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CAD		  Comité de Asistencia al Desarrollo de la OCDE
CCC		  Consejo Consultivo Nacional de Cooperación Internacional
CI		  Cooperación Internacional
CNC		  Comisión Nacional de Cooperación Internacional
CSS		  Cooperación Sur-Sur
CTI		  Cooperación Técnica Internacional
DGCI		  Dirección General de Cooperación Internacional (del VAMC)
MEF		  Ministerio de Economía y Finanzas
MIRE		  Ministerio de Relaciones Exteriores
M&E		  Monitoreo y Evaluación
OCDE		  Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos
ODM		  Objetivos de Desarrollo del Milenio
ODS		  Objetivos de Desarrollo Sostenible
ONG		  Organización No Gubernamental
OSC		  Organización de la Sociedad Civil
PCI		  Política Nacional de Cooperación Internacional
PEG		  Plan Estratégico de Gobierno
PIB		  Producto Interno Bruto
PNC		  Plan Nacional de Cooperación Internacional
PNUD		  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
RRHH		  Recursos Humanos
SEGIB		  Secretaría General Iberoamericana
SICDES 	 Sistema de Información sobre la Cooperación para el Desarrollo de El Salvador
SNC		  Sistema Nacional de Cooperación Internacional
UCI		  Unidades de Cooperación Internacional
VAMC		  Viceministerio de Asuntos Multilaterales y Cooperación
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Panamá se encuentra en un momento idóneo 
para redefinir su perfil en el área de la Coo-
peración Internacional1. El mundo empieza a 
instituir una nueva agenda internacional de 
desarrollo basada en los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS), con un marco de 
acción que comienza en 2016 y se extiende 
hasta 2030. La implementación de esta agen-
da se efectuará sobre los avances y las lec-
ciones del período establecido para los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio, entre 2000 
y 2015. Por su parte, Panamá ha adoptado la 
decisión estratégica de situar la Cooperación 
en el ámbito de la política exterior, por lo que 
el Ministerio de Relaciones Exteriores asumió 
en 2016 la responsabilidad de reordenar di-
cha temática y coordinar sus actuaciones. 

Por tanto, confluyen factores que facilitan el 
establecimiento de una nueva orientación es-
tratégica de la Cooperación para el país que 
se refleje en una Política Oficial de Coopera-
ción Internacional basada en una visión na-
cional de la identidad de Panamá como ac-
tor en el escenario de la Cooperación y unos 
principios orientadores para su implementa-
ción. La elaboración y futura ejecución de di-

cha política se concretará en un conjunto de 
objetivos de desarrollo, articulados a través 
de una serie de líneas de acción prioritarias 
agrupadas por ejes temáticos, incluyendo ac-
tuaciones transversales relevantes para va-
rios objetivos, los cuales están alineados con 
las prioridades nacionales (referidas al Plan 
Estratégico de Gobierno) e internacionales 
(ODS). A corto plazo, la implementación es-
tará reflejada en el Plan de Acción de Coo-
peración Internacional (PAC) 2017-2019. El 
trabajo del PAC 2017-2019 (y sus sucesores) 
se apoyará en un nuevo Sistema Nacional de 
Cooperación (SNC), cuya puesta en marcha 
será uno de los objetivos centrales de dicho 
Plan. El SNC tendrá la estabilidad y flexibili-
dad necesarias para contribuir al desarrollo 
de la Cooperación en Panamá a mediano y 
largo plazo. 

En su conjunto, estos elementos de estrate-
gia, operativos e instrumentales conforman 
las bases del nuevo Plan Nacional de Coo-
peración de la República de Panamá (PNC). 
La figura 1 muestra un esquema del PNC con 
sus elementos y la relación entre ellos. Las 
prioridades de desarrollo, expresadas por el 

1. Se abreviará el término ‘Cooperación Internacional’ en el resto del documento a ‘Cooperación’, por simplicidad y brevedad.
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PEG vigente en un periodo determinado y los 
ODS, se reflejan en las políticas de coopera-
ción. A su vez, dichas políticas (incluyendo 
los objetivos de desarrollo identificados) se 
reflejan en versiones sucesivas de los PAC, y 
también determinan la configuración del SNC 
(que será puesto en marcha en el periodo 
2017-2019). Una de las aspiraciones del PNC 
es que pueda evolucionar hacia una política 

de Estado, consensuada a la vez que diná-
mica, que vaya incorporando aprendizajes y 
adaptándose a la evolución de las prioridades 
nacionales, sin perder de vista el horizonte 
marcado por la agenda de los ODS. De ahí 
que el nuevo Plan reciba el nombre de Pana-
má Coopera 2030. 
El documento está estructurado en relación a 
dichos elementos del Plan, y la figura 2 resu-

Figura 1.   Elementos del Plan Nacional de Cooperación
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me las principales secciones:
»» En primer lugar, se explora el contexto in-

ternacional y nacional de la Cooperación, 
tanto sobre la agenda de desarrollo como 
en relación a las tendencias emergentes 
en la planificación y el trabajo en dicho 
ámbito. 

»» Partiendo de ahí se describen las bases 
de una Política de Cooperación coherente 
con las posibilidades, necesidades y la si-
tuación geo-política de Panamá, argumen-
tando por qué es indispensable que Pana-
má cuente con una dinámica institucional 
ordenada y moderna en esa materia. 

»» A continuación, se articulan los objetivos 

Figura 2: Contenidos principales del documento del PNC

de desarrollo de las actuaciones de Coo-
peración, describiendo las mencionadas 
líneas de acción.

»» La siguiente sección aborda uno de esos 
objetivos, posiblemente el más significati-
vo a nivel institucional, detallando el nuevo 
SNC y cómo instrumentará el trabajo de 
Cooperación, incluyendo su gobernanza, y 
aspectos estratégicos de gestión, evaluati-
vos y de comunicación. 

»» Finalmente, se plantean escenarios a cor-
to y mediano plazo para ayudar a visuali-
zar lo que se espera de la implementación 
del PNC, conjuntamente con reflexiones 
finales a modo de conclusión. 
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“El desarrollo económico y la cooperación internacional 
para la consecución de ese desarrollo, no sólo son caminos 
obligados para llegar a la paz mundial, sino que represen-
tan a la vez importantes recursos para cimentarla y hacerla 
duradera.”

Discurso de Miguel J. Moreno, Ministro de Relaciones Exteriores 
de Panamá. Décimo Tercer Período Ordinario de Sesiones de la 
Asamblea General de las Naciones Unidas – 18 de septiembre 
del 1958.
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Panamá tiene una extensa trayectoria en el 
ámbito de la Cooperación Internacional. Ya 
en 1957, mediante el Decreto No. 219 del 18 
de julio, el Gobierno de Panamá instauró la 
Comisión Nacional de Asistencia Técnica, ór-
gano contemplado en la estructura de la Pre-
sidencia de la República. Esta comisión tenía 
la función primordial de asesorar, y le fue de-
legado el objetivo de coordinar la cooperación 
internacional como un apoyo a las políticas 
de desarrollo económico y social. Y en 1962 
se creó la Dirección General de Planificación 
y Administración de la Presidencia de la Re-
pública2, que incluye entre sus funciones re-
levantes la formulación y presentación de las 
solicitudes de asistencia técnica de todas las 
instancias de gobierno y los municipios, así 
como de las entidades autónomas y semiau-
tónomas.

En años recientes, el país ha sido dotado de 
medios instrumentales y estratégicos signifi-
cativos, entre los que cabe señalar (i) la es-
trategia previa definida en el Plan Nacional 

de Cooperación 2010-2014, así como el pro-
pio Plan, (ii) un sistema informático de segui-
miento de proyectos que incluye una platafor-
ma para visualizar los logros, y (iii) un marco 
legal que asigna responsabilidades y roles en 
la temática. 

El 12 de marzo de 2015 se promulgó la Ley nº 
5, que modifica artículos de la Ley nº 28 de 
1999, que dicta la Ley Orgánica del Ministerio 
de Relaciones Exteriores (MIRE) y establece 
la Carrera Diplomática y Consular. Se creó 
el Viceministerio de Asuntos Multilaterales y 
Cooperación (VAMC), el cual tiene entre sus 
funciones esenciales fomentar la cooperación 
técnica internacional hacia, y desde, el país 
y canalizarla a la instancia competente, con 
la finalidad de asegurar la coherencia de las 
políticas respectivas y apoyar al desarrollo 
nacional. 

Antes de dicha ley, el Ministerio de Economía y 
Finanzas (MEF) gestionaba en el país la coo-
peración no reembolsable. El 21 de diciembre 

2. Decreto nº 15 del 19 de febrero, 1962.

1.1 Antecedentes
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de 2015, el MIRE y el MEF suscribieron un 
acuerdo interinstitucional sobre la transferen-
cia al Viceministerio de Asuntos Multilaterales 
y Cooperación del Ministerio de Relaciones 
Exteriores el manejo de la Cooperación In-
ternacional no reembolsable, proveniente de 
fuentes bilaterales y de aquellas enmarcadas 
en el Sistema de las Naciones Unidas . 

El MIRE considera la cooperación internacio-
nal como un aspecto fundamental de la polí-
tica exterior, que tiene la función de comple-
mentar los esfuerzos nacionales en materia 
de desarrollo. En ese sentido, dicho Ministerio 
inició un proceso amplio y participativo duran-
te algo más de un año (Marzo 2016 – Mayo 
2017) para la elaboración del nuevo Plan Na-
cional de Cooperación Internacional. El Anexo 
A describe dicho proceso participativo y enu-
mera las entidades involucradas, y el anexo 
B2 resume detalladamente las contribuciones 
de dichas entidades, reflejadas en el taller 
realizado en Julio de 2016. Los principales hi-
tos del proceso se resumen a continuación:

»» 1er taller con actores gubernamentales de 
la Cooperación en instituciones públicas 

3. Incluyó ponentes de varios países latinoamericanos para compartir experiencias de Cooperación en la región.

(puntos focales) para el diagnóstico del es-
tado de la Cooperación en el país (Marzo 
16) 

»» Elaboración de un breve documento ex-
ploratorio sobre visión y estrategias de la 
Cooperación  en Panamá (Marzo 16)

»» Talleres de capacitación para que los pun-
tos focales realizaran un levantamiento de 
información sobre temas de Cooperación 
en sus entidades fortalecieran el posicio-
namiento estratégico de la temática en las 
mismas (Abril – Mayo 16)

»» Taller para avanzar en los aspectos estra-
tégicos del Plan, en las líneas de acción 
y en la conformación del SNC3, precedido 
por la difusión de un extenso cuestionario 
respondido por más de 500 funcionarios, 
muchos de alto nivel directivo (Julio 16)

»» Validación durante la 1ra reunión de la Co-
misión Nacional de Cooperación Interna-
cional (y en la presencia de 56 de los 60 
puntos focales) de una propuesta prelimi-
nar de diseño del SNC y de las bases del 
Plan (Agosto 16)

»» Redacción final del Plan (Enero-Marzo 17)
»» Presentación oficial del Plan (Mayo 17)
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Dicho proceso participativo, además de gene-
rar insumos y conocimientos esenciales para 
la elaboración del PNC, ha tenido un valor sig-
nificativo de cohesión y comunicación entre 
sus actores con respecto a los fundamentos 

y preceptos del nuevo Plan. Se espera que 
esto sea un factor positivo para las sucesivas 
etapas de implementación del Plan y para la 
conformación del nuevo Sistema de la Coope-
ración en Panamá. 
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2. Contexto: Panamá ante un nuevo

panorama de la Cooperación

Internacional
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La comprensión adecuada del contexto de 
la Región y de Panamá es fundamental para 
poder avanzar en la consecución de los obje-
tivos de desarrollo, dado que los cambios en 
el mismo conducirán a modificaciones de la 
forma de actuar para alcanzar dichos objeti-
vos.  Las estrategias, políticas e iniciativas de 
Cooperación deben estar integradas con el 
contexto del desarrollo en las que se aplican, 
conformando así perspectivas focalizadas 
tanto en el tiempo (temporales) como en el 
espacio (geográficas):  

»» Temporales, porque la actuación de la 
Cooperación depende de sus circunstan-
cias presentes: es inapropiado emplear 
métodos o herramientas obsoletas que no 
sean coherentes con las tendencias actua-
les de la Cooperación, o que no respon-
dan a las nuevas agendas y circunstancias 
(globales, nacionales) de desarrollo. 

»» Geográficas, porque los atributos territo-
riales, logísticos y culturales que condicio-
nan el trabajo y las políticas de desarrollo 
comprenden un lugar físico, ya sea a nivel 
municipal, para un país en su conjunto, o 
para una región4. 

Ambas perspectivas, temporales y geográfi-
cas, informan sobre desafíos y oportunidades 
para Panamá en el ámbito de la Cooperación, 
incluyendo el nuevo reto que supone el emer-
gente doble rol de receptor/donante que Pa-
namá comenzará a desempeñar. Todo esto se 
desarrolla a continuación. 

2.1 El Desarrollo en el contexto de la 
Sociedad Red: nuevas tendencias en la 
Cooperación  

Los conceptos de ‘desarrollo’ y ‘cooperación’ 
en la esfera internacional surgieron a raíz de 
las cenizas de la Segunda Guerra Mundial, 
como respuesta al fracaso de la primera glo-
balización de finales del siglo XIX que tam-
bién dio lugar a la Primera Guerra Mundial, la 
crisis de los 1930’s y el ascenso del fascismo. 
(UNDP, 1999). Así, durante la propia Segunda 
Guerra Mundial se fueron sentando las bases 
de un nuevo orden internacional que tuviese 
en cuenta el factor social y que promoviese la 
cooperación internacional, más allá del libre 
comercio. Roosevelt y Churchill firmaron la 
Carta Atlántica en 1941, en la que ya se com-

4. En algunos casos las características geográficas dominantes son a nivel global, como en lo relativo a Cambio Climático, lo cual no 
deja de ser una referencia geográfica, aunque la aplicación de medidas o iniciativas indefectiblemente se realiza en un lugar o conjunto de 
lugares específicos.
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prometían a actuar para asegurar “para todos 
los países y personas estándares laborales 
mejorados, adelanto económico y seguridad 
social”, así como “libertad frente a la necesi-
dad y al miedo” (Annan, 2000). Al final de la 
contienda, el 24 de octubre de 1945 se es-
tableció formalmente la Organización de las 
Naciones Unidas (ONU) como base de nuevo 
sistema de cooperación internacional con dos 
objetivos fundamentales: Paz y Desarrollo, y 
que, a partir de entonces, se reconocen uni-
versalmente como inexorablemente vincula-
dos. 

Desde entonces han surgido y coexistido in-
terpretaciones variadas del significado de de-
sarrollo. Durante unas tres décadas, se equi-
paró al desarrollo con crecimiento económico 
(Haq, 1995). Pero desde principios de los ’80 
surge un creciente reconocimiento de que el 
crecimiento económico no es el fin, sino un 
medio para lograr otros objetivos, como vi-
vir largo tiempo, nutrirse bien, estudiar y for-
marse o participar en asuntos cívicos. Como 
explica Sotillo (2011: 28), “El crecimiento me-

jora los datos económicos de un país, pero 
no implica que se vinculen a una mejora del 
bienestar social o de las estructuras políticas, 
económicas o sociales. Por tanto, sin creci-
miento no hay desarrollo, pero el desarrollo 
no se consigue únicamente con desarrollo 
económico.”

A mediados de los ’80 surgió el nuevo con-
cepto del Desarrollo Humano, a partir de los 
aportes teóricos y estratégicos del econo-
mista y premio Nobel, Amartya Sen. El De-
sarrollo Humano se centra en las personas, 
y se refiere a la ampliación de opciones de 
las personas para una vida digna a través de 
la expansión de sus capacidades y su empo-
deramiento5. El desarrollo se convierte así en 
proceso y función de bienestar, entendiendo 
bienestar como la posibilidad para una per-
sona de escoger el modo de vida que valore. 
Sen considera que las libertades (al conducir 
a la expansión de oportunidades) son a la vez 
fines y medios principales del desarrollo. Las 
Naciones Unidas adoptaron formalmente este 
paradigma del concepto de desarrollo a partir 

5. El concepto de Desarrollo Humano se integra formalmente en el Sistema de Naciones Unidas a partir de 1990, cuando se genera un nue-
vo indicador general de desarrollo, el Índice de Desarrollo Humano (IDH) como alternativa a indicadores de desarrollo con una orientación 
exclusivamente económica (Producto Interno Bruto, Crecimiento Económico, Renta Per Cápita, etc.)
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de 1990 cuando se publicó el primer Informe 
de Desarrollo Humano y se dio a conocer el 
Índice de Desarrollo Humano (IDH) como un 
nuevo indicador del desarrollo de los países.

El ‘enfoque de capacidades’ propuesto por 
Sen prioriza el aumento de capacidades 
como principal vehículo para lograr el tipo de 
vidas que las personas valoran, y es parte in-
tegral del núcleo operativo del trabajo de de-
sarrollo que las agencias de Naciones Unidas 
y otras organizaciones de desarrollo llevan a 
cabo desde entonces. De ahí que expresio-
nes como ‘desarrollo de capacidades’ o ‘for-
talecimiento de capacidades’ resulten familia-
res para los actores del desarrollo en todo el 
mundo. Así, desde la perspectiva del enfoque 
de capacidades, la pobreza se entiende como 
la privación de capacidades; el desarrollo, por 
el contrario, se concibe como la expansión 
de las capacidades (Hamel 2010; Sen 1999). 
Además, la equidad en la creación de capaci-
dades y en el acceso a oportunidades es un 
elemento central de las estrategias de desa-
rrollo, especialmente con el reconocimiento 

de la desigualdad de género como un desafío 
fundamental para el desarrollo humano (Con-
ferencia de Beijing 1995, UNDP 1995). 

2.1.1 Rol y fundamentos de la Cooperación 
Internacional para el Desarrollo

Es conveniente explicitar las diferencias en-
tre los procesos de ‘Desarrollo’ y de la ‘Coo-
peración Internacional para el Desarrollo’ (o 
‘Cooperación’, como se emplea en este texto 
por brevedad)6. La Cooperación es solamente 
uno de los componentes de los procesos de 
Desarrollo, a un nivel normalmente pequeño o 
muy pequeño, y está dirigida hacia los llama-
dos ‘países en vías de desarrollo’. 

Sin embargo, esta tendencia ha comenzado 
a modificarse en los últimos años, particular-
mente con el surgimiento de la Agenda 2030 
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, con 
el reconocimiento de su aplicabilidad y su re-
levancia para todos los países (incluyendo al 
Norte global). Algunos pasos, aunque tímidos, 
han comenzado a darse para hacer las rela-

6. A menudo se usa el término ‘Ayuda Oficial al Desarrollo’ (AOD) de forma intercambiable con ‘Cooperación Internacional para el Desarrollo’.
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ciones de Cooperación más fluidas y bi-direc-
cionales entre los países del Norte y Sur glo-
bales. Esto, como se señala más adelante, es 
especialmente relevante para las estrategias 
de Cooperación de Panamá. 

El Desarrollo se basa fundamentalmente en 
un esfuerzo endógeno, para lo cual pueden 
servir diversos tipos de cooperación inter-
nacional, entre ellos la comercial, industrial, 
financiera, militar, cultural, así como la coo-
peración internacional directamente orientada 
al desarrollo, que incluye ayuda humanitaria y 
de emergencia (Prats, 2001). La OCDE defi-
ne la AOD como “subvenciones o préstamos 
a países y territorios en la lista de recepto-
res del CAD y a agencias multilaterales que 
son: (a) llevadas a cabo por el sector oficial/
gubernamental; (b) con la promoción del de-
sarrollo económico y el bienestar como ob-
jetivo principal; (c) con términos financieros 
concesionales (en caso de préstamo, con un 
elemento de subsidio de al menos un 25%).7

Muchos países consideran la Cooperación 
como un instrumento de la política exterior, 
como es el caso de Panamá. Si bien exis-

ten factores de carácter filantrópico y solida-
rio para la Cooperación, en el ámbito políti-
co suele ser más atinado considerar que se 
basan en relaciones de interés mutuo entre 
países. Las políticas de Cooperación se for-
mulan con un objetivo de coherencia con las 
políticas generales del país ofertante (o re-
gión, como en el caso de la Unión Europea), 
y las mismas, a su vez, deben corresponder 
con los objetivos de desarrollo de los países 
donde se implementen. 

La Cooperación presenta características que 
elevan su significancia por encima del valor 
nominal de sus niveles monetarios. Una de 
ellas es la naturaleza catalítica, y a veces 
hasta experimental, de sus actividades, que 
pueden estimular acciones posteriores de 
desarrollo endógeno de mayor envergadura. 
Otra es el elevado caudal de conocimiento 
que genera, y que hace de la gestión del co-
nocimiento una de sus tareas clave (aunque 
no siempre se realiza de manera óptima). 

En este contexto, la Declaración de París so-
bre la Eficacia de la Ayuda de 2005 surgió 
como un esfuerzo global concertado con mi-

7. Glosario del CAD-OECD. http://www.oecd.org/dac/stats/dac-glossary.htm#ODA
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ras a lograr iniciativas de desarrollo que pu-
dieran mejorar el alcance de la Cooperación. 
Dicha Declaración se relacionó con acciones 
previas y posteriores a la de París (como el 
Programa de Acción de Accra 2008). La De-
claración contiene 5 principios rectores0: 

»» Apropiación: Los países socios (recepto-
res) ejercen una autoridad efectiva sobre 
sus políticas de desarrollo y estrategias, 
coordinan acciones de desarrollo.

»» Alineación: Los países donantes basan 
todo su apoyo en las estrategias, institu-
ciones y procedimientos nacionales de de-
sarrollo de los países socios.

