unién Europea. Hotel Panama, Enero 2008.
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Capitulo I1I: DISENANDO AGENDAS CON METAS
REALISTAS: COMPONENTES MINIMOS

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio, La Concertacién Nacional para el Desarrollo y
las agendas quinquenales de desarrollo (emprendidas estas ultimas por las distintas
administraciones de gobiernos) constituyen tres tipos de agendas de desarrollo
estrechamente relacionadas y tienen necesidad urgente de coordinacion y de
operacionalizacién de su base conceptual y filoséfica. La normalizacion de las bases
conceptuales y filosoficas de dichas agendas requiere de procesos participativos con
mecanismos eficientes de coordinacion en donde los distintos actores, acompafiados y
apoyados por especialistas en las distintas areas del desarrollo y en el campo
metodoldgico, logren los respectivos consensos.

Del éxito de dichos procesos, dependeran los pasos subsiguientes relacionados entre otros
con la definicion y normalizacion de los términos correspondientes a la logica de
resultados de las agendas; con la operacionalizacion de los conceptos basicos acordados
y reflejados en la definicion y justificacion de metas; y con el disefio e implementacion
de las respectivas herramientas de seguimiento y evaluacion.  Consideraciones
conceptuales y metodoldgicas respecto a los desafios que conllevan dichos procesos son
ofrecidas en el presente capitulo, incluyendo guias metodoldgicas y procedimientos
técnicos para su implementacion.

Avances nacionales en el disefio de las agendas de desarrollo

El desarrollo sostenible es un concepto que ha servido de marco de referencia a un
creciente numero de agendas de desarrollo, incluso de acuerdos de desarrollo a nivel
internacional. La Organizacion de Naciones Unidas, por ejemplo, ha promovido la
elaboracion y difusion de informes nacionales, mundiales y regionales del “desarrollo
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humano™®. En la Republica de Panama, tanto las agendas quinquenales de desarrollo®’

como las agendas nacionales de consenso’® utilizan también el concepto de desarrollo
sostenible como base para la justificacion conceptual de ellas™.

Ademas, con la Declaracion del Milenio, los paises que conforman las Naciones Unidas,
incluido Panama4, inician un nuevo siglo con el compromiso de lograr los ocho objetivos
denominados los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)*. Ello constituye una
prueba de voluntad politica dado el compromiso adquirido de tomar medidas y aunar
esfuerzos en la lucha contra la pobreza, el analfabetismo, el hambre, la falta de
educacion, la desigualdad entre los géneros, la mortalidad infantil y materna, la
enfermedad y la degradacion del medio ambiente.

Los ODM, con sus respectivas metas e indicadores de seguimiento,”’ son aceptados
también en consenso unanime por parte de los paises, que los aplicaran, segin las
prioridades tematicas de sus agendas de desarrollo, con estrategias y planes de accion
claramente definidos; este consenso unanime establece un compromiso para generar las
condiciones materiales y humanas que les permitan dar seguimiento y evaluar con
herramientas cientificas sus esfuerzos hacia el logro de dichos objetivos”. Todo lo
anterior, bajo el entendido de que cada region y nacion evaluara su realidad
respecto a los ODM vy definira, conforme sus propias prioridades y agendas, las
respectivas estrategias para alcanzarlos.

La Republica de Panam4, honrando dichos compromisos, ha iniciado un proceso de
implementacion de los acuerdos pactados en la Declaracion del Milenio y presentd dos
diagnodsticos de la situacion del pais respecto a cada uno de los ODM vy sus

3 Ver entre otros

e  Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2008. Informe sobre Desarrollo Humano 2007-2008- la lucha
contra el cambio climdtico: Solidaridad frente a un mundo dividido. New York

e  Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2006. Informe sobre Desarrollo Humano 2006- Mas alla de la
Escasez: Poder, pobreza y la crisis mundial del agua. New York

e  Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2004) Informe Nacional de Desarrollo Humano. Republica de
Panama.

3Ver las agendas de desarrollo emprendidas por las dos tltimas administraciones de gobierno:

e  Ministerio de Economia y Finanzas. 2005. Vision Estratégica de Desarrollo Economico y de Empleo Hacia el
2009. Republica de Panama

e  Ministerio de Economia y Finanzas. 2000. Plan de Desarrollo Economico, Social y Financiero con Inversion de
Capital Humano. Republica de Panama

¥ Ver
e  Concertacion Nacional para el Desarrollo. 2007. Los Acuerdos de la Concertacion Nacional para el

Desarrollo-2007. Sistema de Naciones Unidas. Republica de Panama.

e  PNUD. 1999. Vision Nacional 2020: Repensando el Pais. Panama, Republica de Panama.

3 Varela, Olmedo J. 2004. Las Agendas Nacionales de Desarrollo y los Objetivos de Desarrollo del Milenio: relacién,

Jjustificacion, seguimiento y evaluacion. Gabinete Social/Sistema de Naciones Unidas. Republica de Panama.

40 Naciones Unidas. 2000. Declaracion del Milenio. Cumbre del Milenio, New York, 6-8 septiembre 2000.

! United Nations. 2003. Indicators for Monitoring the Millennium Development Goals: definitions, rationale,

concepts and sources. New York.

2 Ver:
e Naciones Unidas. 2003. ;Por qué son Importantes los Objetivos de Desarrollo del Milenio? New York
e  Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2003. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio:

progresos, reveses y desafios. New York.
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correspondientes metas, utilizando como mecanismo de medicién los indicadores
acordados para su seguimiento®. Con ello y atendiendo la logica ofrecida en el siguiente
diagrama, las agendas de desarrollo municipales y nacionales correspondientes a las
distintas administraciones de gobierno y las agendas nacionales de consenso, como la
Concertacioén Nacional para el Desarrollo*, necesitan disefiarse y perfeccionarse en busca
de una congruencia entre ellas e incluir como referencia acuerdos internacionales como
los ODM. Esta tarea conlleva, ademas de lograr dicha congruencia, el desarrollo de
herramientas de seguimiento y evaluacion que permitan evaluar continuamente la

situacion del pais con respecto al cumplimiento de las metas definidas en las distintas
agendas.

Bien Comun

Metas Nacionales de Concertacion para el Desarrollo

3
3 \
=
. Metas Quinquenales de Desarrollo Nacional 5w
9 —Eg 2®
';a planes operativos (programas/proyectos/acciones) 2 g
'é planes sectoriales e institucionales g 5
3 - gasto e inversion publica -E 5
g 43
3 o8
3 g
B Metas Quinquenales de Desarrollo §
S
Provincial g
Municipal

Comunitario

La Republica de Panamé& ha logrado algunos avances en el desarrollo de dichas
herramientas. Ejemplo de ello fueron las iniciativas emprendidas para dar seguimiento y
evaluar los avances del pais hacia el logro de la Visiéon Nacional 2020 mediante el
Visionémetro®’; las iniciativas de seguimiento y evaluacion de las agendas quinquenales
de desarrollo*, incluidos los sistemas de indicadores’’; y los esfuerzos encaminados a dar
seguimiento y evaluar los avances del pais hacia el logro de los ODM*,

* Gabinete Social/Grupo Temético de Indicadores del Sistema de las Naciones Unidas en Panama (2003 y

2005) Objetivos de Desarrollo del Milenio.: Primer y Segundo Informe de Panamd. Republica de Panama.

* Concertacién Nacional para el Desarrollo. 2007. Los Acuerdos de la Concertacion Nacional para el Desarrollo-

2007. Sistema de Naciones Unidas. Republica de Panama.

* Varela, Olmedo J. (2003) Consideraciones Conceptuales y Metodolégicas para la Construccion del

Visionometro. un instrumento de seguimiento y evaluacion de la Vision Nacional 2020. Foro Panama

2020/Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Republica de Panama.

* Ver entre otros

e Ministerio de Economia y Finanzas (Septiembre, 2004) Proyecto de Fortalecimiento de la Gestion
Presupuestaria. Programa de Gobierno 2004-2009. Republica de Panama.
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Alineando las metas nacionales e internacionales de consenso

Se sugiere que, si los ODM vy otras iniciativas mas recientes como la Concertacion
Nacional para el Desarrollo, se promueven como las referencias principales de las
Agendas Quinquenales de Desarrollo, una sustentacion conceptual, diagnéstica y
estratégica de las metas y objetivos propuestos en dichas iniciativas, asi como de la
logica de resultados entre dichas metas y objetivos dentro del contexto nacional es
impostergable. Lo anterior cobra aiin mas relevancia si se persigue un debate “entre los
distintos y diversos actores sociales”, que ilumine los “procesos de revision de las
politicas publicas, los cambios institucionales y la orientacion en la asignacion de los
recursos del Estado que se requieren para cumplir con los objetivos de desarrollo”®. Un
avance en esa materia, que incluye definicion de estdndares internacionales,
sistematizacion de experiencias y guias metodoldgicas para el disefio de agendas
nacionales de desarrollo sostenible, ademds de mecanismos de seguimiento y evaluacion,
puede ser evidenciado en la literatura relacionada con las Estrategias Nacionales de
Desarrollo Sostenible (ENDS)™.

e Gabinete Social (2000) Agenda Social 2000-2004: Consideraciones para una propuesta de
indicadores de seguimiento. Republica de Panama.

Iniciativa emprendida con base a:

e Gobierno Nacional (2000) Politicas y Estrategia de Desarrollo Social 2000-2004. Republica de

Panama.

" Varela, Olmedo J. 2002. Procesos y Experiencias en el Diseiio e Implementacion del Sistema Integrado
de Indicadores para el Desarrollo (SID) de la Republica de Panama: el camino recorrido y los desafios
para su sostenibilidad. Gabinete Social/Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas. Republica de
Panama.