»» Armonización: Las acciones de los donan-
tes están más armonizadas, transparentes 
y colectivamente eficaces.

»» Gestión orientada a resultados: Adminis-
trar los recursos y mejorar las tomas de 
decisiones orientadas a resultados.

»» Responsabilidad mutua: Donantes y so-
cios son responsables de los resultados 
del desarrollo.

Los principios de la Declaración de París han 
sido incorporados por la mayoría de los ac-

tores del Sistema Internacional de Coopera-
ción. Esencialmente, estos principios signifi-
caron un intento de mejorar la coordinación 
de las acciones de Cooperación al tiempo 
que impulsar una mayor ‘rendición de cuentas’ 
(accountability), tanto del lado de los países 
receptores como del de los donantes (Dear-
den 2008). Además, cabe señalar que estos 
principios fueron formulados en un período de 
marcados cambios en la Cooperación, con el 
rápido crecimiento de programas de Coopera-
ción propios de economías emergentes, como 
China o la India, y la entrada de grandes nue-
vos actores, como fundaciones privadas (la 
Fundación Gates, por ejemplo), autoridades 
municipales e, inclusive, empresas privadas9. 

Para los efectos del Plan Nacional de Coope-
ración de Panamá, el principal interés reside 
en las modalidades de Cooperación orienta-
das hacia el fortalecimiento o expansión de 
capacidades, ya sean humanas o institucio-
nales. Son las que aportan las contribuciones 
más directas y deseables para el Desarrollo 
Humano, como se mencionó previamente. 
Pero también son las contribuciones más 
complejas, y las que más esfuerzo y tiempo 

8. Incluyendo 56 compromisos específicos con sus respectivos indicadores.
9. A través de mecanismos como Alianzas Público-Privadas y mecanismos de Responsabilidad Social Empresarial.
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Existe una relación intrínseca entre información y conocimiento, que no siempre queda adecua-
damente reflejada en la práctica. La gestión de la información puede centrarse en herramientas 
(o ‘sistemas de información’) mientras que la gestión del conocimiento tiene un dominio más 
amplio e institucional, abarcando personas, procesos y herramientas. 

La información se refiere a datos que están organizados y procesados a fin de informar (a una 
persona o a una máquina). La información aporta significado a los datos, ya sea en forma de 
noticias, gráficos o mapas, cuando se puede establecer un contexto que muestra las relaciones 
entre diversos datos y los presenta como un relato o descripción organizados. 

El conocimiento es un bien (o un recurso) central para el desarrollo. Según Davenport y Prusak 
(2000), el conocimiento agrega valor a la información al incorporar experiencia, valores y com-
petencias. El conocimiento sirve esencialmente para la toma de decisiones, además de para 
evaluar nuevas informaciones y experiencias. 

Considerar el conocimiento como medio a la vez que como fin de la Cooperación tiene impli-
caciones prácticas. Por ejemplo, requiere adaptar un sistema de Cooperación para optimizar 
la producción de conocimiento: la mayor parte del conocimiento que generan los proyectos 
de Cooperación se pierde o al menos no se aprovecha en otros proyectos. También implica 
favorecer la generación de conocimiento por parte de los actores locales, así como valorar el 
conocimiento local existente – y que a menudo ha sido ignorado. Y requiere la implantación de 
métodos y herramientas que permitan compartir conocimiento (e información) dentro y entre los 
actores de desarrollo. 

La centralidad del conocimiento en los procesos de desarrollo sugiere la importancia de ar-
ticular estrategias de gestión del conocimiento para los sistemas modernos de Cooperación. 
No existen modelos únicos de gestión del conocimiento para el desarrollo, pero en general 

Cuadro 1 - La gestión del conocimiento
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contienen los elementos representados en el proceso cíclico ilustrado por la figura de arriba. El 
proceso inicia con la identificación y el estudio de las buenas prácticas en un sector (ej. explo-
rando innovaciones, identificando obstáculos). Las experiencias son documentadas y compar-
tidas entre actores (de un proyecto, organización o sistema). Posteriormente, las mismas son 
enriquecidas por insumos de fuentes externas para luego ser sistematizadas en productos de 
conocimiento de diferentes formatos que facilitan su difusión por canales variados. A partir de 
este punto, se promueven acciones para absorber y emplear estos conocimientos, con méto-
dos formales como capacitaciones o extendiendo su concientización mediante redes temáticas, 
comunidades de práctica, etc. Esto, a su vez, genera otras innovaciones y usos exitosos del 
conocimiento, y el proceso continúa.  
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requieren (en escala de años). Además, el tra-
bajo sobre capacidades no se visibiliza ni se 
mide fácilmente: por ejemplo, es mucho más 
fácil medir el suministro de nuevas computa-
doras a un distrito escolar que el proceso de 
generación de capacidades para los docen-
tes de esas escuelas sobre cómo usar dichas 
computadoras para mejorar la enseñanza. 

La llamada ‘Cooperación Técnica’ es la más 
adecuada para la mayoría de las acciones 
contenidas en el marco del PNC, debido a 
que otras modalidades de Cooperación (ej. 
ayuda directa a presupuestos nacionales, 
o construcción de infraestructuras, etc.) no 
contemplan la dimensión de las capacida-
des, al menos en sus objetivos principales.  El 
aumento de las capacidades es tanto el me-
dio como el fin de la cooperación técnica. La 
cooperación técnica puede ser definida como 
el ámbito de trabajo en la Cooperación que 
consiste en proporcionar competencias en 
forma de personal, formación e investigación, 
encaminadas a aumentar el nivel de conoci-

mientos, habilidades y aptitudes productivas 
en países socios (EU 2012)10. La mayor parte 
del trabajo que llevan a cabo las agencias del 
Sistema de las NNUU está enfocado dentro 
de esa categoría. Son cuatro los objetivos 
principales que se le asignan, en general, a la 
cooperación técnica:

»» Desarrollar las capacidades de organiza-
ciones e individuos;

»» Ofrecer asesoramiento legislativo y/o pe-
ritación; 

»» Reforzar la ejecución (de servicios, inver-
siones o actividades normativas);

»» Preparar/facilitar la Cooperación de las 
entidades involucradas (o extender la Coo-
peración con un rango más amplio de ac-
tores). 

Un aspecto relativamente novedoso en la 
Cooperación es el surgimiento de las llama-
das ‘alianzas para el desarrollo’, con grupos 
multisectoriales que tienden puentes a esca-
la transnacional entre el sector público (go-

10. En la Cooperación Técnica se usa comúnmente el término de construcción o fortalecimiento de capacidades (‘capacity building’ en su 
expresión en inglés). Pero es conveniente precisar un poco más el término, para dotarle de mayor significado. Desde principios de los ’00, 
se ha extendido el uso del concepto de ‘desarrollo de capacidades’ (capacity development) para transmitir un significado más amplio. La 
diferencia es que, además de buscar la mejora de capacidades personales e institucionales, el desarrollo de capacidades también procura 
fortalecer las capacidades sociales para que una sociedad maneje bien sus propios procesos de desarrollo. El concepto de desarrollo de 
capacidades implica procesos a más largo plazo pero que incorporan elementos de apropiación nacional, por lo que también contribuyen a 
una sostenibilidad más efectiva (Browne, 2002).
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biernos nacionales, regionales, locales; or-
ganismos internacionales), el sector privado 
(empresas multinacionales, pymes locales) 
y la sociedad civil (fundaciones, ONGs, cibe-
ractivismo). Al respecto, cabe resaltar el rol 
especial y diferenciado de las entidades aca-
démicas (universidades, centros de investiga-
ción, laboratorios, etc.) en dichas alianzas, ya 
que son instituciones que pueden situarse en 
la esfera pública, en la sociedad civil o en el 
mundo empresarial, y así desempeñar una 
función especial para hacer de puente entre 
dichos sectores. Un ejemplo exitoso y amplia-
mente reconocido de este tipo de alianzas es 
la Iniciativa Internacional para la Vacuna con-
tra el SIDA (IAVI)11. La IAVI ha logrado movili-
zar cientos de millones de dólares para éste 
fin, y su principal donante es la Fundación 
Melinda y Bill Gates. 

2.1.2 Redes y Cooperación

Uno de los principales desafíos en años re-
cientes para los esfuerzos de desarrollo es 
cómo lograr avances para el Desarrollo Hu-

11. Fundada en 1996, con sede en Nueva York, la IAVI trabaja con empresas farmacéuticas y de biotecnología, laboratorios académicos, 
gobiernos, agencias multilaterales, entidades de investigación científica, medios de comunicación y ONGs para producir un conjunto de 
fármacos que sirvan como candidatos para vacunas contra el HIV/SIDA y que preparen el camino a su rápido acceso si una vacuna fuera 
encontrada.
12. También se usan términos como ‘Sociedad de la Información’ o ‘Sociedad del Conocimiento’.

mano en un contexto cambiante, uno de cu-
yos aspectos principales es la ubicuidad de 
las redes en todos los ámbitos (económicos, 
sociales, políticos, culturales, institucionales, 
etc.). El sociólogo Manuel Castells denomina 
‘Sociedad Red’ al sistema social de la actual 
Era de la Información12. 

Las redes se han convertido en la base del 
tejido socio-económico actual.  Según Castells 
(1998), la Sociedad Red se caracteriza por (i) 
nuevos modelos de producción, comunica-
ción, organización e identidad, organizados 
en/por redes; (ii) nuevos espacios de relacio-
nes y transacciones, el ‘espacio de flujos’, que 
incluye espacios virtuales además de físicos 
; y (iii) una nueva concepción del tiempo que, 
además de la temporalidad histórica o se-
cuencial, incorpora una temporalidad asíncro-
na en ámbitos virtuales en los que ocurrencias 
discontinuas de eventos (por ejemplo de men-
sajes o comunicaciones) pueden llevar a un 
mismo resultado (ej. una decisión o un produc-
to) que las secuencias lineales tradicionales. 
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Es conveniente describir brevemente qué significan las ‘redes’ en el ámbito específico del desa-
rrollo. Por la ubicuidad de las redes, el concepto de las mismas tiende a vaciarse de significado 
(o a adquirir todos los posibles, que es equivalente). A veces, hasta sectores especializados se 
refieren a cualquier estructura social u organizativa como una red, por la mera existencia de 
contactos internos o externos. 

En su nivel más fundamental, se puede describir una red como un conjunto de nodos y cone-
xiones. Cada nodo o conexión puede exhibir características variables. En las redes personales o 
institucionales, que son las relevantes para el desarrollo, las conexiones pueden variar mucho en 
intensidad, desde vínculos ‘fuertes’ que denotan una relación frecuente y productiva entre nodos, 
a vínculos ‘débiles’ que manifiestan esencialmente la constancia del conocimiento mutuo (Well-
man, 2001; Granovetter, 1983). A diferencia de otras tipologías organizacionales, en las redes la 
importancia de las conexiones es fundamental. Dado que una red es más que la suma de sus no-
dos o miembros, es necesario conocer sus conexiones para caracterizarla adecuadamente; de 
hecho, para el análisis de redes las conexiones son más determinantes que los propios nodos.13

Las redes de desarrollo son sistemas de conexiones entre individuos y/u organizaciones que 
surgen en contextos específicos, como una comunidad física o profesional que tiene como ob-
jetivo lograr metas colectivas de desarrollo (Plastrik y Taylor, 2006). Por ejemplo, en el sector 
de la sociedad civil hay redes que actúan para lograr la equidad de género o la producción de 
contenidos educativos abiertos. Las relaciones dentro de estas redes poseen un carácter más 
horizontal que vertical, y sus nodos suelen tener un significativo nivel de autonomía para la toma 
de decisiones – incluyendo la realización de proyectos o actividades colaborativas. Además, los 
nodos de estas redes tienen conciencia de red, es decir, identifican a las redes y se sienten iden-
tificados (al menos parcialmente) por ellas. 

Para el sector de la Cooperación, la principal consecuencia de lo anterior es la necesidad de 
que sus actores trabajen en red y sobre redes, en lugar de un funcionamiento caracterizado por 
actuaciones y proyectos aislados, lo cual todavía suele ser la norma en los sistemas y organiza-
ciones de Cooperación. Supone un cambio cultural y requiere de nuevas capacidades, no sólo 
de herramientas. 

Cuadro 2 - ¿Qué son las redes, y por qué importan?

13. El campo de ‘análisis de redes sociales’ (ARS) se basa en el estudio de las conexiones entre los nodos, ponderando las características 
de las relaciones sobre las de los nodos.
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Esto implica que, por un lado, es necesario 
entender cómo emplear las redes en tanto 
que son instrumentos para el Desarrollo Hu-
mano y, por otro lado, que los enfoques de 
Desarrollo Humano requieren de adaptación 
para su buen desempeño en el entorno de 

la Sociedad Red. El término ‘Desarrollo 2.0’ 
(Heeks, 2010) sirve para describir el emer-
gente concepto operativo de desarrollo que 
sitúa el trabajo y las estrategias de desarro-
llo en el contexto de la Sociedad Red, como 
ilustra la fig. 2. Además, el Desarrollo 2.0 se 

Fuente: adaptado de Acevedo, Moreno y Mataix (2015)

Figura 3   Esquemática del concepto de Desarrollo 2.0
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beneficia de enfoques abiertos (relativos a la 
participación y el acceso a la información)14 y 
se nutre de innovación para generar nuevas 
soluciones a los distintos problemas del de-
sarrollo.

Por su parte, la Cooperación también preci-
sa adaptarse a este cambiante escenario, a 
través de sistemas en red que conecten ac-
ciones, programas y actores de desarrollo de 
forma productiva e inteligente. La progresiva 
puesta en red o ‘reticulación’ de la Coopera-
ción es coherente con los esquemas de De-
sarrollo 2.0, y contribuye a mejorar su eficacia 
(entendida como la combinación de efectivi-
dad y eficiencia). La conformación de estos 
renovados sistemas de Cooperación Red res-
ponde a una serie de tendencias, entre las 
que se destacan: 

»» La progresiva integración de las tecno-
logías de información y comunicaciones 
(TIC) en las organizaciones y actuaciones 
de desarrollo debido a su ubicuidad, bajos 

costos y el recambio generacional, lo que 
»» permite (aunque no garantiza) un ac-

ceso más efectivo a la información y el 
conocimiento;

»» facilita una comunicación más extendi-
da y con costos asumibles; y

»» permite acciones colaborativas previa-
mente inasumibles o muy difíciles de 
manejar.

»» La expansión del nivel stock de capacidad 
técnica existente en los países en desa-
rrollo. Este es el caso de América Latina 
y el Caribe, donde la mayoría de los paí-
ses son de desarrollo medio o medio-alto, 
como Panamá15. Buena parte de la innova-
ción social o socio-tecnológica ocurre ac-
tualmente en países del Sur global, con lo 
que la Cooperación Sur-Sur cobra un valor 
aún más significativo. 

»» La creciente profesionalización de la labor 
de Cooperación, junto con una mayor com-
petición para acceder a fondos y participar 
en programas. Los actores y equipos de 
Cooperación requieren nuevas capacida-

14. Los enfoques sociales abiertos consisten en relaciones/acciones que favorecen: (i) al acceso universal sobre el restringido; (ii) a la 
participación universal sobre la participación restringida (ya sea en grupos o entidades); (iii) a la producción colaborativa/distribuida sobre 
la producción centralizada.
15. De hecho, Panamá ocupa uno de los primeros puestos en la región en el ranking de desarrollo, con un IDH de 0,780. PNUD, Informe de 
Desarrollo Humano 2015 - http://hdr.undp.org/en/countries/profiles/PAN.
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des sobre manejo de información, uso de 
las TIC, metodologías analíticas, trabajo 
colaborativo y comunicación, además de 
las ya tradicionales sobre diseño y ges-
tión de proyectos, monitoreo y evaluación 
(ME&A) o resolución de conflictos. 

»» La creciente centralidad de la gestión del 
conocimiento, reconociendo el valor del 
conocimiento como un activo estratégico 
para las acciones de la Cooperación, al 
tiempo que identificando los desafíos que 
sus actores presentan sobre cómo aprove-
char sus recursos de conocimiento, tanto 
tácitos como explícitos. 

»» El crecimiento de la diversidad de actores 
en la Cooperación. A los tradicionales se 
agregan importantes nuevas fundaciones 
privadas (ej. Melinda & Bill Gates), movi-
mientos sociales, universidades, empre-
sas, municipios/provincias (ej. Coopera-
ción descentralizada), etc. Un ejemplo 
que refleja actuaciones multi-actor son las 
Alianzas Público-Privadas para el Desarro-
llo (ver cuadro más abajo)

»» La introducción de elementos de red con-
cretos en las estructuras y acciones de la 
Cooperación. Estos incluyen (i) el diseño 

funcional en red de los proyectos, (ii) la 
priorización de redes institucionales para 
la implementación de proyectos/progra-
mas (ej. una red de universidades para la 
protección ambiental), o (iii) la generación 
de redes sociales para determinadas ini-
ciativas.

Finalmente, una característica de la coopera-
ción técnica es que el concepto de ‘desarrollo 
de capacidades’ anteriormente mencionado 
es muy relevante en la lógica del esquema de 
Desarrollo 2.0. Para las metas de promover 
sociedades en redes inclusivas y centradas 
en el ser humano, el desarrollo de capacida-
des implica la participación de ciudadanos y 
comunidades para determinar e implemen-
tar políticas, y no sólo para recibir proyectos 
puntuales (UNDP, 2002a). Así, el desarrollo 
de capacidades reconoce implícitamente la 
importancia de la interrelación entre actores 
como instrumento para logros colectivos. Re-
quiere la implicación de mujeres y hombres 
de diversos grupos sociales y culturales, de 
todas las edades, y libres de discriminación y 
otros obstáculos para su plena participación. 
Por tanto, desde una perspectiva de Desarro-
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llo Humano, el desarrollo de capacidades se 
relaciona con una ‘agencia social’16 (además 
de la agencia individual) vinculada con una 
gobernabilidad democrática y participativa. 

En resumen, las tendencias actuales apuntan 
a la necesidad y conveniencia de recuperar el 
significado de ‘Cooperación’ como ‘operación 
conjunta’, dejando atrás la noción de ‘Ayuda’17 
que todavía prevalece en algunos círculos. Al 
respecto, la reticulación de la Cooperación 
contribuye a mejorar la eficacia de sus ac-
ciones, es coherente con el Desarrollo 2.0, y 
consolidará la transición entre ‘Ayuda’ y ver-
dadera ‘Cooperación’ – esta última siendo im-
prescindible en la etapa actual del desarrollo 
inspirada por la Agenda 2030. 

16. En este sentido, el término ‘agencia’ se refiere a la capacidad de tomar acción y comprobar el resultado de las decisiones tomadas e 
implementadas.
17. Es significativo que muchos países, especialmente en la esfera anglo-sajona, usan el término ‘Aid’ en inglés (o Foreign Aid), literalmente 
‘Ayuda’
18. Como los principios de Eficacia de la Ayuda, definidos inicialmente en 2005 en París o en versiones sucesivas de las grandes Cumbres 
de Desarrollo de las Naciones Unidas (Rio+20, Beijing +10, Cumbre Mundial de Sociedad de la Información, etc.).
19. Otros importantes elementos de la agenda internacional del desarrollo son (i) el Marco de Sendai sobre la reducción de los riesgos de 
desastres 2015–2030, (ii) la Ruta SAMOA para Pequeños Estados Insulares en Desarrollo (SIDS Accelerated Modalities of Action), o (iii) El 
Consenso de Montevideo sobre Población y Desarrollo.

2.2 La nueva agenda internacional del
desarrollo

La nueva agenda de desarrollo puede vin-
cularse al aspecto temporal del contexto in-
ternacional. Aunque se ha construido sobre 
muchos elementos de años anteriores y aún 
vigentes18, el año 2015 marca un umbral es-
tratégico para el desarrollo internacional. 
Concretamente, dos acuerdos globales, so-
bre Desarrollo Sostenible y Cambio Climá-
tico, ambos suscritos por Panamá, han sido 
protagonistas en la configuración de la nueva 
agenda19.

El origen del concepto de Desarrollo Soste-
nible está vinculado al reconocimiento de las 
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Cuadro 3 - Un mecanismo de Cooperación en red: las APPDs

Las Alianzas Público-Privadas para el Desarrollo (APPD) son iniciativas puntuales o es-
tratégicas que incluyen administraciones públicas y empresas (aunque a veces las inte-
gran también otras entidades, como las ONGs) para su acción conjunta en el campo del 
desarrollo20. Es un mecanismo de creciente interés para que las empresas contribuyan a la 
generación y transferencia de nuevos recursos y conocimientos para el desarrollo humano, 
a la vez que llevan a cabo sus actividades centrales de negocios – y pueden de hecho 
generar ganancias con ello. 

En la visión de Naciones Unidas o del International Business Leaders Forum (IBLF) la 
clave diferenciadora de las APPDs consiste en que sus integrantes deben compartir obje-
tivos, riesgos y beneficios21. El tradicional rol de la empresa como contratista en entornos 
y programas de desarrollo está evolucionando hacia la configuración de alianzas más es-
tratégicas con las Administraciones Públicas y las agencias de cooperación. Mataix et. al. 
(2008) proponen una caracterización de las APPD a partir de los siguientes parámetros: (i) 
naturaleza de los actores, (ii) objetivos y motivaciones, (iii) sector de actividad, (iv) ámbito 
geográfico, (v) estructura y diseño formal de la alianza, (vi) beneficiarios y (vii) envergadu-
ra.  Una APPD puede ser tan sencilla como una empresa y una entidad gubernamental, 
o tan compleja como una red internacional con entidades gubernamentales, empresas, 
universidades y ONGs.  