* Gabinete Social/Grupo Temético de Indicadores del Sistema de las Naciones Unidas en Panama (2003 y
2005) Objetivos de Desarrollo del Milenio: Primer y Segundo Informe de Panamd. Republica de Panama.
* Gabinete Social/Grupo Tematico de Indicadores del Sistema de las Naciones Unidas en Panama. 2003.
Objetivos de Desarrollo del Milenio: Primer Informe de Panama. Republica de Panama. (Pagina 4.)

%% Ver entre otros:

e Organization for Economic Coo-peration and Development (OECD). 2006. Good Practices in
the National Sustainable Development Strategies of OECD Countries. Paris, France.

e Dalal-Clayton, Barry and Stephen Bass. “A Review of Monitoring Mechanisms for National
Sustainable Development Strategies”. Instituto Internacional para Medio Ambiente y el
Desarrollo (IIED), Environmental Planning Issues No. 27, July 2006.

e International Institute for Sustainable Development and Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ) GMBH. 2004. National Strategies for Sustainable Development:
Challenges, Approaches and Innovations in Strategic and Co-ordinated Action: Based on a 19-
country Analysis. Winnipeg, Manitota.

e Dalal-Clayton, Barry y Stephen Bass. (Compiladores). 2002. Estrategias de Desarrollo
Sostenible: libro de consulta. Instituto Internacional para Medio Ambiente y el Desarrollo (IIED),
Organization for Economic Coo-peration and Development (OECD) y United Nations
Development Program (UNDP). London: Earthscan Publications Ltd.

e  United Nations, Division for Sustainable Development. 2002. Guidance in Preparing a National
Sustainable Development Strategy: managing sustainable development in the New Millennium.
Accra, Ghana.
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De igual manera, con el fin de legitimar la propuesta de indicadores para el seguimiento y
evaluacién de dichas metas y objetivos, sera necesario elaborar una sustentacion que
incorpore, entre otros aspectos, las razones por las cuales el indicador seleccionado es
considerado valido y confiable para medir el estado del pais respecto a la meta u
objetivo objeto de seguimiento y evaluacion. Un avance conceptual y metodologico al
respecto y una creciente definicion de estandares internacionales en ese tipo de ejercicio
puede ser también evidenciado®'.

Las Agendas de Desarrollo: construyendo y sustentando la logica de resultados

La definicion de metas de desarrollo con plazos especificos por parte de los pueblos del
mundo organizados en comunidades locales e internacionales constituye una muestra de
determinacion y compromiso en la lucha organizada por el bien comun. La formulacion,
justificacion, seguimiento y evaluacion de dichas metas, sin embargo, involucra una serie
de procesos de cuya realizacion y éxito dependerd, en parte, el logro de ellas. Estos
procesos, algunos mas complejos que otros, requieren de estricta rigurosidad cientifica y
de la incorporacion de un enfoque participativo en donde los distintos actores del
desarrollo se identifiquen y se apropien de las metas trazadas y de los instrumentos
correspondientes de seguimiento y evaluacion.

Procuremos sustentar cientificamente las metas propuestas, construyamos
en equipo la légica de resultados que nos conducira al bien comun y
concertemos un lenguaje comun para ponernos de acuerdo.

Asi, el primer desafio en la elaboracion de las agendas de desarrollo y en la busqueda de
congruencia entre las metas trazadas, segun el alcance espacial y temporal de ellas, es la
definicion y operacionalizacion de los conceptos que les dan sustento. Por ejemplo, en la
Republica de Panama existen, actualmente, tres tipos de agendas de desarrollo nacional,
guiadas por el mismo concepto base y estrechamente relacionadas, pero con necesidad
urgente de normalizar los conceptos incorporados en sus distintas metas y en la logica de
resultados para su logro.

*! Ver entre otros:
e  United Nations. 2007. Indicators of Sustainable Development: guidelines and methodologies.
New York, NY.
e United Nations. 2007. Indicators of Sustainable Development: guidelines and methodologies,
Methodology Sheets. New York, NY.
e  United Nations. 2003. Indicators for Monitoring the Millennium Development Goals: definitions,
rationale, concepts and sources. New York.
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Estas agendas son la Concertacion Nacional para el Desarrollo, que se nutre de iniciativas
anteriores como la Vision Nacional 2020 y que incluye metas nacionales de desarrollo a
largo plazo; las agendas quinquenales, con metas nacionales de desarrollo para lograr por
las distintas administraciones de gobierno; y los ODM con metas para lograr en el 2015,
trazadas a nivel internacional, consensuadas por 189 paises y que necesitan ser
consideradas en las agendas nacionales de desarrollo.

La normalizacion de las bases conceptuales y filosoficas de dichas agendas requiere de
procesos participativos con mecanismos eficientes de coordinacion, en donde los
distintos actores, acompafiados y apoyados por especialistas en las distintas areas del
desarrollo y en el campo metodoldgico, logren los respectivos consensos. Del éxito de
dichos procesos dependeran los pasos subsiguientes relacionados, entre otros, con la
definicion de los términos correspondientes a la logica de resultados de las agendas, con
la operacionalizacion de los conceptos basicos acordados y reflejados en la definicion y
justificacion de metas; y con el disefio e implementacion de las respectivas herramientas
de seguimiento y evaluacion.

Normalizando términos en la logica de resultados

De importancia en un proceso participativo es la definicion y normalizacion de los
términos correspondientes a la logica de resultados de las agendas. Tanto en la literatura
relacionada con las Estrategias Nacionales de Desarrollo Sostenible como en la
Republica de Panama™, aunque con algunas variaciones, las agendas nacionales de
desarrollo, a partir de una determinada visién, abordan la ldégica de resultados
representada en el siguiente diagrama en donde las metas constituyen el nivel méximo del
logro correspondiente a cada agenda, mientras que los objetivos son considerados
resultados necesarios como medios para alcanzar las metas trazadas™.

52 Ver
e  Ministerio de Economia y Finanzas. 2005. Vision Estratégica de Desarrollo Economico y de Empleo Hacia el
2009. Republica de Panama.
e  Ministerio de Economia y Finanzas. 2000. Plan de Desarrollo Economico, Social y Financiero con Inversion de
Capital Humano. Republica de Panama
33 Otros conceptos pueden ser utilizados para los distintos niveles de resultado. Lo importante es que los
interesados se pongan de acuerdo en el lenguaje que guiara dicha légica. Algunos organismos
internacionales promueven tanto al interno como al externo de sus estructuras organizativas esquemas
especificos como los presentados. Ver por ejemplo
e Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP). 2002. Guia de Orientacion Gestion
Basada en los Resultados. FNUAP. New York.
e Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). 2002. Manual de Seguimiento y
Evaluacion de Resultados. Oficina de Evaluacion del PNUD. New York
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La Cadena de Resultados

Resulrados ; Meta

Resultados | v Objetivos
]

Resultados - 'roducto

Actividades Actividades

[nsumos Insumos

Definida y normalizada la interpretacion de los términos correspondientes a la logica de
resultados de las agendas, serd necesario dar inicio a la operacionalizacion de los
conceptos base mediante la elaboracion de las metas y objetivos trazados y la
correspondiente definicion y normalizacion de los conceptos contenidos en dichas metas
y objetivos.

Definicion y justificacion de conceptos contenidos en las Metas y Objetivos

La definiciéon y sustentacion de los conceptos contenidos en las metas y objetivos
trazados constituyen una tarea de cardcter trascendental y cuya complejidad requiere
tanto de procesos participativos como de un elevado nivel de rigurosidad cientifica. Sin
una definicion y sustentacion conceptual y diagnoéstica de ellos, las metas propuestas
seran interpretadas desde distintas perspectivas resultando en un disparate de propuestas
provenientes de los distintos actores relacionados con el desarrollo, segun sus visiones e
intereses.

El ejercicio de definir los conceptos contenidos en las distintas metas y objetivos
constituye un proceso dindmico en relacion con su justificacion. Las agendas de
desarrollo, generalmente, se operacionalizan a partir de ejes tematicos (dimensiones del
desarrollo) que sirven de marco de referencia conceptual para la determinacién de metas
y objetivos de desarrollo. EI proceso de formulacion de dichas metas y objetivos
conlleva, ademés, dar continuidad al proceso de operacionalizacién iniciado con la
seleccion de los ejes tematicos y que deberda complementarse con una definicion de los
conceptos contenidos tanto en los ejes tematicos como en las metas y objetivos trazados.
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Dicho ejercicio, que debera ser emprendido por especialistas en cada uno de los temas
correspondientes y acompafiados y coordinados por profesionales en el area
metodologica, requerira ser complementado por varios procedimientos. La definicion de
conceptos, indispensable en todo proceso de medicion, facilitard una interpretacion fiel
al espiritu conceptual y filosofico de las agendas y el desarrollo de una justificacion
conceptual®, diagnéstica® y estratégica®® de cada una de las metas y objetivos. Dicha
justificacion constituira la base para sustentar la relacién causal entre el logro de
objetivos, metas y las agendas en su conjunto’’. A este ejercicio se le denomina
sustentacion de la logica de resultados de las agendas de desarrollo. Para el
desarrollo de ella, incluido su seguimiento y evaluacioén, se ofrecen a continuacioén
lineamientos metodoldgicos basicos.

La gente esta dispuesta a organizarse y a participar en la planificacion con el fin de
lograr resultados que propicien el bien comun. Aspira a formar parte de equipos
cuyas propuestas expliquen y sustenten ;co6mo?, ;cuando, ;donde? y ;bajo la
responsabilidad de quien? lograremos resultados.

e El seguimiento nos permitird conocer qué tanto estamos cumpliendo con el
quehacer pactado

e [a evaluacién nos permitira conocer qué tanto estamos logrando los
resultados esperados

e FElseguimiento y la evaluacion nos permitiran tomar decisiones mas
inteligentes para lograr mejores resultados

Las Agendas de Desarrollo: seguimiento y evaluacion

La implementacion de los procedimientos antes expuestos, como fundamento y parte de
las actividades de planificacion, seguimiento y evaluacion que conllevan las agendas de

>* Definicion y relacion de los conceptos contenidos en las metas y objetivos con los conceptos que guian y
justifican las agendas.

> Condiciones de la realidad que inspiran y fundamentan la meta u objetivo. Es decir, una explicacion de
la realidad que justifica la meta.

%% Repercusiones de mediado y largo plazo en el bien comin como producto del efecto acumulado del logro
de las metas y objetivos trazados. Es decir, una explicacion de la contribucion de la meta en el desarrollo.
> Dentro de un marco y justificacion conceptual, diagnostica y estratégica determinados, elaborar sobre
las razones por las cuales los objetivos seleccionados son los mas pertinentes para el logro de determinada
meta y las razones por las cuales dicha meta es pertinente para el logro de las agendas con base a una
determinada vision del desarrollo y en relacion con el bien comun.
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desarrollo, resultard en un marco y justificaciéon conceptual, diagnostica y estratégica de
las agendas y de su logica de resultados. Ello facilitard su interpretacion y apropiacion
por parte de la ciudadanaia y el desarrollo colectivo de propuestas de estrategias,
politicas y planes para el logro de las metas colectivamente trazadas. Ello contribuira
también a reforzar las capacidades de los responsables de las agendas para sensibilizar a
la ciudadania con respecto a su congruencia, a las realidades que las inspiran y a
promover asi la participacion ciudadana en el logro de metas mas realistas.

Sintesis de la Guia Metodologica

La guia metodoldgica elaborada como parte integrante de la presente publicacion,
constituye una herramienta para la sustentacion de la loégica de resultados y el
seguimiento y evaluacion de las agendas de desarrollo (Ver Anexo 1). La guia se
propone orientar la generacion de una justificacion conceptual, diagnostica y estratégica
de las metas y de objetivos de seguimiento, y una evaluaciéon y una propuesta de
indicadores que facilite una evaluacion cientifica de los progresos concernientes a dichas
metas y objetivos.

La guia sugiere, en primer lugar, la elaboracién de una declaracion general y filosofica de
las agendas que refleje una vision integral del desarrollo, con sus respectivos ejes
tematicos, que destaque conceptos claves contenidos en ella y que deberdn estar
reflejados en las metas y objetivos definidos para su logro. Se advierte en la guia que la
elaboracion de los instrumentos de seguimiento y evaluacion de las agendas se completa
una vez los procedimientos y criterios establecidos en ella hayan sido aplicados a cada
una de las metas y objetivos establecidos en cada una de las agendas. Se aclara también
que se espera que dichos instrumentos se mantengan en constante desarrollo. Ello,
previendo revisiones periddicas de las agendas, atendiendo cambios en la realidad y las
necesidades permanentes de todo instrumento de seguimiento y evaluacion de
produccion, de mejoramiento y actualizacion de indicadores.

En segundo y tercer lugares, se presentan las guias para la justificacion conceptual,
estratégica y diagnodstica de las metas y objetivos propuestos en las agendas. Dicha
justificacion se desarrolla a partir de una definicion, relacion y justificacion de los
conceptos contenidos en la meta u objetivo, dentro de una logica de resultados
encaminada a facilitar el éxito de las agendas.

Finalmente, la guia sugiere el desarrollo de consideraciones sobre la factibilidad de
evaluacion de las metas y objetivos y la elaboracion de una propuesta de indicadores que
facilite una evaluacién cientifica de los progresos concernientes a dichas metas y
objetivos. Dada la rigurosidad que exige el proceso de operacionalizacion de los
conceptos, este ejercicio, en ocasiones, llevara a los participantes del proceso de disefio y
sustentacion de las agendas a reflexionar con mayor profundidad sobre la factibilidad de
las metas y objetivos propuestos. Es decir, nos ayudara a formular metas mas
realistas.
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El uso de indicadores cientificamente sustentados para el seguimiento
y evaluacion de nuestras metas de desarrollo, nos ayudaré a capitalizar la
experiencia para llegar a ser un equipo que logre ganar porque

e no improvisa

e tiene sistemas de alerta para corregir, a tiempo, los errores
en el camino hacia los resultados previstos.

Cada indicador utilizado deberd contar con informacién que permita a las personas
interesadas conocer desde los métodos utilizados para construirlo hasta el nombre y
teléfono del profesional o funcionario responsable de su construccién. Un total de nueve
elementos son considerados y explicados como parte de la informacién correspondiente a
cada uno de los indicadores utilizados en la evaluacion de metas y objetivos.

Reduciendo incertidumbre en la toma de decisiones mediante la investigacion
cientifica

El éxito de los procesos de planificacion, seguimiento y evaluacion dependera en gran
medida del desarrollo de iniciativas de investigaciones explicativas (Ver Guia en el
Anexo 2) que superen las contribuciones de las investigaciones descriptivas existentes y
que sirvan de base cientifica para la formulacion y sustentacion de las politicas de
desarrollo. Si bien las descripciones cientificas de la realidad nos ofrecen una
representacion objetiva del estado de cosas en un determinado momento historico e
incluyen la identificacion de patrones espaciales y temporales de los problemas que
enfrentamos y de los recursos con que contamos, la explicacion (relacion de causa y
efecto) de la realidad que estudiamos, es indispensable para tomar las medidas necesarias
que nos permitan, con mayor efectividad, prevenir y solucionar problemas de la realidad,
logrando asi los resultados propuestos.

De tal modo, los resultados de las investigaciones descriptivas sirven de base diagnostica
descriptiva en el disefio y evaluacion de las politicas y estrategias de desarrollo. Los
resultados de las investigaciones explicativas contribuyen al desarrollo de modelos
predictivos necesarios para reducir incertidumbre en la toma de decisiones y para apoyar
con mayor ¢éxito los procesos de formulacion de politicas, planificacion, seguimiento y
evaluacion del desarrollo sostenible.

Con el fin de facilitar estos procesos, se recomienda el desarrollo de acuerdos y
programas formales con instituciones académicas y de investigacion que contribuyan el
desarrollo de dichas investigaciones explicativas. Este ejercicio se convierte en un
instrumento del Estado para promover el bien comin mediante la institucionalizacion de
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la investigacion para la formulacion de politica. Para ello, se sugiere involucrar a
personal técnico especializado de las distintas instituciones académicas y de
investigacion, de reconocida trayectoria profesional y académica. Las guias
metodologicas deberdn ser disefiadas también, para orientar el trabajo cuya demanda de
recursos humanos es igualmente de significativa magnitud.

Herramientas de Apoyo a la Toma de Decisiones, Planificacion, Seguimiento y
Evaluacion

Las investigaciones explicativas serviran de base para el desarrollo de modelos
predictivos y para el mejor uso de los Sistemas de Apoyo a la Planificacion (SAP).
Como herramienta de administracion de informacidn, los SAP sirven para la generacion
de escenarios futuros de desarrollo sostenible (modelos), simulacion ésta basada en datos
reales y proyecciones, con base en dichos modelos, que incluye su representacion grafica
mediante la visualizacion.

Utilizando distintas unidades de analisis (regiones, provincias, distritos, corregimientos,
barrios, cuencas, sub-cuencas, etc.), los SAP se utilizan para aumentar la eficiencia en la
toma de decisiones mediante la reduccion de incertidumbre y para apoyar con mayor
éxito los procesos de formulacion de politicas y la planificacion, seguimiento y
evaluacion del desarrollo sostenible™.

Algunas iniciativas han tomado lugar durante la presente década y permitiran alimentar
con indicadores confiables el emprendimiento de investigaciones cientificas, tanto a nivel
descriptivo como explicativo, y el desarrollo de los SAP en Panama. La Organizacion de
Naciones Unidas, por ejemplo, ha generado aplicaciones computacionales
complementarias dirigidas a satisfacer las necesidades de una variedad de usuarios con
caracteristicas variadas®. Ese es el caso de aplicaciones tales como DevInfo
(UNICEF/Community System Foundation)® y R+SP (UN-ECLAC-Population
Division)®'. El Sistema Integrado de Indicadores para el Desarrollo (SID) de la
Republica de Panama, que se presenta a continuacion, constituye una muestra de ese tipo
de iniciativas que deberan ser emprendidas y fortalecidas para alimentar los SA.P

Devlnfo SP

—
—er

REDAT

% _Varela, Olmedo J. “Analytic GIS Mapping by Nonprofits for Empowerment in Urban Development”.
Annual Meeting of the Social Science Computing Association, Minneapolis, Minnesota, Mayo, 1996.
-Varela, Olmedo J. “Mapping with Community 2020 for Neighborhood Strategic Planning Initiatives”.
"White House Community Empowerment Conference: Opening Doors for the New Economy",
Washington, D.C., julio, 1998.
% Varela, Olmedo. 2004. Assessment of Integrated Indicators Solutions (IIS) as a tool for Decision Making
and Monitoring and Evaluation Activities. Informe Técnico. UNICEF- Oficina Regional para América
Latina y El Caribe.