A veces las APPD se establecen dentro de los programas oficiales de cooperación al 
desarrollo. Muchas agencias bilaterales de los países de la OCDE tienen ventanas espe-
cíficas para promover APPDs. En la práctica, esto supone una manera más apropiada de 
promover empresas nacionales que el enfoque tradicional de la 'ayuda atada' (‘tied aid’) 
en el que empresas del país donante recibían directamente contratos de los proyectos de 
cooperación de dicho país. 

20. Las APPD operan cotidianamente fuera del ámbito del desarrollo, como es el caso de ciertos países donde algunos servicios públicos, 
como la recogida de basuras y el tratamiento de residuos, son realizados por empresas que mantienen acuerdos de explotación especiales 
con la administración pública responsable. 
21. A diferencia de otros conceptos, como el de los ‘Partenariados Público-Privados’ (PPP) que es similar en cuanto a buscar beneficios por 
ambas partes (win-win) pero no necesariamente se comparten objetivos o riesgos. Sin embargo, el uso de la terminología no es preciso, y en 
muchos casos la bibliografía usa PPP en ámbitos de desarrollo con el mismo sentido en el que se usa el término APPD en este documento.
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limitaciones de nuestro planeta para sostener 
condiciones ambientales apropiadas resul-
tantes de la acción humana. Se refiere a la 
fijación de objetivos de desarrollo humano de 
forma que se mantengan las condiciones de 
los sistemas naturales para proveer los recur-
sos y servicios necesarios en el presente sin 
poner en riesgo la habilidad de generaciones 
futuras de lograr sus propios objetivos de de-
sarrollo humano. El término fue popularizado 
por el informe ‘Nuestro Futuro Común’ de la 
Comisión Brundtland (1987), como parte del 
proceso que llevó a la Cumbre sobre Desarro-
llo y Ambiente, conocida como Río 1992. Así, 
el documento resultante de dicha Cumbre, co-
nocido como ‘Agenda 21’, incorporó por prime-
ra vez la noción de una triple sostenibilidad, 
con dimensiones económicas, sociales y am-
bientales (cada una tratada en un apartado 
específico en dicho documento). 

El núcleo de la nueva agenda se compone 
de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS) adoptados por 193 países en la Asam-
blea General de la ONU en septiembre del 
2015, formulados para el corto, medio y lar-
go plazo, y vigentes hasta el 2030. Los ODS 

son aplicables a todos los países del mun-
do, y no sólo a los llamados ‘países en de-
sarrollo’. Sus principios y 169 metas tienden 
a definitivamente modificar las orientaciones 
uni-direccionales de la Cooperación Inter-
nacional (Norte a Sur) hacia orientaciones 
bi-direccionales o multi-direccionales, que 
alteran la relación tradicional ‘donante-recep-
tor’. Estrechamente vinculada a los ODS fue 
la III Conferencia sobre Financiamiento para 
el Desarrollo (CFD3) en Addis Ababa, en ju-
lio del mismo año. Aunque no se alcanzaron 
acuerdos globales, se examinaron nuevos 
mecanismos como las alianzas público-pri-
vadas (como mecanismo de impulso de in-
versión para el desarrollo), y se discutieron 
canales de financiamiento para eliminar la 
pobreza extrema para 2030. 

El Acuerdo de París sobre Cambio Climático 
alcanzado en la Conferencia de Naciones 
Unidas sobre Cambio Climático en diciembre 
de 2015 (COP 21) tiene una vigencia aún más 
amplia, extendiéndose a 2050. Dicho acuerdo 
cataliza la acción conjunta sobre los efectos 
globales del Cambio Climático, con una meta 
global de limitar el calentamiento global a 
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menos de dos grados centígrados para fin de 
siglo. El método será a través de ‘respuestas 
nacionales’22, bajo un enfoque de responsa-
bilidad mutua y compartida. Sustituye al in-
suficiente y escasamente adoptado Protocolo 
de Kioto de 1997 y, aunque las respuestas 

nacionales recibidas hasta la fecha todavía 
apuntan a un aumento aproximado de 2,7 ºC 
para 2100, el proceso permite ajustar dichas 
respuestas para cumplir con la meta, con re-
visiones cada cinco años a partir de 2023.  

22. Conocidas por sus siglas en inglés de INDCs o Intended Nationally Determined Contributions.
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Una de las principales características de la 
nueva agenda de desarrollo es su alcance 
universal.  Se reconoce que también exis-
ten desafíos de desarrollo en los países del 
llamado ‘Primer Mundo’ (o Norte global). La 
agenda identifica múltiples problemas de 
desarrollo compartidos (ej. sostenibilidad 
ambiental, nuevas epidemias, crecientes 
desigualdades, inequidad de género, etc.) 
y manifiesta como se evidencian más que 
nunca las interconexiones entre desafíos y/o 
soluciones de desarrollo en un mundo alta-
mente globalizado. Esta orientación global de 
la Agenda 2030 tiene efectos concretos sobre 
las estrategias de Cooperación que Panamá 
desarrolle, como veremos más adelante. 
2.3 Políticas de Cooperación en América
Durante el proceso preparatorio del PNC, se 
exploraron los objetivos y elementos existen-
tes en las políticas de Cooperación en países 
de la región, como insumo orientador y para 
alimentar el debate. De una revisión de dife-
rentes documentos de políticas nacionales 
de cooperación internacional de Chile, Perú, 
Colombia y República Dominicana, se extra-

2.3 Políticas de Cooperación en América Latina

jeron los siguientes objetivos y elementos co-
munes: 
»» Contar con marcos institucionales, lega-

les, normativos (ordenamiento jurídico), e 
instrumentos adecuados y adaptables a 
las cambiantes estructuras y escenarios 
de oferta de, y demanda por, cooperación 
internacional.

»» Crear las capacidades necesarias para 
implementar exitosamente el nuevo perfil 
de políticas a seguir. Profundizar y forta-
lecer, a través de ellas, las relaciones in-
ternacionales, ya que actualmente muchos 
países redefinen el actuar con respecto a 
la Cooperación como un nuevo elemento 
fundamental del conjunto de las políticas 
de relaciones exteriores.
»» Frecuentemente se considera a la Coo-

peración Sur-Sur y a la Cooperación 
Triangular, así como a la incorporación 
de las embajadas en la gestión de nue-
vas alianzas, como elementos estraté-
gicos de dichas políticas.

»» El fortalecimiento y la especialización de 
las estructuras funcionales dedicadas es-
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pecíficamente a promover y gestionar la 
Cooperación, con suficientes recursos 
humanos capacitados, disponibilidad de 
presupuestos orientados a financiar inicia-
tivas, recursos tecnológicos de avanzada, 
entre otros elementos que permitan con-
tar con entes rectores y ejecutantes de un 
modelo eficiente de cooperación interna-
cional.

»» Las políticas de Cooperación frecuente-
mente se definen como un instrumento 
para poder alcanzar los objetivos y las me-
tas de planes nacionales de desarrollo, al 
igual que el avance hacia los ODS.

»» Las políticas de Cooperación sirven como 
guía para los actores nacionales sobre (i) 
la planificación (identificación, formula-
ción, negociación, ejecución, seguimiento, 
evaluación) de programas y proyectos de 
cooperación (tanto en la oferta como en la 
demanda) y (ii) la definición de disponibi-
lidad de recursos (humanos, financieros, 

de tecnología, de infraestructura) para su 
implementación. También sirven de refe-
rencia para los cooperantes. 

»» Inclusión y reconocimiento de actores no 
estatales (sector privado, organizaciones 
no gubernamentales y de la sociedad civil, 
instituciones académicas) en los marcos 
legales y normativos de la Cooperación. 

2.4 El contexto nacional de desarrollo 
en Panamá

Si bien las secciones previas describen el 
panorama/las tendencias del desarrollo in-
ternacional, son los factores geográficos jun-
to con el actual escenario socio-económico, 
descritos brevemente a continuación, los que 
determinan el contexto nacional del desarro-
llo en Panamá.23 Las estrategias de Coopera-
ción planteadas en los próximos capítulos se 
basan en el análisis conjunto del contexto del 

23. Varias publicaciones recientes y fuentes de información contienen una descripción detallada del contexto nacional de desarrollo en el 
país, entre ellas: 

»» El propio PEG 2015-2019 -‘Un Solo País’. 

»» El IV Informe sobre los ODM 2015 en Panamá.

»» El Marco de Cooperación de las Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD) 2016-2020 de Panamá. 

»» Las secciones sobre Panamá del Banco Mundial (http://www.bancomundial.org/es/country/panama/overview) y del Banco Interamerica-

no de Desarrollo (http://www.iadb.org/es/paises/panama/panama-y-el-bid,1042.html).  
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país y del panorama/las tendencias interna-
cionales en materia de desarrollo. 

La geografía es tan determinante en el caso 
de Panamá que se puede decir que la propia 
existencia de los recursos de nuestra joven 
nación responde en buena medida a su lo-
calización física en el istmo centroamericano. 
Su economía responde a atributos derivados 
de ser uno de los principales puntos de trán-
sito a escala global. Su población y cultura se 
caracterizan por una gran diversidad huma-
na y cultural. Su medio ambiente, particular-
mente su rica biodiversidad, está configurado 
por el Corredor Biológico Mesoamericano y 
la confluencia entre el Pacífico y el Caribe. 
Estas características, a su vez relacionadas 
con los conceptos de ‘flujos’ y de ‘punto de 
encuentro’, contribuyen a delinear una visión 
de la Cooperación para el país. 

Por otro lado, Panamá ha sido clasificada en 
los últimos años como un país de desarrollo 
medio-alto, lo que conlleva a la disminución 
de los recursos financieros de Cooperación 
que llegan al país. Esto plantea importantes 

implicaciones y desafíos para la gestión de 
la Cooperación. Debe asegurarse que esos 
recursos decrecientes tengan el mayor im-
pacto posible en el desarrollo del país, lo que 
exige la máxima coherencia con las priorida-
des nacionales de desarrollo y una utilización 
eficiente de dichos recursos. Además, las 
cambiantes modalidades de la Cooperación, 
más orientadas hacia (i) asistencia técnica, 
(ii) transferencia de tecnología y (iii) acceso/
aplicación al conocimiento, probablemente 
aumentarán en el caso de Panamá, en de-
trimento de la Cooperación basada en flujos 
financieros externos, cuyos niveles podrán 
reducirse a cifras prácticamente insignifican-
tes en los años venideros24. Finalmente, el 
grado de desarrollo del país lo coloca en un 
umbral en el que puede convertirse en ‘do-
nante’ o proveedor de servicios/recursos de 
Cooperación, aun manteniendo su rol tradi-
cional como ‘receptor’. 

El contexto nacional de desarrollo se anali-
za en el Plan Estratégico de Gobierno (PEG) 
2015-2019 ‘Un Solo País’, cuya premisa prin-
cipal es lograr un equilibrio entre la equidad 

24. La mayor orientación de los recursos de la Cooperación para eliminar la pobreza extrema, y un aumento destinado a episodios relacio-
nados con ayuda humanitaria (desastres naturales, refugiados, etc.) genera una mayor competencia entre los países para obtener recursos 
de Cooperación, un desafío añadido para países como Panamá.
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social y un crecimiento económico sostenible 
que logre elevar el nivel de vida de todos los 
panameños, teniendo en cuenta la integra-
ción territorial, cultural y étnica del país. Las 
estrategias económica y social descritas en 
el PEG proponen concretar esta visión en re-
sultados tangibles mediante el impulso de ac-
ciones orientadas a mejorar la competitividad 
y favorecer la inclusión social, en el marco de 
un modelo de desarrollo sostenible e inclu-
yente. El PEG propone progresar en paralelo 
en dos grandes dimensiones estrechamente 
relacionadas, a las que el PNC debe aportar 
y responder (PEG: 35):

Inclusión (‘Incluir para crecer’): el propó-
sito es poner el Estado y la economía al 
servicio de las personas, avanzando en 
equidad social para reducir las asimetrías 
sociales, culturales y territoriales. Una so-
ciedad más justa e inclusiva se conside-
ra, además de un imperativo moral y de la 
ética distributiva, un requisito indispensa-
ble para la gobernabilidad del país y para 
asegurar la continuidad del desempeño 
económico. Para que el proceso de desa-

rrollo sea incluyente el mismo debe estar 
sustentado en la ampliación de las capaci-
dades y oportunidades del conjunto de la 
población panameña de forma universal, 
sin distinción de origen, identidad cultural 
o estrato socioeconómico.

Competitividad (‘Crecer para distribuir’): 
el propósito es situar al Estado como motor 
y regulador de un crecimiento sólido, sos-
tenido y diversificado, basado en la plena 
incorporación de los recursos existentes. 
Se procura crear las condiciones para el 
pleno aprovechamiento del potencial pro-
ductivo del país, impulsando la adecua-
ción de la base económica y productiva a 
las oportunidades de los nuevos escena-
rios. Para ello, se proponen acciones para 
mejorar la productividad de los sectores 
clave de la economía nacional, así como 
el impulso de nuevas iniciativas con alto 
potencial de crecimiento en un mercado 
más abierto, y que este crecimiento dina-
mice y mejore las condiciones de empleo 
de la población local.
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Para avanzar en ambas dimensiones, el 
PEG identificó seis ámbitos de actuación: (i) 
Desarrollo Económico; (ii) Inclusión social y 
calidad de vida; (iii) Refuerzo de las Capa-
cidades Humanas; (iv) Infraestructuras; (v) 
Ordenamiento, desarrollo territorial y sosteni-
bilidad ambiental; y (vi) Fortalecimiento Ins-
titucional y Gobernanza25. Como muestra el 
anexo C, cada ámbito de actuación especifi-
có una serie de líneas de intervención como 
prioridades para el impulso del Sector Públi-
co. La sección 4.2 muestra las líneas de ac-
ción propuestas para la Cooperación y cómo 
se corresponden con las líneas de interven-
ción del PEG. 

Asimismo, el PEG identificó los instrumentos 
con los que cuenta el Gobierno para lograr 
resultados en cada línea de intervención, y 
que los mismos se agrupan en tres grandes - 
clasificaciones: (i) cambios organizativos y de 
gestión en el ámbito público; (ii) reformas del 
marco legal e institucional, y (iii) asignación 
de recursos de inversión. Los tres se verán 
reflejados en la estrategia de Cooperación 
aquí descrita. 

El proceso de cambio en la gestión de la 
Cooperación Internacional, promovido por 
el Viceministerio de Asuntos Multilaterales y 
Cooperación (VAMC), ha impulsado la formu-
lación participativa de un nuevo Plan Nacio-
nal de Cooperación, incluyendo la creación 
de un Sistema Nacional de Cooperación. El 
Plan describe cómo los actores de la Coo-
peración implementarán conjuntamente la 
política nacional de Cooperación, además de 
las estructuras y las capacidades necesarias 
para ello. 

Para completar esta breve descripción del 
contexto del país en relación con la Coope-
ración, se realizó un diagnóstico en los pri-
meros meses de 2016 de la situación base 
de la Cooperación en el país, elaborado y 
validado colectivamente como una de las pri-
meras actividades del proceso preparatorio. 
El diagnóstico apuntaba a las limitaciones y 
debilidades siguientes:

»» Dispersión de acciones entre múltiples 
ministerios/temáticas, con escasa comple-
mentariedad y sinergias.

25. A modo de referencia, el nuevo Marco de Cooperación para Panamá del Sistema de Naciones Unidas (MANUD 2015-2019), progra-
máticamente alineado con las prioridades nacionales expresadas en el PEG, comprende tres áreas de trabajo: (i) Políticas Integrales para 
la Equidad y la Inclusión; (ii) Gobernanza, Diálogo y Participación Social, y (iii) Sostenibilidad Ambiental y Crecimiento Inclusivo.
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»» Falta de una alineación programática siste-
mática a las prioridades nacionales (como 
las expresadas en el actual PEG) o inter-
nacionales (como los ODS, Acuerdo de 
París de Cambio Climático, etc.).

»» Datos fragmentados sobre las acciones de 
Cooperación, en formatos a veces incom-
patibles y no siempre actualizados.

»» Escasa involucración de actores no guber-
namentales, por ejemplo la Sociedad Civil, 
el sector privado, o la Universidad, con lo 
que no se incorporan sus potencialmente 
valiosos recursos y conocimientos para el 
desarrollo.

»» Limitada identificación y aprovechamiento 
de las capacidades que Panamá puede 
ofrecer al mundo. Panamá posee un inte-
resante potencial para convertirse en un 
hub de Cooperación Sur-Sur que no se ha 
explotado debidamente.

Estos puntos han sido considerados en el 
diseño del PNC, para que a mediano plazo 
queden sustancialmente subsanados con las 
nuevas estructuras y estrategias de Coopera-
ción - aunque es previsible que surjan otros 
desafíos y problemas nuevos en el ámbito de 
la Cooperación en Panamá. 
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3.	 Bases para una nueva política
oficial de Cooperación Internacional 
en Panamá
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La razón de ser de la Cooperación Internacio-
nal para el Desarrollo, en términos generales, 
es la contribución al avance de los procesos 
de Desarrollo Humano a través de la expan-
sión de las capacidades de los ciudadanos, 
las comunidades, las organizaciones y las ins-
tituciones nacionales para solucionar proble-
mas y ampliar las oportunidades de desarrollo 
en las distintas sociedades de una manera 
sostenible. 

En el caso de Panamá, esto significa aplicar 
los fondos y las estructuras de Cooperación 
para los objetivos prioritarios de desarrollo (ej. 
servicios sociales, cuidado del medio ambien-
te o participación ciudadana) identificados en 
el Plan Estratégico de cada Gobierno. Y a más 
largo plazo, se refiere al cumplimiento esca-
lonado hasta 2030 de los 17 ODS de los que 
Panamá es país signatario. La consecución 
de los objetivos de desarrollo para Panamá se 
facilita al poner a disposición de los actores 
nacionales del desarrollo las experiencias, los 
conocimientos y los recursos de otros actores 
externos. 

Además, en años recientes también se ha re-

conocido que la oferta de Cooperación que 
algunos países, tradicionalmente receptores 
de ayuda externa, pueden orientar hacia otros 
países no sólo los beneficia a aquéllos, sino 
que también establece unas dinámicas de co-
laboración que pueden revertir en beneficio 
del país ofertante. Panamá está entre dichos 
países, y ya está llevando a cabo iniciativas 
de oferta de Cooperación Sur-Sur.

Estos beneficios teóricos no resultan de forma 
automática. El desafío consiste en articular 
una política oficial de Cooperación que per-
mita contribuir de forma eficaz a las necesida-
des del país en base a sus posibilidades rea-
les y que, en lo posible, permita hacerlo para 
períodos más allá del corto plazo. Las bases 
para dichas políticas se proponen a continua-
ción. Las mismas están articuladas como una 
visión de la Cooperación con una identidad 
propia panameña junto con una serie de prin-
cipios orientadores para su implementación. 
El siguiente capítulo completa el alcance de 
dichas políticas al establecer un conjunto de 
objetivos de desarrollo (como receptor y como 
donante) y líneas de acción prioritarias. 
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Cuando el Gobierno panameño lanzó el pro-
ceso de establecer un nuevo Plan Estratégico 
para la Cooperación a principios de 2016, ya 
se estaban considerando parte de las cla-
ves del Plan sobre la base de experiencias 
previas. Dichas claves se resumirían en (i) 
la definición de una estrategia integral para 
la Cooperación; (ii) la centralidad de un Sis-
tema Nacional de Cooperación para dotarse 
de las estructuras e instrumentos apropiados; 
(iii) un enfoque participativo, tanto para el fun-
cionamiento del Sistema como en la propia 
elaboración del Plan26; (iv) la alineación con 
prioridades nacionales y la Agenda 2030; y (v) 
la configuración de Panamá como un hub de 
Cooperación, con flujos de actividades tanto 
internas como externas. 

Adicionalmente, durante el proceso preparato-
rio se fueron identificando otros factores para 
la formulación de un Plan, principalmente que 

(i) se ajuste a las necesidades y posibilidades 
del país, (ii) sea coherente con los contextos 
temporales y geográficos, y (iii) recoja apren-
dizajes sobre el manejo de la Cooperación, 
tanto a partir de la trayectoria de Cooperación 
del país (en base al diagnóstico realizado) 
como provenientes de experiencias interna-
cionales. Dichos factores han sido expuestos 
en el capítulo previo.  

A continuación se describen los elementos 
de una visión panameña para la Cooperación 
Internacional. Complementados con los prin-
cipios y objetivos de desarrollo definidos más 
adelante, los mismos conforman las bases de 
la política de Cooperación en la que se basa 
el Plan ‘Panamá Coopera 2030’. 

»» Alineación proactiva con prioridades de 
desarrollo oficiales. A nivel nacional, con 
los planes nacionales de desarrollo esta-

3.1 Una visión panameña para la Cooperación en la era de los ODS

26. “Hemos convocado a los principales actores estatales a fin de iniciar un proceso participativo de construcción de este Plan, partiendo 
del concepto de ‘Sistema de Cooperación’, en el que todos podemos hacer aportes valiosos dentro del marco de la responsabilidad compar-
tida”.  Discurso de la Viceministra de Asuntos Multilaterales y Cooperación, MIRE, la Sra. María Luisa Navarro, en la apertura del 1er Taller 
Preparatorio sobre el PNC. Ciudad de Panamá, 10 de marzo, 2016. 
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blecidos por cada Gobierno en Panamá 
(empezando con el PEG actual). A nivel 
internacional, con la agenda descrita por 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS) de Naciones Unidas, los acuerdos 
de París sobre Cambio Climático y otros 
instrumentos internacionales de desarrollo 
suscritos por Panamá. 

»» Eliminación de la pobreza extrema en Pa-
namá para el 203027. Esta es una de las 
piedras angulares de los ODS, y la alinea-
ción efectiva con los mismos debe preparar 
al país para lograrlo. Panamá está en con-
diciones inmejorables para ello y podría 
ser uno de los primeros países en América 
Latina y el Caribe en hacerlo. Se conside-
rará al Sistema de las Naciones Unidas, 
con sus diferentes agencias y programas 
activos en el país, como socio estratégico 
para tal efecto.28

»» Reducción de la desigualdad. El modelo 
de crecimiento, poco diversificado y con-
centrado en zonas puntuales del país, ha 
conducido a marcadas desigualdades29. 

Por ello, las actuaciones de Cooperación 
deben contribuir a reducir la desigualdad 
en cuanto a (i) distribución de la riqueza, 
(ii) acceso a servicios básicos, (iii) partici-
pación/representatividad pública, y (iv) se-
guridad ciudadana y acceso a la Justicia.

»» Doble rol en Cooperación como receptor/
donante. Además de la tradicional deman-
da para satisfacer las necesidades inter-
nas de desarrollo, el nivel socio-económi-
co de Panamá y su situación geo-política 
le permiten iniciar una etapa en la que la 
oferta de servicios de Cooperación a otros 
países se integre explícitamente dentro de 
las estrategias de Cooperación del país. Al 
respecto, se considera el establecimiento 
de un hub de Cooperación que convierta a 
Panamá en un centro de Cooperación In-
ternacional en América Latina, incluyendo 
mecanismos de Cooperación Sur-Sur. 

»» Cooperación centrada en el conocimiento. 
El nivel de desarrollo socio-económico de 
Panamá y su acceso a recursos financie-
ros propios dan lugar a que el acceso y la 

27. Esto significa, cuantitativamente, reducir los niveles de pobreza extrema por debajo del 3% para dicho año.
28. Para tal fin, se considerará en el PECI 2017-2019 la elaboración de un ‘Libro Blanco sobre el fin de la pobreza extrema en Panamá 
(Horizonte 2030)’, como herramienta de análisis, escenarios y propuestas para el cumplimiento de la meta principal de la agenda post-2015. 
El mismo incluiría, además, el análisis de la desigualdad y su incidencia en la pobreza estructural.
29. Con un índice Gini de 0,531, Panamá es uno de los países más desiguales en Latinoamérica (7º de 17), y su índice de desarrollo huma-
no ajustado por la desigualdad lo sitúa en el puesto 83 a nivel mundial (0,588). (datos 2014-2015). 



PANAMÁ COOPERA 2030

42

aplicación del conocimiento constituyan la 
base principal sobre la cual se debe cons-
truir el trabajo de la Cooperación en Pana-
má durante la vigencia de los ODS hasta 
el 2030. 

»» Creación y consolidación de un Sistema 
Nacional de Cooperación. Uno de los ob-
jetivos clave de Panamá Coopera 2030 es 
dotar al país de un sistema modernizado e 
innovador, con la estructura, los procesos, 
las capacidades y las herramientas que 
permitan gestionar la oferta y la demanda 
con un alto nivel de calidad y eficacia. La 
puesta en marcha de dicho Sistema será 
tarea prioritaria a corto plazo, en el marco 
del PAC 2017-2019. Las experiencias de 
otros países de la región de América La-
tina y el Caribe serán referencias valiosas 
en la conformación del Sistema. 

»» Cooperación estructurada en red. La pro-
gresiva reticulación de las estructuras y 
los procesos de Cooperación en Panamá 
contribuirá a (i) disminuir la dispersión y 
el efecto ‘isla’ identificados en la situación 
actual, (ii) facilitar la coherencia con el en-
torno de la Sociedad Red y la economía 

del conocimiento en los que el país está 
inmerso, y (iii) mejorar la eficacia a través 
de una mayor participación y colaboración 
productiva de actores de desarrollo (nacio-
nales e internacionales). El SNC será un 
sistema en red y fomentará el trabajo de 
los actores de Cooperación en la red y a 
través de redes. 

»» Promoción de la participación y de activi-
dades multi-actor. El Estado mantendrá un 
liderazgo proactivo en cuanto a los objeti-
vos, la agenda y los mecanismos de Coo-
peración, al tiempo que buscará la involu-
cración de una amplia variedad de actores 
del desarrollo, incluyendo organizaciones 
de la sociedad civil (ej. ONGs), universida-
des o del sector privado. Los aportes y el 
compromiso de todos los actores tienden a 
producir valor, mejorar los efectos e impac-
tos para el desarrollo, y generar capital so-
cial. El Sistema Nacional de Cooperación 
integrará la diversidad y las capacidades 
de los actores de desarrollo por todo el 
país.30

»» Continuidad – rol de política de Estado. El 
Plan ‘Panamá Coopera 2030’ lleva implíci-

30. La participación de los actores de desarrollo (y también de la ciudadanía) puede contemplarse como ambos un medio (para lograr re-
sultados de desarrollo) y un fin (por su rol en promover la cohesión y el capital social). Una participación real requiere de (i) espacios para 
poder hacerlo, (ii) estimular el interés de las partes, y (iii) mostrar la incidencia de las acciones participativas.
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to en su propio nombre la intención de que 
sirva como instrumento de referencia no 
sólo para los próximos años, sino también, 
en lo posible, para el medio y largo plazo. 
Para ello, se espera trabajar para convertir 
a la política de Cooperación en una política 
de Estado (en la órbita de las Relaciones 
Exteriores de la Nación), a través del diá-
logo de los actores políticos involucrados 
y el consenso sobre sus puntos funda-
mentales. Al mismo tiempo, esta política 
deberá ser dinámica, flexible y deberá ser 
constantemente retroalimentada por las 
lecciones aprendidas y por las evidencias 
de toda índole para mantenerse relevante.

3.2 Principios 

Para poder reflejar esta visión y prioridades 
estratégicas adecuadamente, se necesita un 
conjunto de principios que orienten la filoso-
fía y el estilo del trabajo de la Cooperación y 
que se vean reflejados en todas las instancias 
de la Cooperación dependientes del Estado31  
o vinculadas a este Plan. Estos principios 

se derivan de los existentes en países de la 
región con estrategias oficiales de Coopera-
ción32, así como en agencias del Sistema de 
las Naciones Unidas33, y de los principios de 
Eficacia de la Ayuda de la Declaración de Pa-
rís, previamente señalados (OECD 2010). Al 
mismo tiempo, recogen sugerencias realiza-
das y preocupaciones manifestadas por los 
participantes de los talleres durante el pro-
ceso preparatorio del PNC. Se proponen los 
siguientes principios para la Cooperación en 
Panamá:

»» Coherencia: orientaciones y prácticas de la 
Cooperación coherentes (explícitamente) 
con las prioridades de desarrollo naciona-
les y el marco normativo vigente.

»» Priorización hacia las personas y los gru-
pos sociales más vulnerables: orientación 
explícita para mejorar su condición en ac-
tuaciones que conformen una parte sus-
tancial de las inversiones de cooperación; 
todas las acciones deben observar el prin-
cipio tradicional de no empeorar la situa-
ción de nadie (‘Do no harm’), así como el 

31. Por extensión, aquellas acciones de Cooperación propuestas y apoyadas por otros actores, tales como las agencias de las Naciones Uni-
das, las agencias bilaterales (España, Japón, Estados Unidos, etc.) y los actores que tienen el acuerdo gubernamental del Estado panameño.
32. Como República Dominicana, El Salvador, Colombia o Chile, países con representantes en el taller preparatorio del 7-8 julio de 2016, 
realizado en la Ciudad de Panamá.
33. Ver por ejemplo el Plan Estratégico del PNUD 2014-2017, http://www.undp.org/content/dam/undp/library/corporate/UNDP_strate-
gic-plan_SPANISH_v5_web.pdf   
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ideal instituido en los ODS de no dejar a 
nadie atrás (‘Leave no one behind’), parti-
cularmente en relación a sus impactos so-
bre las poblaciones más vulnerables. 

»» Evidencia: formulación, gestión y toma de 
decisiones basadas en datos y análisis; 
generación de evidencia en todas las ac-
ciones de Cooperación. 

»» Participación: involucración proactiva de 
los actores económicos y sociales con la 
capacidad y la voluntad de contribuir; enfo-
ques colaborativos y en red para una parti-
cipación productiva. 

»» Armonización: evitar duplicaciones, des-
coordinación, subutilización de recursos 
(incluyendo la simplificación de procedi-
mientos para todo ello); complementarie-
dad con los esfuerzos nacionales y con 
otras acciones de Cooperación.

»» Transparencia: rendición de cuentas a la 
sociedad y a la comunidad internacional, 
que sea pertinente  con respecto a sus 
recursos y sus resultados, así como el 
acceso abierto a la información y al co-
nocimiento generado en las acciones de 
Cooperación. 

»» Ventajas comparativas: priorizar áreas y 
acciones en las que los actores involucra-
dos (o el país, en el caso de los flujos ex-
ternos de Cooperación) ofrezcan ventajas 
comparativas o un valor agregado discer-
nible.  

3.3 Utilidad del PNC 

Antes de continuar examinando los objetivos 
de desarrollo del PNC, es conveniente ha-
cer una breve pausa y plantearnos qué fun-
ción, o funciones, cumple el Plan Nacional de 
Cooperación. El proceso de formulación del 
PNC habrá tomado aproximadamente un año 
cuando llegue a su fin, involucrando a muchas 
personas y entidades de todo el país, lo que 
denota el esfuerzo significativo que el Gobier-
no ha realizado para su consecución. Durante 
ese periodo se realizó un amplio debate sobre 
los motivos por los que Panamá, nación que 
tiene una población pequeña y una economía 
dinámica, debería contar con una estructura y 
una cartera de inversiones de Cooperación. A 
lo largo del proceso, emergieron las razones 
que se pueden resumir como sigue.
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En primer lugar está la inclusión del ámbi-
to de la Cooperación dentro de los procesos 
de modernización del Estado Panameño. El 
escenario del desarrollo internacional es al-
tamente cambiante, y el contexto de Panamá 
no es propicio para seguir recibiendo recursos 
financieros de Cooperación, por lo que el país 
necesita replantear la gestión de la Coope-
ración para poder aplicarla a solucionar pro-
blemas de desarrollo en tiempo y forma. La 
implantación de un nuevo Sistema Nacional 
de Cooperación forma parte de una estrate-
gia más amplia de modernización del Estado 
Panameño. 

En segundo lugar figura la consolidación 
de la Cooperación como un eje de la Política 
Exterior, incluyendo la Cooperación Sur-Sur y 
la Cooperación Triangular. Un Plan Nacional 
adecuadamente monitoreado y que se apli-
que a corto, mediano y largo plazo, además, 
facilita su seguimiento y mejoramiento por 
parte de sucesivas Administraciones. 

En tercer lugar se señalaron las ventajas de 
contar con una visión operativa de las accio-

nes de Cooperación más allá del corto plazo. 
Los problemas del desarrollo no se resuel-
ven en periodos cortos, y requieren de cierta 
continuidad en las soluciones operativas (lo 
que no es contradictorio con introducir cam-
bios para mejorar resultados y adaptarse a la 
evolución de las circunstancias). Además, la 
vinculación del PNC a la nueva agenda de de-
sarrollo de las Naciones Unidas aumenta su 
estabilidad al anclarse a una referencia estra-
tégica estable en el tiempo, y que facilita las 
sinergias con otros países, así como el apro-
vechamiento de herramientas/instrumentos 
generados por otros. 

Por último, y esto resulta de vital importan-
cia, la implementación del Plan facilitará la 
identificación de las capacidades necesarias 
para que el MIRE acometa con éxito su res-
ponsabilidad como nueva entidad rectora de 
la Cooperación en el país.  Lo anterior impli-
ca poner en marcha una serie de actividades 
para fortalecer dichas capacidades, incluyen-
do para dimensiones más innovadoras de 
Cooperación relacionadas con flujos externos 
(Sur-Sur, o inclusive Sur-Norte).34

34. Particularmente reseñables son las capacidades para (i) tener datos confiables sobre las actividades en marcha y tomar decisiones 
basadas en evidencia, (ii) medir la eficacia y el impacto de la Cooperación en el desarrollo nacional, y (iii) instituir un nuevo esquema de 
comunicación para todos los actores involucrados y hacia la opinión pública, acorde con los estándares comunicativos multi-canal existen-
tes en la actualidad. El apartado sobre Capacidades en el capítulo dedicado al Sistema Nacional de Cooperación trata estos y otros puntos 
con mayor profundidad.
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4.	 Objetivos de desarrollo y 
líneas de acción prioritarias



47

PANAMÁ COOPERA 2030

Este capítulo define el contenido operativo 
del Plan, es decir, los objetivos del desarrollo 
y las líneas de acción que orientarán los pla-
nes operativos (los PACs). Como preámbulo, 
se identifican las dos grandes divisiones para 
los servicios de Cooperación. La demanda se 
refiere a la dimensión interna de dichos servi-
cios, en los que Panamá es la receptora de re-
cursos y acciones para avanzar los procesos 
de desarrollo humano de panameñas y pana-
meños, tales como el mejoramiento de su sa-
lud, educación o ingreso. La oferta, o dimen-
sión externa de los servicios de Cooperación, 
incluye las capacidades que Panamá puede 
poner a disposición de otros países para sus 
procesos de Desarrollo Humano, así como los 
intercambios entre terceros países que Pana-
má pueda promover de forma proactiva. Zo-
nas de especial interés incluyen el Caribe y la 
región iberoamericana. 

A continuación, se establecen las prioridades 
temáticas sobre las que se basa la deman-
da de Cooperación por parte de Panamá. Se 
articulan a través de objetivos de desarrollo, 
denominados ‘ejes’ por brevedad, y a cada 
eje se le asignan un conjunto de líneas de ac-

ción. La identificación de acciones/productos/
efectos (y sus indicadores) en el corto plazo 
se establece en detalle en el PAC 2017-2019, 
que sirve como plan de trabajo para dicho pe-
ríodo, y que se presenta por separado. Las 
líneas de acción temáticas se han estableci-
do siguiendo en primer lugar la orientación y 
la alineación de las políticas de Cooperación 
en función al PEG y sus metas (reproducidos 
en el anexo C), como marco principal de refe-
rencia de las metas del desarrollo para el Go-
bierno. Y también se vinculan a los ODS como 
marco principal de la agenda internacional, 
los cuales no sólo han sido adoptados oficial-
mente por Panamá sino que también definen 
el marco operativo de las organizaciones de 
Cooperación internacionales, como el Siste-
ma de Naciones Unidas, agencias bilaterales, 
fundaciones, etc. 

4.1 Dimensiones de la Cooperación - 
Panamá en su doble rol como receptor 
y oferente de servicios de Cooperación
 
La segmentación estratégica de la Coope-
ración en Panamá, basada en la oferta y la 
demanda, supone un cambio significativo con 
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respecto a los planes y programas nacionales 
previos, principalmente en relación a la oferta 
o provisión externa de servicios de Coopera-
ción. Las características de las funciones de 
ambas dimensiones se resumen como sigue: 

4.1.1 Demanda (dimensión interna)

Estos son los flujos internos de Coopera-
ción en los que Panamá emplea recursos 
(financieros, técnicos, humanos) para imple-
mentar programas y proyectos que abordan 
problemas específicos de desarrollo del país 
(como servicios públicos, medio ambiente, 
seguridad, etc.).  No obstante los avances en 
el nivel de desarrollo del país, persisten de-
safíos significativos, los cuales resultaron en 
el incumplimiento de cuatro Objetivos de De-
sarrollo del Milenio para 2015, principalmente 
vinculados con la salud (PNUD 2014).  

Se consiguieron avances importantes en el 
ODM 1 (eliminación de la pobreza y del ham-
bre), el ODM 2 (universalización de la educa-
ción primaria) y el ODM 7 (sostenibilidad am-
biental). El ODM 3, dirigido hacia la promoción 
de la igualdad de género y el empoderamien-

to de la mujer, tuvo un cumplimiento parcial, 
con logros en lo referente a la reducción de la 
tasa de desempleo y la educación. Pero los 
avances fueron insuficientes en los  ODMs 4, 
5 y 6, (reducir la mortalidad de menores de 5 
años, mejorar la salud materna y combatir el 
VIH/SIDA y otras enfermedades, respectiva-
mente), para el ODM 4, se sobrepasó en casi 
tres veces la meta de disminución de las de-
funciones infantiles; en el ODM 5 Panamá se 
ubica 4.5 veces por encima del mínimo esta-
blecido; y  con relación al ODM 6, no se contó 
con suficiente información sobre la cantidad 
real de personas que viven con el virus versus 
los que reciben tratamiento. 

 Se señaló anteriormente que el estatus de 
Panamá como un país de renta media y de-
sarrollo alto35 abre una etapa en la que los 
recursos financieros entrantes para acciones 
de Cooperación disminuirán marcadamente. 
Esto significa que las acciones de Coopera-
ción serán financiadas en gran medida con 
fondos nacionales, por lo que más que nunca 
será preciso alinear las prioridades con las 
políticas sectoriales gubernamentales, así 
como optimizar la gestión para garantizar un 

35. En las Naciones Unidas se considera que el país está ‘graduado’ y como tal no es destino de fondos no reembolsables por parte de sus 
agencias y fondos.
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desempeño apropiado, teniendo en cuenta 
consideraciones como:
»» Orientar la contribución de la Cooperación 

hacia los desafíos más complejos de de-
sarrollo del país (por ejemplo los vincula-
dos a los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio que no fueron alcanzados por Panamá 
en 2015). 

»» Identificar algunas acciones cuyos efectos 
puedan tener un carácter transversal en 
varias líneas de acción, como las relacio-
nadas a (i) datos/TIC para el desarrollo, (ii) 
participación de la juventud, (iii) integración 
social/económica/política de las mujeres.

»» Uso de metodologías de gestión orientada 
a resultados y efectos36, adaptando la ins-
trumentación informática y metodologías 
de monitoreo/evaluación para ello.

»» Fortalecimiento de la coordinación de los 
actores nacionales y búsqueda activa de 
sinergias entre proyectos bajo una línea de 
acción determinada (ej. una plataforma de 
información para proyectos sobre agricul-
tura y ganadería) y entre líneas de acción 
(ej. compartir una aplicación para teléfonos 
móviles para acceder a las condiciones 
ambientales con proyectos agrícolas, de 

turismo, de gestión hidrográfica, de pre-
vención de epidemias, etc.). 

4.1.2 Oferta (dimensión externa)

La dimensión externa se refiere a flujos exte-
riores de Cooperación, es decir, aquellas ac-
ciones que contribuyan al desarrollo en otros 
países en las que Panamá desempeñe un rol 
destacado como promotor, catalizador o coor-
dinador. Esta dimensión tendrá característi-
cas de mayor innovación y apertura, no sólo 
en las propias acciones, sino también en los 
procesos que permitan su implementación. 
Se pueden considerar dos modalidades. 

A. La proyección de Panamá en el exterior 
en el rol de oferente/mediador de Coope-
ración Sur-Sur. Para ello es preciso analizar 
experiencias similares en la región e identifi-
car el valor añadido de Panamá. Esto permiti-
rá, por un lado, formular objetivos y seleccio-
nar áreas de oferta. Algunas áreas en las que 
Panamá ha obtenido experiencias exitosas 
incluyen el manejo del Canal (con aspectos 
múltiples, tales como la logística de carga y 
transporte o la gestión de grandes infraes-

36. En la terminología del sector de la Cooperación, ‘efectos’ se refiere a cambios en las condiciones de personas u organizaciones. Los 
‘resultados’ son producto directo de las intervenciones de Cooperación, las cuales sirven como medio para lograr dichos cambios.
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tructuras), el sistema bancario o la atención 
ciudadana en el servicio 311. Por otro lado, los 
procesos referidos de análisis e identificación 
ayudarán a definir posibilidades de Coopera-
ción Triangular con donantes tradicionales y 
países de la región, en las que Panamá pue-
da no sólo ser partido sino también jugar un 
rol para su estimulación. (ni oferente ni recep-
tor). Para el exitoso cumplimiento de dicho rol, 
será necesario generar capacidades espe-
cíficas de gestión, diferenciadas de aquellas 
orientadas a los flujos internos (proyectos en 
Panamá). 

B. Cooperación Sur-Norte. La otra modali-
dad implica una apuesta decididamente más 
innovadora, de hecho casi inédita en el sec-
tor de la Cooperación Internacional. Se basa 
en la oferta y canalización de soluciones de 
desarrollo del Sur hacia el Norte global. Amé-
rica Latina ya está desarrollando soluciones 
innovadoras a problemas concretos que pue-
den ser aplicables a países del Norte (ej. en 
tecnologías educativas, gobierno abierto, 
economía colaborativa, derechos indígenas, 
etc.). El objetivo es que Panamá provea ser-

vicios como conector de conocimiento para el 
desarrollo Sur-Norte. Esta noción encaja con 
la multi-direccionalidad inherente a la nueva 
agenda del desarrollo global, es coherente 
con la idiosincrasia y las actividades actuales 
de Panamá, y se apoya sobre prácticas efecti-
vas de gestión del conocimiento. De tener una 
evolución exitosa, esta opción agregaría un 
aspecto diferenciador al concepto de ‘hub’ de 
Cooperación que el país quiere estructurar. 

4.2 Líneas de acción

Los objetivos de desarrollo que se propone 
el PNC están articulados en base a diez ejes 
temáticos y un eje transversal. Para cada eje 
temático, se describe brevemente el problema 
de desarrollo que aborda, se identifican posi-
bles líneas de acción y los ODS con los que 
están alineados y se señalan los principales 
grupos destinatarios. En el eje transversal, se 
describen brevemente las líneas de acción y 
cómo sus efectos serían aplicables a muchos 
de los ejes temáticos. La tabla siguiente resu-
me el conjunto de líneas de acción propuestas.
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Tabla 1 – Relación de objetivos de desarrollo (por ejes) PNC 
y su alineación con ODS
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4.2.1 Temáticas

Eje 1. Una economía sostenible e inclusiva

El crecimiento económico no será sostenible 
si los beneficios del mismo no alcanzan al 
conjunto de la sociedad; crecer es necesario, 
pero solo existirá progreso en la medida en 
que los procesos de crecimiento se lleven a 
cabo a partir de paradigmas inclusivos y dis-
tributivos capaces de hacer llegar los bene-
ficios del desarrollo de manera equitativa al 
conjunto de la población. 