5 Desarrollado por Community Systems Foundation para UNICEF. United Nations Children’s Fund.
Three United Nations Plaza. New York, NY 10017 USA. 2003.
8! Desarrollado por Serge Poulard para UN-ECLAC-Population Division (CELADE). Santiago, Chile.
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Muestra de sistemas de informacion e indicadores disponibles

El SID www.contraloria.gob.pa/dec/ es el resultado de un proceso de trabajo organizado
y esfuerzo mancomunado entre el Gabinete Social (GS)* y la Direccion de Estadistica
y Censo (DEC) de la Contraloria General de la Republica con el apoyo financiero y
técnico de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU). El SID (Version 1, 2002 y
Version 2, 2004) es un sistema a nivel nacional que deberd ser permanentemente
actualizado y que integra en una sola plataforma de facil uso y acceso los indicadores
para el desarrollo existentes en la Repiblica de Panama. Previo a la conformacion
del SID, los indicadores del desarrollo en Panama se encontraban dispersos y dificiles de
obtener por parte del Gobierno Nacional y los organismos interesados en el desarrollo
nacional. Reportado, asi, por un diagnostico y estrategia de desarrollo del sistema
realizado por Naciones Unidas®, dicha situaciéon afectaba negativamente el éxito de
muchos procesos claves para el desarrollo.

Sistema Integrado de
Indicadores para el Desarrollo
Republica de Panama

Visite la

Versién Intemet
in.gobpaidec!

INSTRUCCIONES

62 E] Gabinete Social (GS) (www.gabsoc.gob.pa) fue institucionalizado mediante Decreto Ejecutivo con el fin de
actuar como organismo asesor del Organo Ejecutivo y el Consejo de Gabinete en materia de desarrollo social; servir de
instancia de discusion, formacion, coordinacion operativa y evaluacion estratégica de la politica social del Gobierno
Nacional; representar al sector social del Estado en el Consejo Econdomico Nacional; y actuar como interlocutor del
Gobierno Nacional ante los organismos internacionales y nacionales, gubernamentales y no gubernamentales, en
materia de desarrollo social.

8 Guzman, José Miguel. 2000. Propuesta de Estrategia para la Puesta en Marcha del Sistema Nacional Integrado de
Indicadores Sociales y Demogrdficos. EAT UNFPA (México). Republica de Panama.
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Sistemas de Informacion e Indicadores

Diagrama # 1

Representacion grafica simplificada de la relacion existente entre

Sistemas integrados de indicadores
Sistemas especializados de indicadores
Sistemas integrados de informacion
Sistemas especializados de informacion

(Sistema Integrado de Indicadores para el Desarrollo (SID))

|
( Sistemas de /ndicadores Especializad0s2)

Sistemas de
Indicadores

Com ) (owo ) | o ) (o )

Sistema Integrado de Informacion Estadistica y Espacial
“Sistema (reo-estadistico Nacional” >

|

Sistemas de Informacion Especializados

Sistemas de

Informacion

[ [
Salud ) ( Educacion Trabajo Vivienda
[ |
Infraestructura) ( Otros

' Los distintos tipos de sistemas de informacién y de indicadores incluidos en el diagrama constituyen solo una
muestra. Existen otros sistemas especializados de informacion y de indicadores en la Reptiblica de Panama.

2 La Direccién de Estadistica y Censo (DEC) contribuye sustancialmente con la produccion de indicadores en una
amplia variedad de temas especializados.

3 El Sistema Geo-estadistico Nacional es una iniciativa de la DEC para integrar en una sola plataforma los sistemas de
informacion estadistica y espacial existentes en la Republica de Panama.
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La implementacion del SID, en sus 2 versiones, requirié del protagonismo de los técnicos
del sector gubernamental y del esfuerzo coordinado de las distintas instituciones que
conforman el Estado Panamefio para compartir en una canasta comun indicadores que,
presentados e interpretados de manera conjunta, nos ayudan a evidenciar de manera
integral la realidad®. Asi el SID ha sido disefiado con el fin de servir de herramienta de
apoyo a una gran variedad de procesos claves para el desarrollo nacional, e incluye la
evaluacion de los impactos agregados de los programas, proyectos y acciones realizados,
para el logro de metas del desarrollo relacionadas y trazadas tanto a nivel nacional (Ej.
Agendas Quinquenales de Desarrollo;, Concertacion Nacional para el Desarrollo)
como internacional (Ej. Objetivos de Desarrollo del Milenio).

Caracteristicas técnicas y aplicaciones practicas

La complejidad de los procesos antes expuestos, requiere de acceso expedito y continuo
a informacion generada con criterios cientificos. De alli que, tanto paises como regiones,
en distintas latitudes del mundo hayan desarrollado iniciativas de integraciéon y
normalizacidon de informacion clave para el desarrollo. Este es el caso, por ejemplo, de
FedStats en Estados Unidos y de EuroStat en la Unidon Europea, los cuales constituyen
esfuerzos coordinados para responder, de manera eficiente, a la urgente necesidad de
desarrollar y normalizar la informacion necesaria para dar seguimiento y evaluar el
desarrollo®. En América Latina, también han sido emprendidos esfuerzos con alianzas
del sector privado y gubernamental. Estos son los casos de Colombia en donde se
emprendio6 el desarrollo de una Infraestructura Nacional de Datos Geograficos ' y de la
Republica de Panama en donde se emprendio el desarrollo de un Sistema de Informacion
Geo-estadistico a nivel nacional®.

Dichas iniciativas, apoyadas por la creciente documentacion técnica al respecto,” han
reforzado las capacidades nacionales para el desarrollo de sistemas de informaciéon
estadisticas con capacidades de integracion y diseminacion de informacion proveniente
de diversas fuentes y con una gran variedad de dimensiones temporales y espaciales. En
algunos paises, las iniciativas de integraciéon de informacién han evolucionado a la
integracion de indicadores.

% Varela, Olmedo J. 2002. Procesos y Experiencias en el Disefio ¢ Implementacion del Sistema Integrado
de Indicadores para el Desarrollo (SID) de la Republica de Panama: el camino recorrido y los desafios para
su sostenibilidad. Gabinete Social/Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas. Republica de Panama.

5 Wallace, Mark E. and Jonathan Sperling. 2000. “User-Driven Integrated Statistical Solutions”. Journal
of the Urban and Regional Information System Association. Volume 12, Number 4.

7 Amaya, Wilmar. 1998. “Hacia Una Infraestructura Nacional de Datos Geogrificos en Colombia”
GeoConvergencia. Volumen 1, Numero 4.

% Direccion de Estadistica y Censo. 2002. Sistema de Informacién Geo-estadistico de Panama: bases
para su desarrollo. Contraloria General de la Republica de Panama. Panama, Republica de Panama.

% Ver por ejemplo: United Nations-Statistics Division. 2003. Handbook of Statistical Organization. New
York , NY.; United Nations-Statistics Division. 2000. Handbook on Geographic Information Systems and
Digital Mapping. New York, NY; United Nations-Division of Sustainable Development. 2000. Indicators
of Sustainable Development: guidelines and methodologies. New York, NY.
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Como instrumento de medicion, producto de un riguroso ejercicio conceptual y
metodologico, los indicadores constituyen un estado superior de la informacion.
También han tomado lugar esfuerzos en el desarrollo de propuestas de indicadores, para
medir conceptos mas complejos tales como el desarrollo humano sostenible e incluir la
justificacion conceptual y metodologica de los mismos, guias de interpretacion y
consideraciones respecto a su utilidad en los procesos de disefio y evaluacion de las
politicas publicas’.

En la Republica de Panamad, dicha evolucioén ha tomado progresivamente lugar mediante
el disefio e implementacion de iniciativas como el SID en sus versiones 1 y 2, disponibles
para uso publico en Disco Compacto e Internet’'. Conceptualmente €l SID puede ser
definido como una solucion integral de indicadores y como parte de la familia de los
sistemas de apoyo para la toma de decisiones. Al igual que las soluciones estadisticas
integradas’’, las soluciones integradas de indicadores deben ser edificadas sobre bases
cientificas que promuevan la elaboracion y uso adecuado de los indicadores
acompanados de su respectiva meta-informacion, la cual es informacion sobre el
indicador que incluye, entre otros elementos, su definicion, método de calculo, fuente y
justificacion (Ver Anexo 1, seccion 4.b).

Ejemplo de ello es la incorporacion del SID por parte de los organismos de cooperacion
como instrumento clave de trabajo”. Igualmente, la campafia de promocién, emprendida
por el Gabinete Social de la Republica de Panama, con el apoyo del Sistema de Naciones
Unidas, para el uso del SID como instrumento de apoyo a las actividades de seguimiento
y evaluacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Otro ejemplo ha sido el
uso del SID en iniciativas lideradas por la Sociedad Civil conjuntamente con el Gobierno
Nacional mediante el Foro Panaméa 2020 en la construcciéon del Visiondmetro: un
instrumento de seguimiento y evaluaciéon de la Vision Nacional 2020™. Finalmente, se
puede mencionar el uso del SID como herramienta de apoyo a las actividades de
seguimiento y evaluacion de las Agendas Complementarias de Desarrollo”.

7 United Nations-Division of Sustainable Development. 2000. “Indicators of Sustainable Development:
guidelines and methodologies”. New York, NY.

" Varela, Olmedo J. 2004. Enfoques Participativos y Tecnologias de Informacion al Servicio del
Desarrollo: evidencias y nuevos desafios para la sostenibilidad del SID en su Segunda Version. Gabinete
Social/Sistema de Naciones Unidas, Republica de Panama.

> Wallace, Mark E. and Jonathan Sperling. 2000. “User-Driven Integrated Statistical Solutions”. Journal
of the Urban and Regional Information System Association. Volume 12, Number 4.