Este Eje está alineado los ODS 1. Fin de la 
pobreza y 8. Trabajo decente y crecimiento 
económico.

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:

»» apoyar y proyectar el tejido económico 
local, especialmente el basado en las py-
mes, así como el emprendimiento en todas 
sus fases,

»» promover el desarrollo de sectores estra-

tégicos en cada región y país, logrando 
niveles más elevados de productividad 
económica mediante la diversificación, la 
modernización tecnológica y la innovación, 

»» impulsar encadenamientos productivos y 
clusters que favorezcan economías más 
competitivas e incluyentes,

»» incentivar y apoyar el comercio justo e in-
clusivo,

»» fomentar la formalización de la economía, 
tanto de las empresas como de las perso-
nas que laboran en ellas, garantizando el 
trabajo decente,

»» propiciar la adaptación de empresas, traba-
jadores, trabajadoras y personas desem-
pleadas a los nuevos paradigmas produc-
tivos y, muy especialmente, a la economía 
del conocimiento y la revolución digital,

»» apoyar iniciativas dirigidas a favorecer el 
desarrollo local,

»» estimular la transferencia de conocimiento 
de las universidades y centros de investi-
gación al sector productivo,

»» fortalecer la capacidad de las instituciones 
financieras para ampliar el acceso a los ser-
vicios bancarios, financieros y de seguros, 
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»» establecer sistemas fiscales que sean ca-
paces de redistribuir la riqueza de un modo 
más equitativo. 

Principales grupos destinatarios: Pymes, em-
presas en general, organizaciones empresa-
riales, trabajadores(as), Universidades y Cen-
tros de Investigación, entidades financieras, 
Gobiernos locales, Gobierno Nacional. 

Eje 2. Una sociedad diversa e inclusiva

Junto con el crecimiento económico se preci-
sa un desarrollo social paralelo que haga del 
respeto y el reconocimiento de la diversidad, y 
la inclusión social, sus insignias. Sin el respe-
to de los derechos más básicos de todas las 
personas sin distinción de sexo, raza, etnia, 
origen, religión u orientación sexual y su ga-
rantía de acceso a las mismas oportunidades, 
las sociedades pierden sus valores democrá-
ticos más básicos, a la vez que desaprove-
chan gran parte de sus capacidades y capital 
social. 

El Eje 2 está alineado con el ODS 10. Reduc-
ción de las desigualdades. 

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje: 
»» promover la inclusión social, económica y 

política de todas las personas, indepen-
dientemente de su edad, sexo, discapaci-
dad, raza, etnia, origen, religión, estatus 
social u orientación sexual, 

»» garantizar los derechos y la igualdad de 
oportunidades de todas las personas, me-
diante la eliminación de leyes, políticas y 
prácticas discriminatorias y la promulga-
ción de otras que garanticen un trato equi-
tativo,

»» promover los derechos culturales de las 
comunidades indígenas y afro-descen-
dientes,

»» impulsar políticas e iniciativas basadas en 
el ciclo vital, que consideren de forma par-
ticular los derechos, potencialidades y la 
necesidad de un mayor empoderamiento 
de los niños y las niñas, los y las jóvenes y 
las personas adultas mayores como prota-
gonistas del desarrollo,



PANAMÁ COOPERA 2030

54

»» favorecer la integración de las personas 
migrantes,

»» desarrollar medidas que aporten un mejor 
nivel de vida a las familias monoparenta-
les, en especial a las lideradas por jefas 
de hogar,

»» fomentar la adopción de legislación y me-
didas de protección social para los grupos 
y personas más vulnerables.

Principales grupos destinatarios: población 
indígena, afro-descendiente, migrantes, per-
sonas con discapacidad, minorías, niños y ni-
ñas, adolescentes / juventud, personas mayo-
res, familias monoparentales, otros colectivos 
vulnerables. 

Eje 3. Una sociedad igualitaria y equitativa 
para mujeres y hombres

Las mujeres en todo el mundo, de cualquier 
grupo, colectivo o estrato social, se encuen-
tran en situación de desventaja con respecto 
a los hombres, cuando no son discriminadas 
o son objeto de violencia, sea cual fuere la 
esfera de la que se trate: política, empresarial, 
económica, social, cultural, familiar… Las mu-

jeres, quienes se hacen cargo de la inmensa 
mayoría de los trabajos y cuidados que sos-
tienen la vida y el bienestar de las socieda-
des, tienen un menor acceso a los ingresos, 
a la tierra, a la tecnología y al poder, y sus 
aportes suelen ser menospreciados e infrava-
lorados. El nivel de desarrollo de los países 
se encuentra íntimamente relacionado con 
el grado de respeto por los derechos de, y el 
reconocimiento y acceso a las oportunidades 
que se ofrecen a, las mujeres.

El Eje 3 está alineado con el ODS 5. Igualdad 
de género. 

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje: 

»» eliminar todas las formas de discrimina-
ción contra las mujeres y las niñas, 

»» prevenir y erradicar todas las formas de 
violencia contra todas las mujeres y las ni-
ñas en los ámbitos público y privado, 

»» facilitar el empoderamiento y la participa-
ción plena, efectiva y visible de las mujeres 
en todos los espacios sociales, económi-
co-empresariales, políticos, tecnológicos y 
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culturales, en igualdad de condiciones con 
respecto a los hombres, 

»» visibilizar y valorar los cuidados y el trabajo 
doméstico no remunerados y promover la 
corresponsabilidad en esta tarea del Esta-
do, las empresas y los hombres, 

»» apoyar la institucionalidad del enfoque de 
género entre los actores públicos y priva-
dos, integrando el principio de igualdad de 
género en cualquier actuación política o 
programa. 

En virtud de este último objetivo, la igualdad 
de género habrá de considerarse un principio 
transversal en el resto de áreas estratégicas 
del PNC.

Principales grupos destinatarios: niñas y mu-
jeres, hombres, Gobiernos, Gobiernos Lo-
cales, empresas en general, organizaciones 
empresariales, Universidades y Centros de 
Investigación, Fundaciones y asociaciones, 
grupos comunitarios.

Eje 4. Una sociedad basada en derechos 
y segura 

El mundo evoluciona hacia sociedades cada 
vez más democráticas, donde los derechos 
fundamentales quedan garantizados median-
te tratados internacionales y leyes nacionales. 
Pese a todo, aún el acceso a la justicia se 
hace complicado para los grupos más vulne-
rables. La corrupción o falta de transparencia 
de las instituciones aparece como un síntoma 
generalizado en muchos gobiernos. Y, aun-
que existen garantías de protección y defensa 
de la ciudadanía, la violencia continúa ejer-
ciéndose en las calles, en las barriadas, en 
los hogares,…, con una virulencia extrema en 
muchos países. 

El Eje 4 está alineado con el ODS 16. Paz, 
justicia e instituciones sólidas

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:
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»» educar en valores de paz y  erradicación 
de la violencia al conjunto de la población,

»» perseguir, penar y condenar todas las for-
mas de violencia, incluyendo el maltrato, 
la explotación, la trata y la tortura, espe-
cialmente de mujeres y de niños y niñas, 
protegiendo a las víctimas, 

»» promover el Estado de Derecho y garan-
tizar el acceso a la justicia para todas las 
personas, 

»» luchar contra todas las formas de delin-
cuencia organizada, 

»» perseguir y castigar la corrupción de cual-
quier tipo,

»» garantizar la transparencia y la responsa-
bilidad del servicio público en las institu-
ciones, 

»» fortalecer los mecanismos nacionales de 
vigilancia, especialmente las instituciones 
de auditoría y la función de fiscalización 
que corresponde al poder legislativo.

Principales grupos destinatarios: todas las 
personas, Gobiernos, Gobiernos Locales, Po-
der Judicial.

Eje 5. Unos servicios básicos garantizados

El acceso a, y la cobertura de, los servicios 
básicos son un requisito indispensable para 
la igualdad y la cohesión social. Los servicios 
de alimentación, agua, saneamiento, salud, 
vivienda y educación han de ser accesibles 
para el conjunto de la población y, por lo tanto, 
deben poseer carácter universal. 

El Eje 5 está alineado con los ODS 6. Agua 
limpia y saneamiento, ODS 1, Fin de la Po-
breza y ODS 10, Reducción de las Desigual-
dades.

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:

»» asegurar el acceso de todas las personas 
a una alimentación sana, nutritiva y sufi-
ciente,

»» lograr el acceso universal y equitativo al 
agua potable y a servicios de saneamiento 
e higiene,

»» asegurar el acceso a una vivienda digna a 
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precios asequibles,
»» alcanzar la cobertura sanitaria universal, 

incidiendo en un mejor acceso y calidad de 
los servicios de salud (preventiva, primaria 
y especializada) para toda la población,

»» garantizar el acceso universal a los servi-
cios de salud sexual y reproductiva.

Principales grupos destinatarios: todas las 
personas. 

Eje 6. Una educación universal y de cali-
dad, y una cultura diversa y accesible

Entre los servicios sociales básicos que de-
ben quedar garantizados para todas las per-
sonas, como se expresó anteriormente, se 
encuentra la educación. Sin embargo, el prin-
cipal desafío que enfrenta la educación no es 
sólo cuestión de acceso y permanencia para 
todos los menores, sino también el aumento 
de la calidad de la enseñanza, la promoción 
de una formación permanente y a lo largo de 
toda la vida, y la innovación de los sistemas 
educativos hacia la adquisición de competen-
cias acordes con las nuevas demandas del 

entorno productivo-laboral.

Por otra parte, el libre acceso a la cultura y 
el reconocimiento de la diversidad cultural en-
riquecen las capacidades de las personas y 
asientan los valores humanos, al mismo tiem-
po que garantizan la plena realización de los 
derechos humanos.

El Eje 6 está alineado con el ODS 4. Educa-
ción de calidad.

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:

»» mejorar las infraestructuras educativas, en 
especial en las áreas rurales y Comarcas 
Indígenas,

»» promover el acceso a servicios de aten-
ción y desarrollo en la primera infancia y a 
una enseñanza preescolar de calidad para 
todos los niños y niñas,

»» garantizar que  todos los menores termi-
nen los ciclos de la enseñanza primaria y 
secundaria, con enseñanza gratuita, equi-
tativa y de calidad,
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»» asegurar el acceso en condiciones de 
igualdad a una formación técnica, profe-
sional y superior de calidad, incluyendo la 
enseñanza universitaria,

»» fomentar el aprendizaje de competencias 
técnicas y profesionales de la población jo-
ven y adulta a lo largo de toda la vida, acor-
de con las nuevas demandas del mercado 
laboral, incluyendo el emprendimiento, ga-
rantizando el acceso al empleo y el trabajo 
decente, 

»» garantizar la educación intercultural bilin-
güe en las áreas indígenas, 

»» promover la alfabetización y educación 
permanente de las personas adultas, 

»» fomentar la educación digital del todos los 
ciudadanos,

»» promover el respeto y la valoración a la di-
versidad cultural, el diálogo intercultural y la 
libertad de expresión y creación,

»» fomentar el acceso y la participación efecti-
va de todas las personas en la vida cultural. 

Principales grupos destinatarios: áreas rura-
les, población indígena, niñas y niños, adoles-
centes, jóvenes, personas adultas, trabajado-
res(as). 

Eje 7. Unas infraestructuras eficientes y 
unos sistemas de innovación para el bien-
estar y el desarrollo

Las infraestructuras (como el transporte, las 
energías, las tecnologías de la información 
y las comunicaciones) son un instrumento 
esencial para alcanzar mayores tasas de cre-
cimiento económico y mayor bienestar social. 
Representan el medio que posibilita inver-
siones, conexiones, bienestar y acceso a las 
oportunidades. Junto a ello, los sistemas de 
innovación, basados en las tecnologías y en 
la I+D, entendidas como la aplicación de nue-
vos procesos o soluciones en cualquier esfera 
de la vida, pueden contribuir de un modo de-
cisivo a la mejora y bienestar de las comuni-
dades, así como a su desarrollo económico. 

El Eje 7 está alineado con los ODS 7. Energía 
limpia y asequible y 9. Industria, innovación, 
infraestructura.

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:

»» desarrollar infraestructura de transporte 
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sostenible y eficiente, accesible para el 
conjunto de la población, que posibilite 
el acceso a nuevos puntos geográficos y 
oportunidades educativas, laborales, cul-
turales, etc., 

»» garantizar un suministro de energía sufi-
ciente para el bienestar social y la activi-
dad productiva, a precios asequibles, apo-
yado, en la medida de lo posible, en el uso 
de energía renovable, 

»» apoyar el desarrollo de tecnologías, inves-
tigación e innovación, y su acceso por par-
te de todas las empresas y la ciudadanía, 
especialmente el acceso a infraestructuras 
y servicios TIC,

»» fortalecer los sistemas de ciencia, innova-
ción y tecnología, 

»» aplicar y/o transferir procesos I+D que 
contribuyan a la mejora del bienestar de 
las sociedades y al desarrollo de las eco-
nomías. 

Principales grupos destinatarios: todas las 
personas, Instituciones responsables de ges-
tión y suministro de energías (público y/o pri-
vado), Universidades y Centros de Investiga-
ción, empresas en general. 

Eje 8. Unas ciudades y comunidades inclu-
sivas e inteligentes 

A nivel mundial, el grado de urbanización no 
ha parado. Las ciudades representan espa-
cios de progreso y oportunidad para millones 
de personas. Sin embargo, los procesos de 
urbanización acelerados traen consigo, tam-
bién, problemas sustanciales en términos 
medioambientales, calidad de vida de las per-
sonas e inclusión social: contaminación, con-
gestión, presión sobre los recursos, tráfico, 
inseguridad, infraviviendas, falta de cobertura 
de servicios básicos, aparición de guetos, etc. 

El Eje 8 está alineado con los ODS 7. Energía 
limpia y asequible y 11. Ciudades y comunida-
des sostenibles. 

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:

»» proveer infraestructuras y servicios de 
transporte seguro, eficaz y accesible en las 
ciudades, facilitando la movilidad de todas 
las personas, 

»» planificar un desarrollo urbano basado en 
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principios medioambientales y de inclusión 
social, con la participación plena de toda 
la ciudadanía, las empresas y las institu-
ciones, y bajo el enfoque de “ciudades in-
teligentes”, 

»» diseñar espacios públicos seguros y acce-
sibles para todas las personas,

»» desarrollar políticas y planes urbanos que 
tengan en cuenta el uso eficiente de los re-
cursos y la mitigación del cambio climático,

Principales grupos destinatarios: áreas rura-
les, todas las personas, Gobiernos Locales, 
Grupos, instituciones y/o empresas responsa-
bles de transporte. 

Eje 9. Un medioambiente protegido y sos-
tenible

La degradación medioambiental es un hecho 
constatado. Los niveles de consumo, de de-
sechos, de emisiones de gases a la atmós-
fera y otros contaminantes, hacen de la con-
servación medioambiental uno los objetivos 
centrales de la agenda mundial. El progreso 
y desarrollo no alcanzarán ningún objetivo 
coherente si se logran a costa de poner en 

peligro la sostenibilidad futura de los recursos 
naturales y amenazar la vida de las especies, 
la riqueza de la fauna y la flora, o la propia 
salud de las personas.

Las consecuencias se dejan sentir a través de 
los indicadores que alertan sobre el cambio 
climático, con efectos que incluyen cambios 
en los patrones climáticos, el aumento del ni-
vel del mar y los fenómenos meteorológicos 
más extremos, con un aumento significativo 
de desastres naturales vinculados que ponen 
en situación de alto riesgo a un número, cada 
vez mayor y más diverso, de personas.

El Eje 9 está alineado con los ODS 12. Pro-
ducción y consumo, 13. Acción por el clima, 
14. Vida submarina y 15. Vida de ecosistemas 
terrestres. 

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:
»» promover una gestión sostenible y el uso 

eficiente de los recursos,
»» desarrollar políticas de prevención, recicla-

je y reutilización que permitan la reducción 
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de los desechos,
»» aplicar la innovación científica y tecnológi-

ca hacia modalidades de producción más 
eficientes y sostenibles,

»» incorporar medidas de lucha contra el 
cambio climático en las políticas y estrate-
gias nacionales,

»» implicar al conjunto de la población y a las 
empresas en el consumo responsable, el 
respeto medioambiental y la mitigación del 
cambio climático,

»» apoyar la creación, el fortalecimiento y la 
articulación de empresas dentro del sector 
medioambiental, 

»» incorporar y articular la gestión del riesgo 
en las políticas de desarrollo, de ordena-
miento territorial, de ordenamiento y ma-
nejo de cuencas hidrográficas y de gestión 
ambiental,

»» desarrollar Sistemas de Alerta Temprana 
de catástrofes naturales y ejercicios de si-
mulacros y de toma de decisiones a través 
de simulaciones; 

»» diseñar e implantar protocolos y esquemas 
de actuación sectorial y territorial coordina-
dos y efectivos de respuesta ante los de-
sastres naturales; 

»» establecer planes de recuperación ante 
desastres naturales que contemplen alo-
jamientos temporales, restablecimiento 
de los medios de vida, reconstrucción del 
tejido social y transferencia de tecnologías 
para la reconstrucción de la infraestructura 
afectada.

Principales grupos destinatarios: todas las 
personas, Gobiernos centrales, Gobiernos 
Locales, empresas en general, Universidades 
y Centros de Investigación. 

Eje 10. Una institucionalidad moderna y 
democrática
Cualquiera de los ejes previos exige una res-
puesta institucional a su alcance, lo que signi-
fica contar con instituciones a la altura de los 
retos propuestos. Al mismo tiempo, una bue-
na gobernanza se encuentra en la raíz de las 
sociedades modernas y democráticas. Una 
buena gobernanza ha de ser entendida con 
enfoques globales y articulaciones a todos los 
niveles, no solo institucionales, sino también 
con el sector privado, las instituciones acadé-
micas, el tercer sector y la sociedad civil. 
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El Eje 10 está alineado con el ODS 17. Alian-
zas para lograr los Objetivos.

Líneas de acción prioritarias para la Coopera-
ción en este eje:

»» fortalecer las capacidades de las institu-
ciones públicas, 

»» optimizar los procesos para la planificación 
e implementación de las políticas,

»» hacer más eficientes, y ofrecer calidad en, 
los procedimientos administrativos y servi-
cios a la ciudadanía, modernizándolos e 
integrando en ellos el uso de las TIC, 

»» desarrollar la carrera administrativa,
»» establecer sistemas de monitoreo y eva-

luación que permitan medir los progresos 
alcanzados, y compartir y difundir expe-
riencias transferibles a otros entornos,

»» apoyar los procesos de descentralización, 
incentivando la participación de las autori-
dades locales y las políticas de desarrollo 
local,

»» alentar y establecer canales y capacida-
des para la participación ciudadana en la 
toma de decisiones públicas,

»» impulsar una participación más activa de 

las empresas en el desarrollo sostenible, 
contribuyendo a fortalecer sus políticas de 
RSE,

»» promover la generación de alianzas efec-
tivas entre los donantes, las instituciones 
públicas, el sector privado, las institucio-
nes académicas y la sociedad civil en el 
desarrollo de las políticas.

Estos objetivos son convenientemente tras-
ladados a la buena gobernanza del propio 
PNC, como aparece reflejado en sus ejes y 
objetivos de actuación. 

Principales grupos destinatarios: Gobiernos, 
Gobiernos Locales, Autoridades tradiciona-
les, Organizaciones empresariales, empresas 
en general, Universidades y Centros de Inves-
tigación, Fundaciones y asociaciones, Grupos 
comunitarios. 

4.2.2 Transversales   
Además de las iniciativas referidas a la equi-
dad de género que, como se mencionó an-
teriormente, será considerado un principio 
transversal, se proponen en esta primera ver-
sión del PNC x líneas de acción cuyos efectos 
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serán trasladados y aplicables a la mayoría 
de los ejes temáticos indicados. 

Eje 1. Datos/información para el desarrollo. 
Para una adecuada programación basada en 
evidencias, y más allá, para el conjunto de los 
procesos de desarrollo del país, es necesario 
contar con datos e información en cantidad y 
calidad (abarcadores, fiables, contrastables, 
manejables). En Panamá existe una carencia 
significativa de este tipo de datos e informa-
ción en muchos sectores, mientras que en el 
mundo se está impulsando una verdadera re-
volución de los datos para el desarrollo, como 
se manifestó en el reciente Foro de Datos para 
el Desarrollo de Naciones Unidas en Ciudad 
del Cabo37. Por ello es recomendable lanzar 
desde el principio de la implementación del 
PNC un programa específico orientado a au-
mentar las capacidades entre los actores del 
desarrollo en el país sobre generación, acce-
so, procesamiento e interpretación de datos e 
información relevante para el desarrollo. Esto 
sería un ejemplo de una iniciativa multi-actor 
y en red (imposible llevarlo a cabo de forma 
aislada o entre 2-3 entidades), involucrando 
universidades, entes gubernamentales, el 

Sistema de las NNUU, y el sector privado, en-
tre otros. 