7 Sistema de Naciones Unidas. 2002. Derechos y Desarrollo Humano: Marco de Cooperacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo de Panama- 2002-2006. Republica de Panama. Pagina 71.

™ Varela, Olmedo J. 2003. “Consideraciones Conceptuales y Metodolégicas para la Construccion del
Visiondmetro: un instrumento de seguimiento y evaluacion de la Vision Nacional 2020”. Foro Panama
2020/Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Republica de Panama.

™ Gabinete Social. 2002. “Agenda Social 2000-2004: Consideraciones para una propuesta de indicadores
de seguimiento”. Republica de Panama
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Capitulo IV: EVALUANDO LAS AGENDAS DE
DESARROLLO: CONCEPTOS BASICOS Y
COMPONENTES MINIMOS

Con el fin de contribuir al perfeccionamiento y revision del disefio de las propuestas de
agenda de desarrollo presentadas durante el escrutinio electoral 2009, se muestra a
continuacion una matriz preliminar que nos permitird determinar, mediante un sistema de
puntaje y su resultante calificacion, si el disefio de las propuestas incorporan 25 aspectos
que proponemos como indispensables para responder a dos componentes claves de una
propuesta. En el anexo 3, se presenta la matriz completa con dos componentes claves
adicionales que incorporan 25 aspectos para totalizar 50 como referencia Optima.

Una vez las propuestas de agenda obtienen la maxima calificacion mediante el uso de la
matriz preliminar, ellas pueden ser llevadas a una segunda revision atendiendo a los 25
aspectos adicionales ofrecidos en la matriz completa contenida en el Anexo 3. Con ello,
se completan los minimos requeridos. A continuacidon, se presenta el sistema de
puntuacion correspondiente a la matriz preliminar.

Puntaje  Calificacién Puntaje Calificacién
1 0.2 14 2.8
2 0.4 15 3
] 0.6 16 3.2
4 0.8 17 3.4
5 1 18 3.6
6 1.2 19 3.8
7 1.4 20 4
8 1.6 21 4.2
9 1.8 22 4.4
10 2 23 4.6
11 2.2 24 4.8
12 2.4 25 5
13 2.6
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Un Si a cada uno de los veinticinco (25) aspectos considerados en la matriz preliminar
equivale a la méxima calificacion de 5. Mientras que un Si en 10 aspectos equivale a una
calificacion de 2.

Debe enfatizarse que el ejercicio de calificacion propiciado por la matriz no constituye el
resultado de una evaluacion sustantiva de las propuestas. La calificacion que resulte de la
aplicacion de la matriz responde a la consideraciéon de los componentes minimos y
conceptos basicos que, con base en la sustentacion ofrecida en la guia, se propone estén
presentes y sean desarrollados en las propuestas de agendas de desarrollo.

El disefio y evaluacion sustantiva del contenido de las agendas y su viabilidad, incluido el
desarrollo de los componentes minimos y la aplicacion de los conceptos basicos
presentados en la presente guia, deberan ser emprendidos por equipos de especialistas en
los temas correspondientes a cada una de las metas propuestas en las respectivas agendas.
Lo anterior se obtiene como parte de procesos de construccion colectiva con participacion
ciudadana.

Iniciativas para generar condiciones favorables a dicho ejercicio, ya estdn en marcha,
incluyendo los foros organizados por universidades locales y medios de comunicacion.
Igualmente, estan disponibles al publico instrumentos de participacion ciudadana en la
politica, cuyo contenido aporta criterios éticos para valor las propuestas y, para tomar
decisiones’.

La presente guia ofrece las referencias necesarios para utilizar la matriz e incluye las
respectivas guias metodologicas referidas e incluidas en los anexos. A continuacion, se
presenta la matriz preliminar que contiene dos de los cuatro componentes claves,
destacados en la presente guia, para calificar el diseno de las propuestas de agendas de
desarrollo. Se le otorga el mismo valor a cada uno de los aspectos considerados en la
matriz, dado que cada uno de éstos tiene el mismo peso de validez técnica.

Calificando el disefio de las propuestas de agendas de desarrollo para:

e  Que el escrutinio electoral sea una gran fiesta civica de debate con informacion clara
sobre propuestas de agendas de desarrollo, bien sustentadas.

e Que como resultado de dichas discusiones logremos, como nacion y en equipo, definir
criterios para tomar decisiones ganadoras y que el nuevo gobierno arranque con paso

firme desde el dia uno.

e Que quienes contratemos sepan que estaremos atentos a su gestion y que contardn con
una participacion ciudadana activa y comprometida con el bien comun.

e  Que reemplacemos el discurso demagogico con propuestas sustentadas.

’® Hanssens, Patrick. 2008. Participar con conciencia en la politica, una forma de vivir el Evangelio.
Pastoral Social Arquidiocesana Panama, Republica de Panama.
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MATRIZ PRELIMINAR PARA CALIFICAR EL DISENO DE LAS
PROPUESTAS DE AGENDAS DE DESARROLLO

MATRIZ PRELIMINAR

Metas de Desarrollo
.- Contiene metas’
Las metas incluyen
2.- e plazos
3.- e instituciones responsables
4.- e  proporcion de recursos asignados en relacidn a las otras metas
Contiene metas relacionadas con
S.- e la Concertacion Nacional para el Desarrollo (CND)
6.- e los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
Contiene metas relacionadas con el mejoramiento del capital
7. e humano
8.- e social
9.- e natural
10.- e construido
Cada meta contiene sustentacion
11.- e estratégica (explicacion de la contribucion de la meta al bien comun)
12.- e diagndstica (explicacion de la realidad que justifica la meta)
13.- e conceptual (explicacion de la relacion de los conceptos contenidos en la meta)
Contiene glosario de términos contenidos en la
14.- ° meta
15.- e sustentacion de la meta
16.- | Contiene referencias bibliograficas para documentar las metas y su sustentacion
Seguimiento y Evaluacion de las Metas
17.- | Contiene una propuesta de indicadores para evaluar los avances en relacion a las metas®'
La propuesta de indicadores para una o mas metas incluye los siguientes componentes:
18.- e Descripcion del indicador
197 e Justificacion del indicador para medir el cumplimiento de la meta
20.- e M:¢étodos de construccion del indicador
21.- e Desagregacion disponible (geografica y grupos)
22.- e Periodicidad con que se produce el indicador
23 e Fuente original del indicador
24.- e Informacion de contacto del profesional idoneo y/o institucion responsable de la construccion del
indicador
25.- | Contiene referencias bibliograficas relacionadas con la propuesta de indicadores

7 A pesar de que algunas agendas incluyen también objetivos, la matriz se limitara a evaluar metodolégicamente solo las metas. Si la

agenda contiene objetivos, los mismos deberan contener elementos similares a los listados para evaluar las metas.

metodoldgica en el anexo 1, incluye esos criterios.

™ Ver Capitulos I y III.

" Si contesta No en esta casilla, marque no en las siguientes 15 casillas. La propuesta pierde 16 puntos
8 Ver Capitulo III, Secciones 3 y 4

81 Si contesta No en esta casilla, marque no en las siguientes 8 casillas. La propuesta pierde 9 puntos.
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GLOSARIO DE TERMINOS BASICOS *

agenda de desarrollo. Estrategia y plan de accién para el logro de resultados que
conducen al bien comun®,

bien comin. Condicion de vida colectiva que resulta de las “capacidades mas basicas
para que el ser humano pueda desarrollarse. Es decir, contar con una vida larga y
saludable; disponer de educacién; tener acceso a los recursos necesarios para disfrutar de
un nivel de vida digno; y participacion en la vida comunitaria y en la politica de la
sociedad™™.

capital construido. Generado por el ser humano y que incluye infraestructura, bienes de
capital, capital financiero, comercial y otros®.

capital humano. Determinado por los grados de nutricion, salud y educacion de la
poblacion®

%2 Las definiciones presentadas son el resultado de una revisién institucional de los conceptos, incluyendo
consulta a documentos publicados por reconocidas instituciones especializadas en los distintos temas tales
como el Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio de Desarrollo Social y por organismos
internacionales de cooperacion tales como la Organizacion de Naciones Unidas, el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo.

% Para una revision de las estrategias y planes de accion para el desarrollo sostenible promovidas y
evaluadas por los organismos de cooperacion ver:

e Organization for Economic Coo-peration and Development (OECD). 2006. Good Practices in
the National Sustainable Development Strategies of OECD Countries. Paris, France.

e Dalal-Clayton, Barry and Stephen Bass. “A Review of Monitoring Mechanisms for National
Sustainable Development Strategies”. Instituto Internacional para Medio Ambiente y el
Desarrollo (IIED), Environmental Planning Issues No. 27, July 2006.

e International Institute for Sustainable Development and Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ) GMBH. 2004. National Strategies for Sustainable Development:
Challenges, Approaches and Innovations in Strategic and Co-ordinated Action: Based on a 19-
country Analysis. Winnipeg, Manitota.

e Dalal-Clayton, Barry y Stephen Bass. (Compiladores). 2002. Estrategias de Desarrollo
Sostenible: libro de consulta. Instituto Internacional para Medio Ambiente y el Desarrollo (IIED),
Organization for Economic Coo-peration and Development (OECD) y United Nations
Development Program (UNDP). London: Earthscan Publications Ltd.

e United Nations, Division for Sustainable Development. 2002. Guidance in Preparing a National
Sustainable Development Strategy: managing sustainable development in the New Millennium.
Accra, Ghana.

i: Naciones Unidas. 2005. Informe de Desarrollo Humano. New York.
Ver:

o Kliksberg, Bernardo. 2005. Mas ética, mads desarrollo. Temas Grupo Editor, Buenos Aires.
Péginas 64-65

e Comision Econdmica para América Latina (CEPAL). 2003. Panorama Social de América Latina
2001-2002. Santiago, Chile. Pagina 144.

% Ibid
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capital natural. Constituido por la dotacion de recursos naturales con que cuenta un
r87
pais

capital social (definicion oficial de la Republica de Panama, 2003). La capacidad que
tienen las personas, los hogares y las comunidades de asociarse en forma comunitaria
para solucionar problemas comunes, mediante acciones colectivas, con el fin de obtener
un mayor bienestar, en funcidon de su participaciéon en organizaciones, redes sociales u
otras estructuras sociales. Los grados de confianza existentes entre los miembros, los
niveles de reciprocidad, solidaridad y cooperacion, lo mismo que la existencia de normas
compartidas son ingredientes basicos del capital social que facilitan la cooperacion para
lograr objetivos y metas comunes®®.

capital social (definicion operacional oficial de la Republica de Panama, 1997).
Capacidad organizativa y disposicion que tienen los miembros de una comunidad para
trabajar juntos en actividades concertadas para mejorar su nivel de bienestar®.

capital social (definicion nominal resumida y sugerida por el autor). Esta
determinado por el grado de desarrollo de las capacidades colectivas dirigidas a agenciar
el bien comun. Las capacidades colectivas estan determinadas por el grado de confianza,
el caracter consensuado de las normas que regulan las relaciones de confianza y el
alcance cuantitativo y cualitativo de las redes sociales que sustentan dichas capacidades
colectivas™.

Tipos de capital social”'

Capital Social que crea lazos entre miembros de una misma comunidad y
se limita a contribuir al bienestar de sus miembros.

Capital Social que genera sinergia entre grupos disimiles y que abre
oportunidades econdmicas a grupos mas pobres y excluidos.

¥ Ibid
% Con base a las Encuestas de Niveles de Vida, 2003 de la Reptblica de Panama:
e Ministerio de Economia y Finanzas-Direccion de Politicas Sociales. 2006. Pobreza y
Desigualdad en Panamd, La Equidad: un reto impostergable. Republica de Panama. Pagina 112
e  Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales (2006) Percepciones de la
Comunidad: Encuesta de Niveles de Vida — 2003. Republica de Panama
% Con base a las Encuestas de Niveles de Vida, 1997 de la Repiiblica de Panama:
e Ministerio de Economia y Finanzas, Direccion de Politicas Sociales (2000) Percepciones
Colectivas de la Comunidad: Encuesta de Niveles de Vida — 1997. Republica de Panama, pagina
62.
% Esta definicion nominal ampliada de capital social se nutre de las definiciones nominales presentadas en
el presente trabajo y se ajusta nominalmente a la definicién operacional ofrecida por las fuentes disponibles
en Panama para medir el concepto a nivel nacional mediante la iniciativa de las Encuestas de Niveles de
Vida.
! Comision Econdmica para América Latina (CEPAL). 2003. Panorama Social de América Latina 2001-
2002. Santiago, Chile. Pagina 144.
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Capital Social que liga a las comunidades locales con agentes externos
como el Estado y las ONG y que vincula el capital social a dimensiones
mas amplias de la politica social y economica.

coeficente de Gini. Mide el grado de desigualdad o concentracion en la distribucion del
consumo o del ingreso, y varia entre cero (indicando perfecta distribucion) y uno (total
concentracion en una sola persona)’.

desarrollo humano. Es un modelo que traslada el centro de atencion del esfuerzo para el
desarrollo, desde el crecimiento econdmico hacia los individuos, reconociendo que son
las personas el eje alrededor del cual se forja el desarrollo de un pais. El Desarrollo
Humano se entiende como la ampliacion de capacidades y opciones de las personas en
particular en cuanto a tres capacidades esenciales: poder tener una vida larga y saludable,
acceso suficiente a educacion y acceso a recursos econdmicos como para disfrutar de una
calidad de vida digna”.

desarrollo social. Es usualmente interpretado como sinénimo de desarrollo humano. Sin
embargo, puede ser también interpretado como el proceso de expansion de las
capacidades individuales mediante el desarrollo de las capacidades colectivas. El
desarrollo de las capacidades colectivas garantiza la sostenibilidad del desarrollo
humano. El desarrollo social se promueve mediante la inversion en capital social.

desarrollo sostenible. Proceso dirigido a satisfacer las necesidades actuales sin
comprometer la capacidad de futuras generaciones para satisfacer sus propias
necesidades®.

modelo predictivo. Es una combinacion de variables sustentada desde el punto de vista
conceptual, diagnostico y metodoldgico, que se propone explicar y predecir un
determinado fenémeno.

sostenibilidad econémica. Consiste en generar prosperidad a todo nivel de la sociedad
mediante una inversion efectiva de toda actividad econdmica, particularmente haciendo
viables los emprendimientos y actividades a través del tiempo™.

sostenibilidad social. Consiste en respetar los derechos humanos y promover la igualdad
de oportunidades para todos los miembros de la sociedad. Ello requiere de una
distribucion equitativa de los beneficios derivados de los emprendimiento y actividades y
una reduccion efectiva de la pobreza. Ello requiere también concentrar esfuerzos en el
desarrollo de las capacidades de las comunidades locales para mantener y fortalecer sus

%2 Ministerio de Economia y Finanzas/PNUD. 1999. Perfil y Caracteristicas de los Pobres en Panamd.
Panama. Péagina 18
% Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. 2004. Informe Nacional de Desarrollo Humano.
Republica de Panama. Pagina 14.
Z: Comision Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo (1987)

Ibid
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sistemas de apoyo al bienestar, reconociendo y respetando la diversidad cultural y
evitando toda forma de explotacion®.

sostenibilidad ambiental. Consiste en conservar y administrar los recursos,
particularmente aquellos no renovables o de significativo valor para los sistemas de
apoyo al bienestar. FEllo implica la realizacion de acciones para minimizar la
contaminacion del aire, la tierra y el agua, y para conservar la diversidad biologica y el
patrimonio natural®’.

% Tbid
7 Tbid
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ANEXO METO’DOL(')GICO’ 1: GUIA METODOLOGICA PARA LA
SUSTENTACION DE LA LOGICA DE RESULTADOS DE LAS
AGENDAS DE DESARROLLO
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GUIA METODOLOGICA PARA LA SUSTENTACION DE LA LOGICA DE
RESULTADOS DE LAS AGENDAS DE DESARROLLO*

1. Declaracion Conceptual y Filosofica de la Agenda de Desarrollo y Antecedentes
Estratégicos y de Politicas Publicas

2. Metas”
Justificacion de la Meta
a.  Antecedente Conceptual / Estratégico'”

b.  Antecedentes de la realidad (Diagnosticos)'!

3. Objetivos para el logro de las metas
Justificacion de los objetivos
a.  Antecedente Conceptual / Estratégico'®

b. Antecedentes de la realidad (Diagndsticos)'”

% La construccion de los instrumentos de seguimiento y evaluacion de las agendas de desarrollo se
completa una vez los procedimientos y criterios establecidos en esta guia hayan sido aplicados a
cada una de las metas y objetivos contemplados por las mismas. Sin embargo, se espera que el
instrumento sea un producto en constante desarrollo. Ello, previendo revisiones periddicas de las
agendas y las necesidades permanentes de todo instrumento de seguimiento y evaluacion de
produccion, mejoramiento y actualizacion de indicadores.

* Algunas metas y objetivos de las Agendas de Desarrollo requeriran ajustes en su redaccion para
lograr un nivel minimo de normalizacién con las otras agendas de desarrollo. Las definiciones y
justificaciones conceptuales de las mismas ofrecen la oportunidad para aclarar la intencion de la
meta u objetivo y sus relaciones dentro de la logica de resultados de cada agenda en particular y en
su relacion con otras agendas. Por otro lado, se espera que el desarrollo de la logica de resultados
de las agendas, que se edifica a partir de dichas relaciones y justificaciones, conllevara un
reordenamiento de algunas de dichas metas y objetivos. Una revision periddica de las agendas
facilitara dichos ajustes considerando ademas los cambios experimentados por las realidades que las
inspiran.

1% Definicion y relacién de los conceptos contenidos en la meta con los conceptos que guian y
justifican las agendas y razonamiento que justifica la l6gica de la relacion entre la meta y el logro de
las agendas.

1% Condiciones de la realidad que inspiran y fundamentan la meta.

192 Definicion y relacion de los conceptos contenidos en el objetivo con los conceptos que guian y
justifican la meta y razonamiento que justifica la logica de la relacion entre el objetivo y el logro de
la meta.

19 Condiciones de la realidad que inspiran y fundamentan el objetivo.
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4. Medicion y propuesta de indicadores

a. Factibilidad de medicion

b. Propuesta de indicadores para medir el cumplimiento de la meta u

objetivo.  Cada indicador debera ir acompafiado por la siguiente

informacion y documentacion':

—

Nombre del indicador

Descripcion del indicador

Justificacion del indicador para medir el cumplimiento de
la meta u objetivo'”

M¢étodos de construccion del indicador'®

Proyecciones de Mejoramiento'”’

Desagregacion disponible (geografica, grupos y género)
Periodicidad'®

Fuente
Contacto

el S

A

109

1% Se recomienda que la informacion correspondiente a los puntos 1 a 9 sean archivados en formato
.doc (MS Word). Los indicadores cualitativos también en formato .doc (MS Word) y los
cuantitativos preferiblemente en formatos .xls (MS Excel) o .dbf.