Eje 2. Una ciudadanía articulada y empo-
derada para la participación. Si bien este 
efecto es parte de los objetivos del Eje 10 
(Una institucionalidad moderna y democrá-
tica) los resultados de muchas otras temáti-
cas del desarrollo (servicios públicos, medio 
ambiente, seguridad, etc.) requieren de una 
activa participación ciudadana para su impac-
to y sostenibilidad. Se plantean tres dimen-
siones de trabajo para su implementación en 
paralelo: (i) proveer espacios apropiados para 
una participación efectiva; (ii) estimular el in-
terés de la ciudadanía en temas clave para 
el desarrollo humano, y (iii) asegurar la inci-
dencia de una participación ciudadana orga-
nizada e informada sobre políticas públicas 
y la actuación gubernamental. Se utilizarán 
metodologías presenciales de participación a 
diferentes niveles (comunitarias, provinciales, 
nacionales), así como modalidades online 
que pueden ser efectivas para canalizar que 
los ciudadanos se involucren en la formula-
ción y el monitoreo de políticas).38

37. http://undataforum.org/
38. Ver ‘Impacto 2.0 – Nuevos mecanismos para vincular investigación y políticas públicas’; http://impacto2punto0.comunica.org/ 
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5.	 Gestión y Gobernanza– un nuevo 
Sistema Nacional de Cooperación 
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El nuevo Sistema Nacional de Cooperación 
será el instrumento de articulación y coor-
dinación de los actores que participen en la 
gestión de acciones de Cooperación. Su ob-
jetivo es optimizar y hacer eficiente el uso de 
los recursos de la Cooperación, a la vez que 
dinamizar las relaciones entre los actores na-
cionales y la comunidad cooperante sobre la 
base de las prioridades nacionales. Su esta-
blecimiento marcará un hito diferenciador en 
la evolución del sector de la Cooperación en 
Panamá, ya que será la primera vez que un 
sistema dedicado a la gestión de la Coopera-
ción, integrador y moderno, se ponga en mar-
cha en el país. 

El SNC tendrá una función crítica para que los 
recursos de la cooperación hagan una contri-
bución más eficaz al desarrollo nacional y a 
la proyección internacional de Panamá. Pro-
piciará la vinculación de demanda/oferta de 
Cooperación con los objetivos y prioridades 
de desarrollo identificadas en el PEG (y los 
planes/metas de políticas sectoriales) a tra-
vés de una estructura institucional, procesos 
y metodologías, y un conjunto de herramien-
tas tecnológicas. Facilitará, asimismo, una 

interlocución ágil y dinámica entre las institu-
ciones gubernamentales, las fuentes de coo-
peración, las organizaciones de la sociedad 
civil, las entidades académicas y el sector pri-
vado. Además, en el plano político potenciará 
la participación de Panamá, un país que no 
ha tenido verdadero protagonismo en el ámbi-
to del desarrollo internacional hasta la fecha, 
en el debate global sobre Desarrollo y Coope-
ración en el nuevo período que comprende a 
la Agenda 2030. 

El establecimiento del SNC es un objetivo 
especial en sí mismo durante el PAC 2017-
201939, para así dotar al país con la capaci-
dad instrumental de implementar las políticas 
y acciones del PNC. En PACs futuros el SNC 
estará sujeto a monitoreo y modificaciones 
para incorporar mejoras y corregir problemas. 

5.1 Componentes del Sistema

En una serie de reuniones y talleres realiza-
dos entre marzo y julio de 2016, los actores 
estatales de la Cooperación en Panamá avan-
zaron hacia la definición de los cuatro compo-
nentes del SNC que muestra la figura 5: Arqui-

39. Podría considerarse como una de las líneas de acción transversales, pero no se incluye así, dado que no es un objetivo de desarrollo en 

sí mismo.



PANAMÁ COOPERA 2030

66

tectura, Procesos, Capacidades y Recursos. 
En las secciones siguientes se definen las 
principales actividades relacionadas con cada 
componente. La Dirección General de Coope-
ración Internacional (DGCI) del MIRE, como 
Secretaría Técnica del SNC, será la responsa-

Figura 5: Representación gráfica de los componentes del Sistema Nacional 
de Cooperación

ble de preparar el plan operativo que articule 
la puesta en marcha del Sistema, especifican-
do las acciones, los resultados e indicadores 
con la Comisión Nacional de Cooperación y el 
Gabinete de Cooperación (ver sección sobre 
‘Gobernanza del SNC’ más adelante). 
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5.1.1 Arquitectura 

El objetivo del componente de Arquitectura es 
constituir la estructura institucional del SNC, 
consolidar el Sistema en su funcionamiento, 
y crear todos los espacios y mecanismos ne-
cesarios para su coordinación técnica, el diá-
logo político y las normas requeridas para su 
gestión. Será una arquitectura en red, abier-
ta y dotada de flexibilidad para adaptarse a 
etapas futuras. Este componente es posible-
mente el más importante y urgente, ya que 
sin esta estructura no se puede imaginar que 
dicho sistema funcione efectivamente.  

El planteamiento central para la arquitectura 
institucional se refiere al establecimiento de 
un sistema en red, con estructuras ágiles, 
flexibles y modulares. Empleando elementos 
de los procesos y capacidades descritos más 
adelante, la arquitectura de un sistema en red 
ayudará a superar las limitaciones actuales 
en el ámbito de la Cooperación en Panamá, 
como se refleja en la figura 3. Concretamen-
te, tiende a reducir el efecto ‘isla’ derivado de 
la implementación de acciones aisladas y 
dispersas, potenciando la colaboración entre 

Figura 6. Evolución de las estructuras 
funcionales de las organizaciones de 
Cooperación

Fuente: Plan Estratégico PNUD 2014-2017
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equipos.  Mediante una visión participativa, en 
la que no solo se incluye un amplio conjunto 
de actores estatales sino también de entida-
des no-estatales, una arquitectura de red fa-
cilita la reconfiguración de equipos y estructu-
ras para diferentes proyectos en virtud de su 
flexibilidad y modularidad. 

La arquitectura en red del SNC facilitará el tra-
bajo multidisciplinario,   que se requiere con 
urgencia notoria para las acciones de Coope-
ración. Por ejemplo, un mismo proyecto sobre 
áreas ambientales protegidas puede precisar 
de especialistas en gestión ambiental, pero 
también de economistas, trabajadores socia-
les o informáticos que no suelen trabajar en 
los mismos departamentos (a veces ni siquie-
ra en una misma organización). Esto también 
contribuye a abordar una necesidad creciente 
en el sector: el enfoque sobre problemas de 
desarrollo (erosión de una cuenca hidrográfi-
ca; desigual trato en la justicia para mujeres, 
etc.), y no estrictamente sobre temáticas de 
desarrollo (medio ambiente, derechos huma-
nos, etc.).

En la práctica, instituir una arquitectura de red 

para el nuevo Sistema incluye varios compo-
nentes: 
»» Visualizar el Sistema como un conjunto de 

actores (individuos, equipos, organizacio-
nes, proyectos, etc.) con conexiones va-
riables entre ellos. Esto hace más sencillo 
concebir los efectos de las acciones de de-
terminados actores sobre otros. 

»» Incorporar estilos de gobernanza que apo-
yen relaciones horizontales, faciliten la 
toma de decisiones colectiva y favorezcan 
el involucramiento de una diversidad de 
actores.

»» Priorizar, cuando sea relevante, la imple-
mentación de proyectos integrados en 
redes de desarrollo (educativas, género, 
derechos humanos, territoriales, etc.). Esto 
facilita una participación más amplia de 
actores, pero, a la vez, de forma ordenada. 
También puede estimularse la participa-
ción de redes de desarrollo en componen-
tes específicos de los proyectos (ej. una 
red de conocimiento sobre VIH/SIDA). 

»» Concebir y diseñar proyectos como redes 
operativas/productivas.  De esta manera 
se logran niveles significativos de partici-
pación de actores (incluyendo individuos), 
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usando estilos de gestión organizativa 
apropiados para redes. Dicha participación 
facilita (i) un mayor caudal de recursos (hu-
manos, tecnológicos, de conocimiento), 
(ii) responsabilidades compartidas, y (iii) 
en algunos proyectos también favorece la 
sostenibilidad de los efectos. 

En cuanto a las características estructurales 
del Sistema en red (en su conjunto), cabe 
considerar el tipo de perfil que se estime más 
adecuado y que dependerá de los objetivos y 
de la evolución del PNC. La figura 4 muestra 
una categorización de redes según las posibi-
lidades de conexión de sus nodos. En la red 

Figura 7. Comparación entre geometrías de red basadas en posibilidades/esquemas 
conectivos

Fuente: elaboración propia a partir de varias fuentes.
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1-D los nodos suelen conectarse sólo con el 
centro – es una estructura radial, que en rea-
lidad ofrece pocos efectos de red. Las redes 
2-D, ya sean descentralizadas (izquierda) o 
distribuidas (derecha) permiten que los nodos 
se conecten con los nodos próximos, cuales-
quiera que sean sus características. Final-
mente, las redes 3-D permiten las conexiones 
de cualquier nodo a cualquier otro, indepen-
dientemente de su cercanía. Estos modelos 
son idealizaciones que reflejan las caracterís-
ticas conectivas de las redes, lo que en tér-
minos prácticos para el Sistema Panameño 
de Cooperación Internacional se manifiesta 
mediante la distribución de las actividades y 
los niveles de colaboración. Cada tipo de red 
presenta estilos de gestión diferenciados. 

Los principales productos referidos a la de-
finición e implantación de la arquitectura del 
SNC se listan a continuación. Los anexos B1 
y B2 hacen alusión a los productos y las lí-
neas de acción relevantes (también para el 
resto de los componentes del SNC. 
»» Elaboración de un marco normativo y legal 

para el funcionamiento del SNC, que des-
criba las funciones y responsabilidades de 

las entidades de su núcleo operativo.
»» Implementación de una red de espacios de 

coordinación sectorial y territorial de Coo-
peración, en los que participen los princi-
pales actores públicos, privados y de la so-
ciedad civil, nacionales e internacionales. 

»» Implementación de un programa de sensi-
bilización e información sobre el Plan Es-
tratégico de Cooperación para actores del 
SNC. 

»» Implementación de normativas, protocolos 
y procedimientos de coordinación interins-
titucional para el SNC. 

»» Instalación y funcionamiento del Conse-
jo Consultivo Nacional que canalice una 
mayor presencia y participación de los 
gobiernos locales, la sociedad civil y las 
instituciones académicas en el debate y la 
coordinación de la Cooperación. 

»» Creación del modelo organizacional de 
las Unidades de Coordinación de Coope-
ración Internacional para las instituciones 
ejecutantes, para su fortalecimiento, con 
sus funciones, roles, procesos y su posi-
cionamiento dentro del organigrama de 
cada entidad. 
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5.1.2 Procesos

Este componente del SNC sirve para definir, 
uniformizar y optimizar los procesos de ges-
tión para la implementación de la estrategia 
y acciones de Cooperación. Los procesos del 
SNC engloban los procedimientos que rigen 
el ciclo de proyectos, las metodologías de mo-
nitoreo y evaluación (M&E), la gestión del co-
nocimiento, la gestión administrativa y finan-
ciera, y el marco legal para la Cooperación. 

Los procesos suelen considerarse la parte 
más compleja de un sistema, ya que definen 
en la práctica su modus-operandi, es decir, 
cómo se lograrán los objetivos esperados 
dentro de la arquitectura escogida, sobre la 
base de las capacidades existentes y utilizan-
do los recursos disponibles. Se proponen a 
continuación tipos/aspectos de procesos que 
pueden contribuir a un SNC eficaz y participa-
tivo, coherentes con el enfoque de red del Sis-
tema (el anexo D presenta más detalles sobre 
las acciones de red que podrían considerarse 
en cada uno): 
»» Una gestión orientada hacia resultados 

y efectos. Se apoya sobre un sistema de 
información que permita la localización, el 
análisis y la presentación de datos/infor-
mación a cualquier actor del Sistema (sin 
necesidad de conocimientos avanzados 
de informática). 

»» La Gestión del Conocimiento (GC) en el 
núcleo de la labor de Cooperación. Una 
adecuada gestión del conocimiento es 
esencial para el funcionamiento efectivo 
de cualquier sistema en red. En el caso de 
la Cooperación cobra inclusive mayor valor 
porque el conocimiento es uno de sus prin-
cipales recursos. Es recomendable definir 
una estrategia específica de GC de forma 
participativa, que responda a las necesi-
dades informacionales de los actores del 
Sistema y favorezca sus contribuciones de 
forma autónoma40. 

»» La generación de Capital Social (relacio-
nes de confianza)41no sólo como un medio 
sino también como un fin para la Coopera-
ción en Panamá. Las redes han expandido 
el concepto de ‘comunidad´ (donde se pro-
duce el capital social), a espacios virtuales 
que ya no requieren de proximidad física 

40. La Comunicación forma parte de las funciones de la GC, pero se aborda por separado más adelante en el capítulo por su importancia 
actual y características diferenciadas en el trabajo de Cooperación.
41. El capital social se refiere a “las redes de interacción social y las normas de reciprocidad que permiten al individuo y a la comunidad 
asumir un hábito de colaborawción cívica dirigida a metas comunes.” (UNV 2000). De manera más coloquial, también puede entenderse 
como el ‘pegamento’ que mantiene unido a la sociedad y las comunidades.
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cotidiana. Uno de los efectos del aumento 
de capital social en el SNC será una mayor 
colaboración entre proyectos, la cual coad-
yuva en la reducción del efecto isla rese-
ñado en el diagnóstico sobre Cooperación 
anteriormente mencionado. 

»» La promoción de, y el soporte a, accio-
nes/proyectos multi-actor. A medida que 
aumenta la diversidad de actores en la 
Cooperación, incluyendo la Sociedad Ci-
vil, universidades, sector privado, munici-
pios, Colegios Profesionales, etc., el traba-
jo en redes multi-actor permite acceder a 
una mayor diversidad de ideas, recursos 
y enfoques para confrontar los problemas 
de desarrollo. Al integrar más actores con 
objetivos comunes, se comparten las res-
ponsabilidades y pueden mejorar los pros-
pectos de sostenibilidad de los resultados 
y los efectos de los proyectos. 

»» Acciones de monitoreo, evaluación y 
aprendizaje (ME&A), las cuales por su 
especificidad y significancia se tratan por 
separado más adelante en el capítulo. Di-
chas acciones deben estar apoyadas en el 
sistema de información, utilizando proce-
dimientos/protocolos estandarizados para 

todo el Sistema, y que respondan/apro-
vechen las características de un Sistema 
en red (entornos virtuales de aprendizaje, 
evaluación entre pares). Algunos proyectos 
podrán usar herramientas innovadoras de 
monitoreo, como celulares o sensores, que 
permiten recibir datos de forma continua. 
Por otro lado, cabe considerar metodolo-
gías de monitoreo participativo, para impli-
car más a las comunidades y los colectivos 
a los cuales se dirigen las acciones.

Principales productos y líneas de acción del 
componente 2:
»» Establecimiento y revisión de procedimien-

tos para extender y estandarizar la gestión/
planificación de la Cooperación orientada 
a resultados y efectos. 

»» Procedimientos nacionales administrativos 
de la Cooperación revisados y simplifica-
dos (en lo posible).

»» Implantación de estrategia de Gestión del 
Conocimiento para los actores del Siste-
ma. 

»» Publicación de criterios para el diseño de 
proyectos coherentes con la estrategia del 
Plan (ej. orientados a problemas de desa-
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rrollo, colaborativos y multi-actor). 
»» Racionalización de las fases de negocia-

ción, formalización y ejecución de proyec-
tos. 

»» Programa de capacitación a actores nacio-
nales e internacionales en relación con los 
procesos de alineamiento del nuevo Plan. 

»» •	 Programa de información y promoción 
de la Cooperación dentro de todos los sec-
tores interesados. 

»» •	 Mapeo de actores relevantes de la 
Cooperación para Panamá (actualizado 
periódicamente). 

5.1.3 Capacidades

Este componente del SNC estará orientado a 
lograr contar con personal profesionalizado y 
capacitado en temas específicos de Coopera-
ción, en todas las unidades de Cooperación 
dentro del Estado, así como a potenciar el ta-
lento humano en entidades externas al mismo 
y que participen en el Sistema. 

La identificación de competencias necesarias 
para las diversas funciones de la Cooperación 
ayudará a definir los perfiles profesionales y 

las necesidades de fortalecimiento de las ca-
pacidades necesarias (tanto humanas como 
institucionales). Al considerar las capacida-
des necesarias para el establecimiento y el 
funcionamiento del nuevo Sistema, cabe dis-
tinguir tres categorías. 

La primera categoría agrupa las capacidades 
necesarias para el manejo de programas/ac-
ciones de Cooperación, que incluyen: 
»» Gestión de la Cooperación Internacional. 

Referida al manejo de ciclos de proyectos, 
modalidades de Cooperación, conceptos 
de desarrollo, etc. 

»» Gestión basada en resultados. Incluyendo 
planificación, normativas y procedimientos 
específicos del Sistema. 

»» Manejo y análisis de datos. Abarca lo rela-
cionado al uso de datos e información de 
utilidad para la Cooperación, incluyendo 
generación, acceso, procesamiento, aná-
lisis, presentación42. Tópicos específicos 
como Big Data o Datos Abiertos. Estas ca-
pacidades facilitan la programación basa-
da en evidencias.  

»» Tecnología para el desarrollo. Principal-
mente sobre aplicaciones de las TIC al 
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desarrollo, pero también otras tecnologías 
y herramientas en agricultura, energía, sa-
lud, etc. 

»» Monitoreo, Evaluación y Aprendizaje. Inclu-
ye metodologías y herramientas de monito-
reo, tipos y enfoques de evaluación (resul-
tados, efectos, impacto, pre/post, pruebas 
aleatorias etc.), principios de aprendizaje, 
capacitación y facilitación, etc. 

La segunda categoría es muy específica para 
el contexto panameño. Se refiere a la ‘oferta 
de Cooperación’, es decir aquéllas nuevas ca-
pacidades orientadas específicamente hacia 
flujos externos de Cooperación, ya sean de 
Panamá hacia otros países, o en la función 
de hub en la que se promueven los intercam-
bios entre países. Al respecto, es necesaria la 
identificación de capacidades (y recursos) na-
cionales que pueden encontrar demanda en 
otros países de la región, inclusive en países 
del Norte global (miembros del CAD). Se pre-

cisará fortalecer capacidades para potenciar 
el uso de la oferta panameña de Cooperación 
hacia el exterior, así como de competencias 
de mediación cuando se trata de identificar la 
oferta/demanda de Cooperación entre terce-
ros países. 

La tercera categoría se refiere a las llamadas 
‘capacidades generativas’43, que son propias 
de entornos en red44. Una de las capacida-
des clave es la visión sistémica, que permite 
comprender el todo (de un proyecto, de una 
estrategia…), para luego desmenuzarlo y re-
construir posteriormente las partes de forma 
dinámica convergiendo hacia objetivos insti-
tucionales.45 Pero, tal vez, la principal capa-
cidad generativa para los actores del SNC 
es la llamada capacidad colaborativa46. Los 
procesos colaborativos ofrecen muchas ven-
tajas como ha sido planteado, pero son difí-
ciles de manejar. Colaborar productivamente 
es deseable, pero arduo. Las capacidades co-

42. Además se complementa con las metodologías y los nuevos estándares de ME&A).
43. Según la especialista en procesos organizativos Ana Moreno, las capacidades generativas son aquellas que permiten dar respuestas 
adecuadas en entornos complejos, cambiantes y diversos. Frente a modelos tradicionales de planificación, orden y gestión, la Sociedad Red 
abre escenarios tan variados y veloces que la planificación sistemática, el orden previsto y la gestión programada pueden ser necesarios 
pero no suficientes para la toma de decisiones cotidianas. (Moreno, 2009)
44. Por ello, más allá de las capacidades generales comunes en cualquier organización, es conveniente para las redes u organizaciones en 
red fortalecer las capacidades generativas de sus integrantes.
45. La visión sistémica en red sirve para manejar procesos paralelos y fragmentados (ej. actividades dentro de un proyecto, una cartera de 
proyectos para un ministerio, etc.) y dotar a todas las actividades de sentido estratégico, para cada profesional, para cada equipo de trabajo 
y a nivel corporativo.
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laborativas apuntan a lograr niveles aprecia-
bles de eficacia y productividad en el trabajo 
en red, incluyendo actores dentro y fuera del 
Estado, según las circunstancias, en el marco 
de acciones, proyectos, investigaciones y for-
mulación de políticas. 

Principales productos y líneas de acción para 
el componente 3:
»» Definición de los perfiles y las competen-

cias técnicas de los roles dentro de los ám-
bitos de Cooperación. 

»» Diseño e implementación de un programa 
de capacitación y formación continua (ba-
sado en la compilación de necesidades) 
sobre tópicos señalados arriba, así como 
sobre las secciones de los componentes 
de ‘Arquitectura’ (C1) y ‘Procesos’ (C2). Mo-
dalidades presenciales y online (a distan-
cia), inclusive estudios en el exterior. 

»» Establecimiento convenios con entidades 
nacionales47 e internacionales para la pro-
visión de formación especializada en la 
Cooperación y el Desarrollo.  

»» Implementación de un programa de pa-
santías nacionales e internacionales es-

pecializadas en Cooperación (movilidad 
académica y administrativa). 

»» Creación de espacios de intercambio de 
conocimientos especializados para los 
participantes del SNC (eventos, talleres, 
blogs, foros). 

5.1.4 Recursos

El cuarto componente del SNC se ocupará 
del acceso adecuado a los recursos que las 
entidades del SNC requieran para implemen-
tar el Plan de Cooperación y los sucesivos 
PACs. Los recursos del SNC son aquellas he-
rramientas o insumos necesarios para que el 
Sistema logre accionar apropiadamente y así 
lograr los resultados esperados. Se pueden 
destacar entre las herramientas a las tecnolo-
gías digitales de información y comunicación 
(TIC), tales como webs, foros electrónicos, 
bases de datos, aplicaciones multimedia, re-
des sociales, aplicaciones móviles, etc. y los 
catálogos de proyectos/capacidades. También 
han de considerarse otro tipo de recursos 
comunes a otros sectores, como las infraes-
tructuras físicas (de locales, mobiliario, o de 

46. Además de los dos tipos señalados, otras capacidades generativas se refieren al diseño y gestión de redes, el liderazgo horizontal, la 
negociación multi-actor, la dinamización de redes, o la comunicación.
47. Incluyendo la Academia Diplomática del MIRE, la Universidad de Panamá, el SENACYT y otros organismos en el país.
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transporte), eventos, transporte, etc., además 
de los recursos financieros. 
La integración extendida de las Tecnologías 
de Información y Comunicación (TIC) es fun-
damental para el buen funcionamiento del 
SNC. A grandes rasgos, sirven para un acce-
so efectivo a la información, una comunica-
ción adecuadamente mejor dirigida y posibi-
lidades/escalas de colaboración previamente 
inasumibles para los actores del Sistema. El 
aprovechamiento de las TIC no sólo ayuda a 
un mejor funcionamiento institucional del Sis-
tema, sino a que su aplicación sobre el terre-
no en acciones y proyectos ayuden al buen 
desempeño de los mismos. 

La integración de las TIC se realiza en dos 
planos diferenciados y complementarios:
»» El plano institucional, referido a la integra-

ción de las TIC en los procesos de ges-
tión y de operaciones dentro del Sistema 
para contribuir a su eficaz funcionamiento. 
Los objetivos principales y usos serán (i) 
la simplificación de transacciones y reduc-
ción de tareas mecánicas; (ii) el acceso rá-
pido y fácil a la información; (iii) la adecua-
da gestión de recursos de conocimiento e 

información; y (iv) el estado de las cone-
xiones entre los actores del Sistema para 
apoyar en sus acciones colaborativas. 

»» En el plano territorial, proyectado hacia la 
labor de los actores de desarrollo sobre el 
terreno, las TIC básicamente se integran a 
los portafolios de programas y proyectos de 
los actores del Sistema. Su finalidad es fa-
vorecer el desempeño del trabajo de cam-
po (o de desarrollo) de cada actor. En este 
caso, los objetivos básicos son (i) análisis 
de la inserción de las TIC en el diseño de 
proyectos; (ii) uso habitual de herramientas 
TIC relevantes durante su implementación; 
(iii) fortalecimiento de capacidades sobre 
TIC para el desarrollo entre actores loca-
les; (iv) involucración de un mayor número 
de personas y organizaciones en los pro-
yectos a través de las redes; y (iv) la eficaz 
generación, uso y difusión del conocimien-
to generado por los proyectos.

Otro tipo de recursos estratégicos se refiere 
a la sistematización inicial de la oferta exter-
na de Cooperación. Una primera versión del 
Catálogo de Oferta de la Cooperación Pa-
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nameña, incorporando buenas prácticas na-
cionales y capacidades a nivel individual de 
profesionales, deberá completarse antes del 
final de 2017. Los Fondos Nacionales de Coo-
peración permiten a países que comienzan 
a actuar como donantes tomar la iniciativa y 
decidir cómo invertir en acciones externas de 
Cooperación, ya sea en proyectos o para la 
participación de profesionales nacionales en 
acciones de desarrollo fuera del país (ej. a 
través de canales de Cooperación Sur-Sur o 
Triangular).

Principales productos y líneas de acción: 
»» Identificación de las necesidades de infor-

mación, comunicación y manejo de la in-
formación del SNC. 

»» Formulación e implementación de un plan 
de integración TIC para el buen funcio-
namiento institucional del SNC, así como 
para el fortalecimiento tecnológico de sus 
actores. 

»» Implementación del Fondo Panameño 
para la Cooperación Internacional.

»» Elaboración de un Catálogo de Oferta de 
Cooperación del SNC, compuesto de ex-
periencias exitosas para adaptar e imple-

mentar en el exterior y de un roster de coo-
perantes panameños.  

•	 Implementación de espacios formales 
de negociación y diálogo con cooperantes.

5.2 Gobernanza del Sistema Nacional 
de Cooperación 

Como se mencionó anteriormente, el nuevo 
SNC será el instrumento de articulación y 
coordinación de todos los actores que partici-
pan en el proceso de gestión de la Coopera-
ción. Esta sección detallará su gobernanza, es 
decir, como se gestionará institucionalmente, 
incluyendo los roles y las responsabilidades 
asignados a entidades claves en el Sistema. 

La figura 8 muestra la propuesta de una es-
tructura organizativa del SNC, mencionando 
en su columna izquierda las principales ins-
tituciones integrantes (y su posición en una 
escala de responsabilidades) y en la columna 
derecha las funciones principales que deben 
cumplir en relación a la definición y gestión de 
la Cooperación.

El SNC está encabezado por un Gabinete de 
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Cooperación Internacional (CGI). Su mandato 
principal será definir los lineamientos estraté-
gicos de la Política de Cooperación Internacio-
nal, así como las prioridades y los principios 
orientadores para la elaboración/actualización 
del Plan Estratégico y para el acuerdo político 
para el impulso de una cartera específica de 
proyectos de cooperación, así como facilitar 
la toma de decisión en temas normativos, le-
gales y de procesos interinstitucionales que 
faciliten la formalización de la documentación 
y el financiamiento de la Cooperación. El CGI 
estará constituido a nivel de viceministros de 
las siguientes instituciones:  
»» Ministerio de Relaciones Exteriores (coor-

dina)
»» Ministerio de Economía y Finanzas 
»» Ministerio de la Presidencia 
»» Contraloría General de la República 

Los subsiguientes niveles señalados en la 
figura 8, bajo las mesas sectoriales, están 
constituidos por los niveles operativos del 
SNC y están conformados por las institucio-
nes sectoriales y sus unidades de Coopera-
ción Técnica Internacional (UCTI) y los ejecu-
tantes de los proyectos o unidades operativas 

de políticas públicas que efectivamente pro-
veen los bienes y servicios públicos a los ciu-
dadanos, así como por las Juntas de Proyecto 
que se establecen con los cooperantes.

Así, los primeros dos niveles de la figura 8 
constituyen un conjunto de actividades y fun-
ciones estratégicas (o de nivel político) en el 
Plan Estratégico de Cooperación, mientras 
que los subsiguientes constituyen los niveles 
operativos. Entre los niveles operativos, cada 
nivel superior representa un grupo consolida-
do de los niveles inferiores. Desde abajo ha-
cia arriba, las UCTI en cada institución repre-
sentan el conjunto correspondiente de juntas 
de proyectos de Cooperación en la entidad. 
Un nivel más arriba, las mesas sectoriales 
agrupan temáticamente a las UCTI, mientras 
que la Comisión Nacional de Cooperación In-
ternacional (CNC) actúa como la plenaria de 
todas las mesas sectoriales.

Todos los participantes del SNC menciona-
dos hasta este momento pertenecen al sec-
tor público del Gobierno central. Para darle 
participación también al sector no público o 
público que no pertenece al Gobierno central, 



79

PANAMÁ COOPERA 2030

se propone crear una instancia de todos es-
tos demás actores potenciales, denominado 
Consejo Consultivo Nacional de Cooperación 
Internacional (CCC). Las funciones del CCC 
serán principalmente deliberativas y de inter-
cambio de información para asegurar trans-
parencia y rendición de cuentas, así como la 

promoción de sinergias interinstitucionales y 
el aprendizaje de las mejores prácticas. 

El CCC puede funcionar a través de dos 
sub-grupos. Uno de los sub-grupos estaría 
constituido por municipios e instituciones des-
centralizadas y el otro sub-grupo por actores 

Figura 8: Esquema consensuado para la estructura institucional del SNC

Fuente: Elaboración propia basada en consensos alcanzados en el taller del 7 y 8 de julio de 2016.
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no estatales, tales como organizaciones no 
gubernamentales (ONGs) y otras organiza-
ciones de la sociedad civil (OSCs), el sector 
empresarial y los propios cooperantes. Los 
integrantes del CCC pueden pertenecer en 
sus instituciones tanto al nivel operativo (im-
plementación) como al nivel de planificación y 
gerencia de la Cooperación. Ambos sub-gru-
pos pueden funcionar como consejos separa-
dos, uno con características más atinentes al 
sector público y otro de interrelaciones entre 
actores no estatales, o en forma conjunta, se-
gún necesidad.

El mandato de las entidades que conforman 
el Gabinete en el ámbito de la PCI requiere de 
ellas una presencia y una acción transversal 
en el seno de todo el sistema, por lo que de-
berán coordinar estrechamente sus actuacio-
nes, creando instancias conjuntas de diálogo, 
intercambio de información y establecimiento 
de criterios y principios que den coherencia 
al SNC, y que sirvan de orientación y guía 
para la actuación del resto de los actores in-
volucrados en cualquiera de los procesos de  
Cooperación. Como órgano de definición de 
políticas, le corresponde también recibir infor-

mación acerca de los resultados de la imple-
mentación de las políticas. Según necesidad, 
es habitual realizar reuniones anuales o se-
mestrales para dar seguimiento a los avances 
de la implementación y los resultados de las 
políticas y para un control cruzado si las acti-
vidades llevadas a cabo representan y respe-
tan los conceptos, los objetivos y el espíritu 
de las políticas.

El Viceministerio de Asuntos Multilaterales y 
Cooperación, a través de la Dirección Gene-
ral de Cooperación Internacional (DGCI), es 
el brazo operativo de esta coordinación de 
actuaciones, que en la práctica se llevará a 
cabo frecuentemente en ámbitos de planifi-
cación de la Cooperación, y de supervisión y 
monitoreo de su implementación, además de 
mediante la creación de espacios de encuen-
tro. La DGCI constituye la secretaría técnica 
de todo el Sistema de Cooperación Interna-
cional y es el nexo entre el ámbito de la pla-
nificación estratégica y las orientaciones para 
la acción, a la vez que es el ente coordinador 
y supervisor de la implementación en los ám-
bitos operativos.49

49. Cabe señalar que las entidades similares a la DGCI dentro de los Ministerios de Relaciones Exteriores en la región suelen contar con 
una cantidad considerablemente mayor de recursos humanos que con los que la DGCI cuenta en la actualidad. Será conveniente analizar 
en detenimiento el nivel de recursos humanos necesarios en la Dirección para las funciones que llevará a cabo dentro del SNC.
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Conjuntamente con el Gabinete, el Viceminis-
terio de Asuntos Multilaterales y Cooperación 
se ocupará de los aspectos estratégicos de 
la Cooperación, mientras que las instancias 
subsiguientes, a partir de la CNC, cumplirán 
funciones relacionadas con la operatividad de 
la Cooperación y su coherencia con la PCI. 
Mientras que la labor del VAMC es permanen-
te, porque se coordinará hacia arriba con el 
Gabinete y hacia abajo con la CNC, y también 
en forma directa con las mesas sectoriales, 
el trabajo de la CNC se realizará con menor 
frecuencia. Una posibilidad a ser considerada 
después de la puesta en marcha del SNC es 
que el VAMC, a través de la DGCI, organice 
reuniones trimestrales con la CNC (o semes-
trales, si la necesidad es menor).

La CNC estará constituida por personal di-
rectivo de todas las unidades a cargo de la 
Cooperación en las diferentes instituciones de 
Estado, sea a nivel de Dirección, de Departa-
mento o de Unidad (punto focal), con un ca-
rácter deliberativo y con la finalidad de consti-
tuir efectivamente el conjunto total de actores 
que permita, precisamente, la creación de 

mesas temáticas (en el subsiguiente nivel) 
con amplia representatividad de todas las ins-
tituciones. Otra forma de entender el carácter 
de la CNC es considerarla como la plenaria 
de todas las mesas temáticas sectoriales.

Para lograr un posicionamiento político impor-
tante de las UTCI dentro de las respectivas 
instituciones, se propondrá que sean ubica-
das, dentro del organigrama de la institución 
correspondiente, por lo menos a nivel de ase-
soría del despacho superior50, en aquellas en 
donde no se cuente con una estructura formal.  
El personal de estas unidades conformará las 
mesas sectoriales y la plenaria de las mesas 
sectoriales que constituye al CNC, con man-
dato de sus instituciones para la toma de de-
cisiones.

Ya que los individuos que integran las me-
sas sectoriales serán los conocedores de 
las temáticas específicas y sus necesidades 
técnicas, serán estos los que, siguiendo las 
líneas orientadoras de la Política de Coope-
ración Internacional, propongan el contenido 
específico de los proyectos y las actividades. 

50. De hecho, en la actualidad existen UCTI en diferentes niveles administrativos dentro de  las instituciones correspondientes, algunas 
precisamente con funciones de asesoría  al despacho superior, hecho que sugiere que la actual normativa deja un espacio considerable a 
las instituciones para poder decidir acerca del posicionamiento estratégico de las mismas.
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Además será aconsejable que las propuestas 
de las diferentes mesas sean consolidadas a 
nivel de CNC, canalizadas (y de ser necesa-
rio ordenadas y priorizadas) por el Gabinete 
de Cooperación, y como opcional, que sean 
enviadas para aprobación o decreto ejecutivo, 
por parte del Gabinete ministerial para su res-
paldo como máxima autoridad. 

El VAMC tiene la función de supervisar y coor-
dinar la implementación de las decisiones de 
PCI tomadas. En este sentido, la estructura 
propuesta abajo en el Gráfico 2 funciona con 
un triple flujo de actividades.
»» De arriba hacia abajo: la definición de PCI
»» De abajo hacia arriba: el contenido actua-

lizado del Plan Estratégico (con planes 
anuales de trabajo) y portafolios para la 
realización de la PCI

»» De arriba hacia abajo: la aprobación del 
Plan Estratégico (y planes anuales de tra-
bajo) y portafolios propuestos; la coordina-
ción y supervisión de su implementación

La experiencia de otros países de la región 
indica que los Ministerios de Relaciones Ex-
teriores tienen habitualmente potestad jurídi-

ca suficiente para determinar las normas de 
funcionamiento de un Sistema Nacional de 
Cooperación (ya que poseen el mandato le-
gal para hacerlo) y para definir las estructu-
ras operativas para la implementación de los 
Planes de Acción de Cooperación. La aproba-
ción de una Política Nacional de Cooperación 
Internacional se suele realizar en los países 
de la región, sin embargo, esto se hace ha-
bitualmente por Decreto Presidencial, previa 
aprobación por el Gabinete y eventual debate 
parlamentario. 

Las instancias de Diálogo Político del SNC 
tendrán un rol esencial para la definición de 
las carteras de proyectos, cuya implementa-
ción aterrizará las estrategias y expectativas 
de este Plan Estratégico. Además, las mismas 
se activarán para la planificación de mediano 
plazo que se realice cada vez que se actua-
lice el Plan. El anexo E detalla su funciona-
miento y los niveles de diálogo previstos. 

5.2.1 Actores de la Cooperación en Panamá

Inicialmente, serán entidades públicas las 
que se integren en el SNC. Dichas entidades 
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incluyen Ministerios y sus dependencias51, 
Agencias52, Autoridades53, e Institutos54. Gra-
dualmente se irán incorporando otras organi-
zaciones y entidades, entre las que figuran: 
»» Organizaciones de la Sociedad Civil 

(OSC), como ONGs, Fundaciones, orga-
nizaciones comunitarias/vecinales, redes 
y movimientos sociales. La colaboración 
con estas entidades será fundamental en 
ámbitos de trabajo como (i) concienciación 
ciudadana y generación de opinión; (ii) 
promoción de nuevos liderazgos (locales, 
jóvenes); (iii) creación y dinamización de 
redes.

»» Sector Académico. Aportes fundamentales 
sobre (i) investigación, (ii) calidad de datos 
y análisis; (iii) comunicación y medios.

»» Organismos Internacionales. Incluyen las 
agencias del Sistema de las Naciones 
Unidas presentes en el país y grupos in-
ter-agenciales sobre (i) Datos para el De-
sarrollo; (ii) Innovación para el Desarrollo; 
y (iii) Cooperación Sur-Sur55. También se 
incluyen otros actores multilaterales, tales 
como las instituciones financieras inter-

nacionales: el Banco Mundial o el Banco 
Interamericano de Desarrollo; EuropeAid 
(Comisión Europea); y fundaciones inter-
nacionales. 

»» Agencias bilaterales de Cooperación. Es-
tas agencias, particularmente las de más 
larga implantación en el país, tendrán un 
rol significativo a través de sus proyectos 
e iniciativas, que a partir de ahora estarán 
integrados de forma complementaria y si-
nérgica con las líneas de trabajo del Plan 
Estratégico (y otras iniciativas).  

»» Sector privado. Incluye no sólo empresas, 
sino también entidades empresariales, 
como las Cámaras de Comercio. El sector 
privado puede tener un papel protagóni-
co en las alianzas público-privadas para 
el desarrollo (APPD), como fue destaca-
do previamente. El sector privado puede 
llegar a cubrir un espacio significativo en 
el SNC porque en Panamá tiene capaci-
dades globalmente avanzadas en varias 
áreas que pueden ponerse al servicio de 
procesos de desarrollo. 

»» Medios. El trabajo de Comunicación del 

  51. Dependencias del tipo de la Secretaría Nacional de Ciencia y Tecnología (SENACYT) 
  52. Un ejemplo de Agencia gubernamental en Panamá es la Agencia de Innovación Gubernamental (AIG)
  53. Por ejemplo, la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a Información (ANTAI)
  54. Por ejemplo, el Instituto Nacional de la Mujer (INAMU)
  55. La ubicación de la Oficina Regional para América Latina y el Caribe del PNUD en Panamá puede resultar de utilidad para impulsar las 
iniciativas de Cooperación Sur-Sur del presente Plan.
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SNC será importante en el marco de las 
nuevas estrategias de Cooperación, y por 
ello desde un principio se establecerán re-
laciones con (i) periódicos, (ii) estaciones 
de radio, (iii) canales de televisión, (iv) ci-
neastas y documentalistas, y (v) artistas 
gráficos (fotógrafos, dibujantes, grafiteros, 
etc.)

5.3 Monitoreo, Evaluación y Aprendizaje 

Las acciones de monitoreo, evaluación y 
aprendizaje (ME&A) son parte esencial de los 
procesos para cualquier sistema o programa 
de Cooperación, constituyéndose básica-
mente en la base de su Control de Calidad56. 
Dichas acciones no sólo influirán en el buen 
desempeño del Plan y el propio SNC, sino 
que, además, servirán para incidir sobre polí-
ticas públicas y decisiones gubernamentales. 
La labor de ME&A, en definitiva, sirve como 
un instrumento adicional de desarrollo de ca-
pacidades a nivel nacional, particularmente 
en entes con responsabilidades ejecutivas, 
como el VAMC o la Comisión Nacional de 
Cooperación. 

Se estandarizarán las metodologías de 
ME&A para el SNC, aunque sin forzar rigi-
deces excesivas que ignoren los diferentes 
niveles de capacidad de actores individuales 
o que restrinjan la posibilidad de innovación. 
Al respecto, se elaborará y difundirá una guía 
metodológica de ME&A para la Cooperación 
en Panamá, acompañada de una serie de 
actividades y recursos de capacitación per-
manente. El SNC debe dotarse de recursos 
humanos especializados en la temática y de-
dicados, posiblemente que se encuentren en 
el organigrama del VMAC. Además, debe em-
plear un sistema de información con módulos 
y funciones que permitan implementar meto-
dologías avanzadas de ME&A, especialmente 
con respecto al monitoreo en tiempo real de 
los proyectos.

La calidad del monitoreo de los proyectos está 
directamente vinculada a la capacidad de ge-
neración de datos y de su análisis que, como 
ha sido señalado, es un área deficitaria en el 
país. Se aplicarán metodologías y criterios co-
munes sobre gestión de datos en los proyec-
tos apoyados por el SNC, incluyendo la iden-
tificación de herramientas y de competencias 
necesarias (en las unidades coordinadoras 

56. Cabe diferenciar el ME&A de otros procedimientos de seguimiento y control, como por ejemplo el control presupuestario o las audito-
rías financieras, que están recogidos dentro de las funciones administrativas de una organización o programa.
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del Sistema, así como en los proyectos). Se 
desagregarán los datos de los proyectos por 
sexo, etnia, edad y zonas del país, entre otros 
criterios. Se decidirá qué proyectos serán eva-
luados formalmente en base a criterios estan-
darizados, como su presupuesto o temática, 
e identificados en planes de evaluación inclui-
dos en los planes operativos anuales. 

Un Sistema fortalecido en sus capacidades 
de ME&A estará en mejores condiciones de 
dotar a sus proyectos de los recursos nece-
sarios para las funciones correspondientes. 
Para contar con referencias comparativas 
más robustas y confiables, el SNC trabajará 
con entidades nacionales e internacionales 
para el acceso a estadísticas, especialmente 
el Instituto Nacional de Estadística y Censo 
o el Grupo de Trabajo Inter-agencial sobre 
Datos del Equipo de País de las Naciones 
Unidas57. 

El enfoque de red del SNC debe estar refle-
jado en las metodologías de ME&A. Algunos 

proyectos podrán implementar un monitoreo 
participativo, para implicar más a las comu-
nidades y a los presuntos beneficiarios, em-
pleando herramientas innovadoras para tal fin, 
como teléfonos móviles o sensores, que per-
mitan recibir datos de forma casi continua58.  
A nivel de sistema, se podrán llevar a cabo 
evaluaciones entre pares, y aprovechar entor-
nos virtuales de aprendizaje para aumentar 
las posibilidades de capacitación. Actores del 
Sistema con mayor experiencia en estas ta-
reas, como las universidades, podrán involu-
crarse regularmente (a través de convenios u 
otros acuerdos) para llevar a cabo trabajos de 
ME&A, generar herramientas especializadas, 
así como para fortalecer las capacidades de 
otros actores.  