195, Por qué consideramos que el indicador es conceptual y metodologicamente valido y confiable
para medir los progresos, hacia el logro de determinada meta u objetivo y para el disefio,
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas relacionadas con dichas metas u objetivos?.

1% También se le llama método de calculo. El método de construccion explica como se elaboré el
indicador. Dado el nivel de complejidad de las agendas de desarrollo se espera que no todos los
indicadores utilizados sean cuantitativos. Por ello la palabra construccion parece ser mas apropiada
que método de calculo.

%7 Mejoras proyectadas de desagregacion geografica o por grupos, métodos de construccion,
periodicidad etc. Por ejemplo: un indicador cuyo nivel de desagregacion geografica mas pequefio
es a nivel de provincias, sin desagregaciones por grupos (Ej. edad) y ofrecido cada 4 afios, se planea
ser ofrecido a nivel de distrito, desagregado por edad, cada 2 afios.

1% Todos los indicadores deben ofrecer representaciones cuantitativas o cualitativas para por lo
menos dos puntos en el tiempo. Aquellos casos en que el indicador esta disponible para un solo
punto en el tiempo pero existe relativa certeza de que se producira en el futuro (Ejemplo:
indicadores provenientes de las encuestas de niveles de vida) también podrian ser considerados.
Cuando observamos el comportamiento de un indicador a través del tiempo, nos interesa saber
cuando sera el proximo punto en el tiempo en que podamos nuevamente observarlo. Esto aplica a
las agendas de desarrollo considerando las necesidades permanentes de todo instrumento de
seguimiento y evaluacion de produccion, mejoramiento y actualizacion de indicadores.

% Nombre, cargo o profesion, correo electronico, teléfono y fax de profesional idéneo o
funcionario responsable de la construccion del indicador.
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ANEXO METODOLOGICO 2: GUIA METODOLOGICA PARA EL
DISENO DE INVESTIGACIONES EXPLICATIVAS DE APOYO A LA
FORMULACION, SUSTENTACION, SEGUIMIENTO Y
EVALUACION DE LAS AGENDAS DE DESARROLLO
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ORGANIZANDO LOS COMPONENTES DEL DISENO DE INVESTIGACION'"
) Seccion I
Indice
Resumen Ejecutivo111

Introduccién''?

1. Objetivo de la investigacion y definicion nominal y operacional de la/s variable/s
dependiente/s'".

2. Antecedentes teoricos y diagnosticos mas relevantes relacionados con las preguntas e

hipétesis de investigacion''*.

3. Contribucion principal de la investigacion a la explicacion cientifica del fenémeno, a
los procesos de toma de decisiones y al disefio y evaluacion de las politicas publicas
relacionadas con el tema especifico de la investigacion.

4. Principales limitaciones de la investigacion (Ej.: conceptuales, metodologicas,
diagnésticas, de recursos etc.).

5. Fuentes principales de informacion para la prueba de hipotesis.

6. Descripcion de la organizacién del documento'".

Antecedentes Teoricos
1. Discusion de las principales teorias que abordan el tema''®.

2. Definicion y explicacion de la l6gica de la relacion entre los conceptos propuestos por

las teorias y seleccionados para abordar y explicar el fenomeno'"”.

. ;e 4 11
Antecedentes Diagnosticos del Fenomeno 8

"% preparado para apoyar técnicamente el desarrollo de propuestas de investigaciones explicativas. Se
recomienda complementar esta guia (Guia para la Elaboracion de Propuestas de Investigaciones Explicativas)
con lecturas selectivas que profundicen conceptual y metodologicamente en los componentes del disefio. Para
la gestion de recursos y patrocinio, el investigador debera adaptar el disefio a los requerimientos del
patrocinador. Favor enviar comentarios y sugerencias a: ovarela@fsu.edu

""" Una pagina a espacio sencillo con una sintesis de los puntos 1, 2, 3 y 5 de la introduccién.

"2 Dos a cuatro paginas con una sintesis de los puntos indicados.

'3 Precisar el fendmeno que se propone explicar con una sintesis de la elaboracion conceptual y diagnostica
de la/s variable/s dependiente/s del estudio.

"% Este constituye un preambulo sintetizado de los antecedentes tedricos y diagnosticos del estudio.

'3 Breve recuento de lo que ofrece cada seccion al lector.

1% Recuento de la evolucién explicativa del fenomeno. Identificar coincidencias, controversias y patrones
explicativos entre las teorias y al interno de las mismas en la explicacion del fendmeno, con referencias a las
evidencias empiricas que dan sustento o cuestionan a la teoria a través del tiempo.

"7 Discutir los conceptos y la logica de sus relacionados en funcién del fendémeno en estudio. Aqui se inicia
el primer esfuerzo de operacionalizacion de los conceptos, introduciendo y sustentando definiciones
nominales de los mismos.

18 Antecedentes de la realidad mediante un analisis sintetizado de los principales hallazgos reportados por
otros investigadores y andlisis de informacion relevante relacionada con las preguntas e hipotesis de
investigacion y las variables claves sugeridas por las teorias. Aqui se inicia la articulacion entre la logica
tedrica y diagnostica del problema.
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Perfil del problema'’’.

Evaluacion de investigaciones realizadas sobre el tema, incluyendo discusion de las
estrategias conceptuales y metodologicas utilizadas en otras investigaciones para
explicar el problema.

N =

Preguntas e Hipotesis de Investigacion
1. Preguntas de investigacion.

o Formulacién de preguntas'®’.

o Justificacion conceptual y diagnostica de preguntas de investigacion: como se
relacionan entre si las preguntas formuladas y de qué manera las respuestas
cientificas a las mismas contribuiran al logro de los objetivos de la
investigacion.

2. Definicién nominal y operacional de la/s variable/s dependiente/s'*'.
3. Hipotesis.

o Formulacién de hipotesis'?.

Contribuciones Tedricas, Metodologicas y Estratégicas de la Investigacion

1. Contribucion en el disefio y evaluacion de las teorias referidas.

Contribucion en la evaluacion de los instrumentos de medicion y evaluacion de teorias.
Contribucion en los procesos de toma de decisiones y en el disefio y evaluacion de las
politicas publicas relacionadas con el tema especifico de la investigacion.

hadig

Fuentes de Informacién'>

9 Analisis de datos relevantes relacionados con el fenémeno y los conceptos seleccionados para abordarlo.
Se recomienda el uso de graficos, imagenes, cuadros estadisticos, mapas, videos, segun el tipo de
investigacion.

1201 a utilizacion de preguntas generales y especificas es opcional a cada investigador.

2l Deber4 incluir una justificacién conceptual con referencias explicitas a los antecedentes tedricos y
diagnosticos.

122 La utilizacion de hipotesis generales y especificas es opcional a cada investigador. Se recomienda que
cada hipotesis esté presidida por una discusion conceptual y diagnostica que la/s justifique/n, con referencias
explicitas a los antecedentes tedricos y diagndsticos que la/s sustenta/n. Luego de enunciada/s cada una de las
hipotesis, defina nominal y operacionalmente las variables consideradas en el estudio, incluyendo una
discusion de sus relaciones con referencias explicitas a los antecedentes tedricos y diagndsticos que las
sustentan. Aqui se establece la validez de la relacion que usted ha propuesto entre la teoria, los conceptos a
medir incluyendo sus dimensiones, variables e indicadores y los resultados que su estudio se propone aportar
mediante la comprobacion de las hipotesis.  Ello, ademas de consolidar el proceso de operacionalizacion,
facilitara el posterior analisis y evaluacion de los conceptos en su relacion explicativa con el fenomeno
estudiado. Se recomienda que, de trabajar con modelos predictivos, organice la presentacion de las hipdtesis
y variables conforme la presentacion y sustentacion de dichos modelos.

' Fuentes de informacion utilizadas en el analisis. Se recomienda presentar primero las fuentes principales
(informacion utilizada para la prueba de hipdtesis) y seguidamente las complementarias.
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ORGANIZANDO LOS COMPONENTES DEL DISENO DE INVESTIGACION

Seccion 11

La seccion II de la Guia para la Elaboracion de Propuestas de Investigaciones Explicativas
constituye un complemento de la seccion I correspondiente a dicha guia. Con el desarrollo de la
seccion I se completa el disefio de investigacion.

Definicion del método de investigacion y tipo de diseiio
Especificacion y justificacion del método seleccionado'*
Especificacion y justificacion del tipo de disefio seleccionado

Definicion de la unidad de analisis y el método de muestreo

Especificacion y justificacion de la seleccion de la unidad de andlisis
: . o ., : . 12
Especificacion y justificacion del universo y tipo de muestra'>

Evaluacién de la validez y confiabilidad de los instrumentos de medicién'*’.

En la seccion 1, se le solicitd que después de enunciada cada una de las hipotesis, se definieran
nominal y operacionalmente las variables consideradas en el estudio y se incluyera una discusion
de sus relaciones con referencias explicitas a los antecedentes tedricos y diagnodsticos que las
sustentan. Ello, ademds de consolidar el proceso de operacionalizacion, facilitara el posterior
analisis y evaluacion de los conceptos en su relacién explicativa con el fendmeno estudiado'”’.
En esta seccion Il y, a partir de la definicion operacional y nominal de las variables, se presentara

una evaluacion de la validez y confiabilidad del instrumento de medicion.
Descripcion del proceso de recoleccion de informacion
Atendiendo el tipo de investigacion emprendida, describa su experiencia en el proceso de

recoleccion de informacion, incluya los mecanismos utilizados para hacer de éste un
proceso mas eficiente y productivo. Este relato es de mucho valor en la sistematizacion

124 Cuantitativo, cualitativo o mixto. Especifique también el tipo de analisis cuantitativo o cualitativo utilizado.

123 Evalte la posibilidad de que el proceso de recoleccion de informacién afecte negativamente a los sujetos de
estudio. De existir la posibilidad, explique las estrategias que utilizara para evitar afectarlos.

126 Incluya copia de los instrumentos de recoleccion de informacion.

127 Se recomienda que, de trabajar con modelos predictivos, organice la presentacion de las hipotesis y variables
conforme la presentacion y sustentacion de dichos modelos.
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de su experiencia de investigacion y para otros investigadores que trabajan en el tema
abordado'*®.

Cronograma del trabajo de investigaciéon'”

e (Calendario con las etapas de la investigacion

Presupuesto'”’

e Costo de cada una de las etapas, incluyendo honorarios, servicios, aplicaciones
computacionales, equipo de oficina, etc.

Informe Final

El informe final deberd incluir los componentes referidos en la guia para presentacion de
Secciones I y II del Disefo de Investigacion, atendiendo los formatos segiin los requerimientos
del patrocinador. Este documento deberd reportar sobre todos los aspectos indicados en el
disefio e incluir el resultado del ensayo de la prueba de hipodtesis. A pesar de que no se exige la
inclusion de todas las variables sugeridas en su disefio y derivadas tanto del marco tedrico como
de las evidencias empiricas existentes, los resultados deberan incluir una muestra de las variables
sugeridas por las distintas teorias referidas y que compiten en el ensayo de prueba de hipotesis.

128 En caso de que considere prudente detallar considerablemente este aspecto podra incluir una sintesis del proceso,
dentro de la seccion de métodos y el reporte detallado como apéndice. Esto es muy usual en las investigaciones
cualitativas.

2 Incluir en apéndice.

B0 Incluir en apéndice.
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ANEXO 3: MATRIZ PARA CALIFICAR LAS PROPUESTAS DE
AGENDAS DE DESARROLLO
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MATRIZ PARA CALIFICAR LAS PROPUESTAS DE AGENDAS DE
DESARROLLO

El escrutinio electoral 2009 constituye una nueva oportunidad como sociedad para
incorporar agendas de desarrollo con estrategias, politicas publicas y planes de accion,
cientificamente sustentados, sus correspondientes propuestas de seguimiento y evaluacion
y una clara definiciéon de prioridades, acciones y responsabilidades institucionales. Su
omision seria un error historico y el predmbulo de un fracaso colectivo justificadamente
reprochable por las futuras generaciones. Los paises que han logrado mayores niveles de
bien comun en el mundo han honrado la historia escrita de las lecciones aprendidas, con
la adopcion y uso prdctico de los conceptos y componentes de diseiio y evaluacion
presentados en esta publicacion.

Con el fin de contribuir al perfeccionamiento y revision del disefio de las propuestas de
agenda de desarrollo presentadas durante y después del escrutinio electoral 2009, se
presenta a continuacion una matriz que nos permitird determinar, mediante un sistema de
puntaje y su resultante calificacion, si el disefio de las propuestas incorporan los
componentes minimos y conceptos basicos sustentados en la presente guia. El sistema de
puntuacién establece una calificacion méxima de (5) con el siguiente desglose.

Puntaje obtenido Calificacion
50 5
40 4
30 3
20 2
10 1

Un Si a cada uno de los cincuenta aspectos considerados en la matriz equivale a la méxima
calificacion de 5. Mientras que un Si en 33 aspectos equivale a una calificacion de 3.3.

Debe enfatizarse que el ejercicio de calificacion propiciado por la matriz no constituye el
resultado de una evaluacion sustantiva de las propuestas. La calificacion que resulte de la
aplicacion de la matriz responde a la consideracion de los componentes minimos y
conceptos basicos que, con base a la sustentacion ofrecida en la guia, se propone estén
presentes y sean desarrollados en las propuestas de agendas de desarrollo. El disefio y
evaluacion sustantiva del contenido de las agendas y su viabilidad, incluyendo el desarrollo
de los componentes minimos y la aplicacion de los conceptos basicos presentados en la
presente guia, debera ser emprendido por equipos de especialistas en los temas
correspondientes a cada una de las metas propuestas en las respectivas agendas. Lo
anterior se obtiene como parte de procesos de construccion colectiva con participacion
ciudadana.

La presente guia ofrece los criterios necesarios para utilizar la matriz, incluyendo las
respectivas guias metodologicas referidas e incluidas en los anexos. A continuacion se
presenta la matriz para evaluar el diseno de las propuestas de agendas de desarrollo. Esto
es, una vez las propuestas logren la maxima puntuacion en la matriz preliminar
ofrecida en el IV capitulo.
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MATRIZ PARA CALIFICAR EL DISENO DE LAS PROPUESTAS DE AGENDAS DE

DESARROLLO"™!

1.- | Define una declaracion de los principios éticos que inspiran la agenda
2.- | Establece el desarrollo sostenible como el proceso que guiara la agenda
3.- | Define el bien comun como el fin que justificara el proceso
4.- | Define la logica de resultados del proceso

Incorpora los siguientes como los conceptos que sustentan el proceso
= e sostenibilidad econdmica
6.- e sostenibilidad social
7.- e sostenibilidad ambiental
8.- | Contiene referencias bibliograficas
9.- | Contiene glosario de términos

10.- | Analisis de estrategia de desarrollo existente

Propuestas de estrategias para la sostenibilidad

11.- e econOmica
12.- e social
13.- e ambiental

14.- | Designa instituciones responsables de cada estrategia

15.- | Establece proporcion de recursos asignados entre las estrategias

16.- | Andlisis de politicas publicas de desarrollo existentes

17.- | Propuestas de politicas ptiblicas para implementar las estrategias

18.- | Designa instituciones responsables de cada politica publica

19.- | Establece proporcion de recursos asignados entre las politicas publicas
20.- | Propuestas de Planes de Accion para lograr metas de las estrategias
21.- | Propuestas de Planes de Accion para lograr las metas de las politicas
22.- | Contiene referencias bibliograficas

23.- | Contiene glosario de términos

B! Debe enfatizarse que el ejercicio de calificacion propiciado por la matriz no constituye el resultado de una evaluacion
sustantiva de las propuestas. La calificacion que resulte de la aplicacion de la matriz, responde a la consideracion de los
componentes minimos y conceptos basicos que, con base a la sustentacion ofrecida en la guia, deberan estar presentes y
desarrollados en las propuestas de agendas de desarrollo. El disefio y la evaluacion sustantiva del contenido de las
agendas y su viabilidad, incluyendo el desarrollo de los componentes minimos y aplicaciéon de los conceptos basicos
presentados en la presente guia, debera ser emprendido por equipos de especialistas en los temas correspondientes a cada
una de las metas propuestas en las respectivas agendas.

132 Ver Capitulo I

133 Ver Capitulo I1I
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136

24.- | Contiene Metas

Las metas incluyen

25.- e plazos

26.- e instituciones responsables

27.- e proporcion de recursos asignados en relacion a las otras metas
Contiene Metas relacionadas con

28.- e la Concertacion Nacional para el Desarrollo

2= e los Objetivos de Desarrollo del Milenio
Contiene metas relacionadas con el mejoramiento del capital

30.- e humano

31.- e social

32.- e natural

33.- e construido
Cada meta contiene sustentacion

34.- e estratégica (explicacion de la contribucion de la meta al bien comun)

35.- e diagnostica (explicacion de la realidad que justifica la meta)

36.- e conceptual (explicacion de la relacion de los conceptos contenidos en la meta)
Contiene glosario de términos contenidos en la

37.- e meta

38.- e sustentacion de la meta

39.- | Contiene referencias bibliogréficas para documentar las metas y su sustentacion

40.- | Contiene una propuesta de indicadores para evaluar los avances en relacion a las metas'*®
La propuesta de indicadores incluye los siguientes componentes:

41.- e Descripcion del indicador

42.- e Justificacion del indicador para medir el cumplimiento de la meta

43.- e Métodos de construccion del indicador

44.- e Desagregacion disponible (geografica y grupos)

45.- e Periodicidad con que se produce el indicador y sostenibilidad

46.- e Fuente original del indicador

47.- e Nombre e informacion de contacto del profesional idoneo y/o institucion

responsable de la construccion del indicador

48.- | Contiene referencias bibliograficas relacionada con la propuesta de indicadores

Con el fin de fortalecer los procesos de planificacion y evaluacion del desarrollo y aumentar asi la eficiencia
de las inversiones de capital publico y privado, contiene listados de propuestas de investigaciones cientificas

49.- e descriptivas

50.- e explicativas

13 A pesar de que algunas agendas incluyen también objetivos, la matriz se limitara a evaluar metodologicamente solo las metas. Si la agenda contiene
objetivos, los mismos deberan contener elementos similares a los listados para evaluar las metas. La guia metodologica en el anexo 1, incluye esos criterios.
135 yer Capitulos 11 y II1.

13¢ Si contesta No en esta casilla, marque no en las siguientes 15 casillas. La propuesta pierde 16 puntos.

137 Ver Capitulo III, Secciones 3 (Las Agendas de Desarrollo: seguimiento y evaluacién) y 4 (Herramientas de Apoyo a la Toma de Decisiones,
Planificacion, Seguimiento y Evaluacion)

138 S contesta No en esta casilla, marque no en las siguientes 8 casillas. La propuesta pierde 9 puntos. En la matriz preliminar se requeria de una propuesta
de indicadores con los respectivos componentes para una o mas metas. En esta matriz final se requieren indicadores para todas las metas.
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