En cuanto al monitoreo y la evaluación del 
propio PAC 2017-2019, se realizará a partir de 
las acciones, productos y efectos definidos en 
el mismo, usando como referencias directas 
las métricas incluidas en cada plan operativo 
anual. Hacia el final de cada PAC, se deberá 

57. La elaboración del próximo Informe Regional de Desarrollo Humano de las NNUU sobre el tema de la pobreza multidimensional en 
América Latina constituirá un interesante ejercicio colaborativo entre países en el que Panamá puede involucrarse y beneficiarse, dado que 
requerirá un trabajo coordinado entre todas las oficinas de país del PNUD de la región, y permitirá impulsar el fortalecimiento de entidades 
nacionales para homologar criterios para una medición comparativa de los datos en la región.
58. El trabajo de monitoreo y evaluación puede ser un interesante espacio para innovaciones, de hecho sus metodologías están cambiando 
con rapidez (en parte por el mayor uso de las TIC para ello). Además de lo mencionado, otras acciones innovadoras se refieren al análisis 
de información online (cibermétrico y bibliométrico) o la visualización de datos (mapas, infográficos, data dashboards, etc.). Una referen-
cia es la publicación del PNUD ‘Innovations in Monitoring & Evaluating Results’ de noviembre de 2013. http://bit.ly/2iR2h1n
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llevar a cabo una Revisión o Evaluación Ex-
terna del PNC, para sistematizar aprendiza-
jes, corregir problemas y adaptarlo a nuevas 
circunstancias. 

5.4 Comunicación

En la era de la web 2.0 y de las conexiones 
ubicuas/instantáneas, la Comunicación ha 
cobrado una importancia estratégica para que 
las organizaciones de desarrollo logren sus 
objetivos.   La Comunicación, tanto interna 
(entre actores) como externa (hacia público y 
prensa), es una función fundamental para di-
namizar el Sistema Nacional de Cooperación. 
Está estrechamente relacionada con la Ges-
tión del Conocimiento (de la que puede, de 
hecho, considerarse una parte). Las acciones 
de Comunicación se basarán en un enfoque 
de información abierta y transparente sobre 
los proyectos, así como sobre la implemen-
tación del PAC. Es necesario, para generar 
confianza dentro del Sistema (capital social), 
mantener informados a los actores de la Coo-
peración. Es particularmente importante para 
el rol de coordinador/mediador que Panamá 

se procura en instancias de Cooperación Sur-
Sur, Sur-Norte, etc. En el plano nacional, un 
estilo de comunicación abierto e interactivo 
permitirá que el Sistema invite a sugerencias 
y comentarios del público y de los actores del 
desarrollo. 

Se elaborará una estrategia de Comunicación 
para el SNC, para identificar métodos, herra-
mientas y actividades60. Dicha estrategia ayu-
dará a identificar prioridades y productos de-
seados de Comunicación, e informará sobre 
cómo orientar las siempre limitadas capacida-
des y recursos para ello. Toda la información 
relacionada con la implementación del PAC, 
como proyectos, convocatorias, noticias, etc. 
se divulgará en la web de Panamá Coopera. 
Se explorarán diversos aspectos, siempre vin-
culados a los objetivos del PAC y a las po-
sibilidades de los actores del Sistema, que 
incluyen: 
»» Presencia en Internet (incluyendo redes 

sociales, como Twitter, Facebook o Insta-
gram) 

»» Tareas de comunicación para los proyec-
tos, identificando en cada proyecto oportu-

60. Algunos ejemplos de actividades de Comunicación relevantes con tendencias actuales incluyen: (i) canal YouTube de videos de desarro-
llo ‘Panamá Coopera’; (ii) un ‘Café de la Cooperación’, espacio informal ofrecido por el MIRE en la Ciudad del Saber para presentar y debatir 
temáticas de desarrollo; (iii) participación en un TEDx-Panamá orientado hacia el Desarrollo Humano, etc.
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nidades y capacidades comunicacionales.
»» Coordinación  de las propias funciones de 

Comunicación con otros actores del SNC
»» Eventos y campañas

»» Capacidades comunicativas
»» Herramientas
»» Relación con los medios 
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6.	 Escenarios del Plan
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Como su nombre implica, Panamá Coopera 
2030 se ha formulado con visión que da co-
bertura hasta el final del periodo de la Agen-
da 2030, lo que constituye su horizonte (o el 
largo plazo). Pero el largo plazo se construye 
desde el primer día. Los escenarios ayudan a 
visualizar la situación en un determinado sec-
tor en diversos puntos de una progresión tem-
poral y, como ciertos elementos/hitos, pueden 
evolucionar. La tabla 2 describe un conjunto 
de tres escenarios a
»» corto plazo (en la 1ra fase de implementa-

ción del Plan, 2017-2019);
»» mediano plazo, hasta 2024, que constituye 

aproximadamente el punto medio de la en-
trada en  vigencia de los ODS, y

»» largo plazo (el horizonte), en 2030, donde 
las aspiraciones y el esfuerzo continuado 
de los actores de desarrollo en el país, con 
el liderazgo y apoyo de varios Gobiernos, 
deben cristalizar en un objetivo clave por 
encima de todos los demás: Panamá ha 
erradicado la pobreza extrema. 



PANAMÁ COOPERA 2030

90

Fase piloto del Sistema Nacional de Cooperación: creación y 
puesta en marcha.

Desarrollo de normativas legales para el funcionamiento del 
SNC.

Establecimiento de estándares/metodologías de ME&A, capa-
citación, adopción por parte de actores clave, pruebas iniciales. 

Definición de, y debates sobre, políticas para la Cooperación. 

Instalación de Hub de Cooperación Sur-X en Panamá: fase 
piloto. 

Incorporación inicial de actores no-estatales en el SNC. 

Evaluación externa de la fase I del Plan Panamá Coopera 
2030; proceso participativo de revisión interna. 

Portafolio de proyectos que incluye nuevos proyectos con cri-
terios colaborativos y de red.

Planes operativos anuales.

Estrategia de Comunicación definida e implementada; actores 
del SNC y opinión pública con fácil acceso a la información 
sobre las acciones de Cooperación.

Corto plazo  - 2019

Período Resultados/hitos estratégicos

Tabla 2 – Descripción de posibles estatus del sector de la Cooperación a
corto,mediano, largo plazos
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Corto plazo  - 2019

Período Resultados/hitos estratégicos

Tabla 2 – Descripción de posibles estatus del sector de la Cooperación a
corto,mediano, largo plazos

Participación: programa piloto de voluntarios nacionales para 
el desarrollo (a través de UN Voluntarios).

Nuevo Portal de Cooperación, incluyendo datos abiertos so-
bre el uso de todos los fondos oficiales destinados a sus ac-
tividades (consecuencia de participación de Panamá en el 
Open Government Partnership61). 

Mediano plazo – 
2024

Evaluación a mediano plazo sobre el cumplimiento por parte 
de Panamá de los indicadores de los ODS.

Fase 2 del Sistema Nacional de Cooperación: consolidación, 
introducción de ajustes y lecciones aprendidas. Herramientas 
de información abierta y disponible libremente bajo licencia de 
Creative Commons. 

Nueva Ley Nacional de Cooperación Internacional.

Metodologías de ME&A extendidas a la mayoría de los acto-
res del SNC. 

Aceptación de elementos centrales de las políticas de Coope-
ración como política de Estado. 

http://www.opengovpartnership.org/country/panama
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Período Resultados/hitos estratégicos

Tabla 2 – Descripción de posibles estatus del sector de la Cooperación a
corto,mediano, largo plazos

Mediano plazo – 
2024

Hub de Cooperación Sur-X en Panamá en pleno funciona-
miento: cartera significativa de iniciativas Sur-Sur, experien-
cias iniciales Sur-Norte.

Amplia participación de actores no-estatales en el SNC; for-
malización de sus roles y responsabilidades. 

Planes operativos bi-anuales.

Portafolio de proyectos diseñados según criterios que inclu-
yen nuevos proyectos con criterios colaborativos y de red.

Estrategia de Comunicación: para sus objetivos de descentra-
lización y generación de capacidad, incluye la formación de 
una red de comunicadores con representantes de los actores 
del SNC.

Participación: fase 2 del programa de voluntarios nacionales 
– incluye iniciativa de voluntarios universitarios, voluntarios 
on-line, y voluntarios sobre datos/TIC para el desarrollo. Al-
gunos graduados del programa ejercen como voluntarios in-
ternacionales para el desarrollo (con UNV y otras agencias).
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Período Resultados/hitos estratégicos

Tabla 2 – Descripción de posibles estatus del sector de la Cooperación a
corto,mediano, largo plazos

Largo plazo –
Horizonte (2030)

Panamá libre de pobreza extrema; además cumple con al me-
nos 90% de los indicadores de los ODS restantes.

Sistema Nacional de Cooperación institucionalizado, ha servi-
do como referencia para otros países en desarrollo. 

Metodologías de ME&A extendidas a la mayoría de los acto-
res del SNC. 

Las Políticas de Cooperación forman parte integral de las po-
líticas de relaciones exteriores de Panamá. 

Hub de Cooperación Sur-X en Panamá: principal centro de 
flujos externos de Cooperación en América Latina y el Caribe. 
Entrega de un premio anual a los cooperantes más innovado-
res de América Latina.

Panamá entra en la OCDE (1er país centroamericano en ha-
cerlo) por sus logros en los ODS; participante activo en su 
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD).

Participación: programa de voluntarios consolidado y exitoso, 
ha involucrado a más del 10% de la población panameña des-
de su creación. Incluye secciones de voluntariado corporativo, 
voluntarios de la Diáspora panameña en otros países, perso-
nas con discapacidad como voluntarios. 
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7.	 Conclusiones
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Panamá Coopera 2030 significa un giro sig-
nificativo y ambicioso en la visión, objetivos 
e instrumentos de Cooperación Internacional 
para Panamá. Pero no es un punto de parti-
da: se ha formulado de forma participativa en 
base a la experiencia acumulada en el país 
durante las dos décadas previas y teniendo 
en cuenta las tendencias actuales en la Coo-
peración. 

En cuanto a la visión, el Plan está planteado 
a largo plazo como un continuum que avan-
za hacia un horizonte sin pobreza extrema en 
2030, tal y como propone la nueva agenda 
internacional del desarrollo lanzada el año 
pasado, abriendo así una nueva etapa para 
el desarrollo del pueblo panameño. Es una 
visión en red, que confía en el talento y el 
compromiso de los actores del desarrollo del 
país y en las oportunidades para el desarrollo 
humano resultantes de sus conexiones y el 
trabajo conjunto.  

En cuanto a los objetivos, el Plan propone un 
desdoblamiento en dos dimensiones estra-
tégicas y complementarias. En la dimensión 
interna, la demanda de Cooperación impulsa-

rá capacidades, proyectos y programas que 
mejoren la vida de los panameños y paname-
ñas, especialmente de los más vulnerables. 
La hoja de ruta estará marcada por las prio-
ridades nacionales estipuladas en los planes 
de desarrollo gubernamentales y por los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible. Pero será la 
oferta o dimensión externa la que literalmente 
ponga a Panamá en el mapa del desarrollo 
internacional: el establecimiento de un hub de 
Cooperación Sur-X, donde las experiencias 
exitosas de países de la región (incluyendo el 
país anfitrión) puedan aplicarse a otros paí-
ses, incluyendo de forma prácticamente inédi-
ta hacia países del Norte global (siguiendo la 
filosofía global de los propios ODS). 

En cuanto a los instrumentos, el Plan deta-
lla la configuración de un nuevo Sistema Na-
cional de Cooperación, avanzado, abierto y 
abarcador. El SNC permitirá al Gobierno ges-
tionar oferta y demanda de Cooperación con 
eficacia, y además facilitará la participación 
de los actores de desarrollo estatal y no-esta-
tales, en coherencia con la visión de red arri-
ba señalada. El Sistema servirá para reducir 
el efecto ‘isla’, tan frecuente en entornos de 
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Cooperación, así como para apoyar la colabo-
ración productiva entre actores, potenciando 
una de las facetas centrales de la Coopera-
ción moderna: la gestión del conocimiento.

Este nuevo Plan Nacional de Cooperación 
es ciertamente ambicioso, y supone un sal-
to considerable en base a la situación actual. 
Pero ello no significa que sea irrealizable: se 
propone desde la firme convicción de que 
cada elemento cubierto en estas páginas es 
factible y además encaja en el cuadro com-
pleto. Panamá ha manifestado la voluntad de 
adecuar los estándares de la Cooperación a 
las nuevas tendencias, y ocupar un lugar dife-
renciado en el sistema internacional de Coo-
peración. El país cuenta con los recursos y las 
capacidades necesarias para iniciar el cami-
no. Y, en definitiva, los resultados se reflejarán 
en una vida con más calidad y dignidad para 
todos los panameños – el mejor catalista para 
alimentar el cambio. 
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ANEXOS
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Anexo A - Metodología del proceso preparatorio y participativo del PNC

El trabajo preparativo para avanzar hacia estas metas se inició en los primeros meses del año 
(2016) con la elaboración de un documento de la visión estratégica de la cooperación interna-
cional de Panamá con cara al 2030.62 En paralelo fueron convocados todos los puntos focales 
y otro personal clave de todas las instituciones públicas en Panamá que reciben, o potencial-
mente prestan, cooperación internacional no reembolsable, con la finalidad de participar en un 
diagnóstico estructural de la situación de la cooperación internacional en el país en general63, 
mediante un taller participativo que tuvo lugar el 11 de marzo de 2016. El resultado principal de 
esta actividad fue la validación del diagnóstico de la situación base de la cooperación interna-
cional en Panamá que apunta a las limitaciones y debilidades siguientes:
»» Dispersión de acciones entre múltiples ministerios/temáticas, con escasa complementarie-

dad y sinergias.
»» Falta de una alineación programática sistemática a las prioridades nacionales (como las ex-

presadas en el actual Plan Estratégico de Gobierno) o los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
»» Datos fragmentados sobre las acciones de Cooperación, en formatos a veces incompatibles 

y no siempre actualizados.
»» Escasa involucración de actores no gubernamentales, por ejemplo de la Sociedad Civil, el 

sector privado, o la Universidad, con lo que no se incorporan sus potencialmente valiosos 
recursos y conocimientos para el desarrollo.

»» Limitada identificación y aprovechamiento de capacidades que Panamá puede ofrecer al 
mundo. Panamá posee un potencial significativo para convertirse en un hub de Cooperación 
Sur-Sur que no se ha explotado debidamente.

Tras este diagnóstico, se definieron cuatro áreas temáticas que deben ser trabajadas para lo-
grar la definición de un Sistema Nacional de Cooperación (SNC) y de un Plan Nacional de 
Cooperación –PNC-. Las áreas temáticas identificadas son:

62. Documento: Aportes preliminares sobre la visión y efectos de la cooperación internacional en Panamá de cara a 2030. PNUD. Manuel 
Acevedo. Marzo 2016
63. Se trabajaron temas de Finalidad de la Cooperación; Actores y Rendición de Cuentas; Calidad de la Cooperación; Capacidades Nacionales.
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»» Diseño de la estructura institucional de un SNC
»» Optimización de procesos para la planificación e implementación de la cooperación interna-

cional
»» Identificación y capacitación de Recursos Humanos para la cooperación internacional 
»» Alineación de los recursos de cooperación  con los planes nacionales de desarrollo

En seguimiento a este diagnóstico inicial, en abril y mayo de 2016 se llevaron a cabo talleres de 
capacitación a personal de instituciones públicas que trabaja en temas de cooperación interna-
cional para que efectuaran dentro de sus instituciones el levantamiento de información sobre 
temas de cooperación internacional, con participación de actores clave dentro de las mismas. 
Este proceso también buscaba trabajar el posicionamiento estratégico de la cooperación dentro 
de las instituciones ante los tomadores de decisiones, y fortalecer el rol de los encargados de la 
cooperación para empoderarlos en un perfil de especialista.  
Tras la capacitación, se efectuó un proceso colaborativo liderado por los puntos focales de 
cooperación, en el que participaron cerca de 560 funcionarios públicos en 42 entidades, mu-
chos de ellos de alto nivel directivo. En el ejercicio se respondió a un extenso cuestionario con 
la finalidad de identificar líneas prioritarias para tomar acción en cada una de las cuatro áreas 
temáticas identificadas y para poder avanzar hacia la construcción de un Sistema Nacional de 
Cooperación Internacional y un Plan Nacional de Cooperación Internacional. La mayoría de los 
reportes que consolidaban la información de las instituciones fueron entregados a finales de 
mayo, lográndose plasmar en gran  medida el conocimiento de las instituciones sobre el posi-
cionamiento estratégico de la cooperación internacional y la necesidad de contar con especia-
listas dedicados dentro de las instituciones. Las entidades participantes fueron:
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Instituto GorgasAutoridad de Aseo
Urbano y Domiciliario

ACODECO

AIG

AMP

AMPYME

Autoridad de Aduana

ARAP

ASEP

ATP

AUPSA

Autoridad de Pasaporte

Banco Hipotecario Na-
cional

Contraloría

DIGECA

ACODECO

AIG

AMP

AMPYME

Autoridad de Aduana

ARAP

ASEP

ATP

AUPSA

Autoridad de Pasaporte

Banco Hipotecario Na-
cional

Contraloría

DIGECA

Presidencia

Procuraduría de la Admi-
nistración

Registro Público

Secretaría de Metas

SENACYT

SENADIS

SENIAF

(Superbancos)

(Supervalores)

Tribunal Electoral

UMIP

UP

UTP

Poder Judicial
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Las respuestas a este cuestionario fueron utilizadas como insumo para la realización de un 
tercer taller participativo, con las mismas instituciones y su personal, para discutir propuestas y 
consensuar definiciones acerca de (i) estrategias principales de la Cooperación en Panamá (vi-
sión, misión, etc.), (ii) la definición de ejes estratégicos, objetivos y productos (líneas de acción) 
del Plan Nacional de Cooperación Internacional, y (iii) la conformación de un nuevo Sistema 
Nacional de Cooperación Internacional –SNC. Este taller se realizó en fechas 7 y 8 de julio de 
2016 en la ciudad de Panamá y contó también con la participación de 64 personas provenientes 
de 55 instituciones. Asimismo, dicho taller tuvo la presencia de expositores internacionales, que 
contribuyeron con su experiencia al debate acerca del SNC y del PNC. Los expositores y los 
temas fueron los siguientes:
»» Dra. Carmen Guevara, Consultora experta quien fue por diez años Directora de Coopera-

ción Internacional en el MEF, cuya ponencia se denominó: “Lecciones aprendidas y buenas 
prácticas de la gestión de la Cooperación Internacional en Panamá”, quien resumió cómo 
funcionaba la cooperación en Panamá y la ruta que debería seguir para su fortalecimiento. 

»» Pedro Martín García, Sub Director, Dirección General de Cooperación para el Desarrollo, 
Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador.  Compartió el aprendizaje obtenido en el 
uso de la tecnología para la transparencia y la organización de iniciativas con cooperantes, 
mostrando el Sistema de Información sobre Cooperación para el Desarrollo de El Salvador 
(SICDES), así como la forma cómo se trabajó en El Salvador la planificación nacional y el 
diseño del sistema de cooperación internacional.

»» Ana María Portales, Jefa del Departamento de Política y Planificación de la Agencia Chilena 
de Cooperación Internacional para el Desarrollo. Explicó cómo la Cooperación Sur-Sur es 
una herramienta de fortalecimiento de la política exterior y presentó la experiencia de Chile.

»» Leonor Calderón, Directora Subregional para México, Centroamérica, Cuba y República Do-
minicana de la Secretaría General Iberoamericana (SEGIB).  Efectuó una presentación so-
bre cómo se participa en los programas de Cooperación Iberoamericana del SEGIB.
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»» También se contó con la Ponencia Magistral de Inocencio García, Vice Ministro de Coopera-
ción Internacional del Ministerio de Economía, Planificación y Desarrollo de República Domi-
nicana: quien brindó un amplio detalle del proceso de consolidación institucional del sistema 
de cooperación internacional en la República Dominicana.

Haciendo uso de todos los insumos mencionados, los avances temáticos y de capacitación 
logrados en instituciones panameñas desde marzo de 2016, los resultados consolidados de la 
experiencia panameña en cuanto a la implementación de la cooperación internacional recolec-
tados por la encuesta y las experiencias presentadas por los expositores internacionales, los 
participantes del taller del 7 y 8 de julio de 2016 iniciaron el proceso de debate y diseño para 
construir un nuevo sistema consolidado de cooperación internacional en Panamá. 
El día viernes 5 de agosto de 2016, se efectuó una reunión plenaria de los puntos focales de 
cooperación internacional, que contó con la presencia de 56 instituciones públicas de 60 con-
vocadas, la aprobación del diseño del Sistema Nacional de Cooperación Internacional de la 
República de Panamá, así como el Plan Nacional de Cooperación Internacional. En este acto, 
la Vice-Ministra de Asuntos Multilaterales y Cooperación del Ministerio de Relaciones Exteriores 
dio por terminada la primera sesión formal de la Comisión Nacional de Cooperación Internacio-
nal y acto seguido los presentes firmaron el acta de aprobación de la documentación, producto 
del trabajo colectivo efectuado por las instituciones.
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Anexo B1 – Sistema Nacional de Cooperación - descripción de productos y líneas de acción

Componente 1: Arquitectura 

»» Elaboración de un marco normativo y legal para el funcionamiento del SNC, para definir en 
detalle las funciones diversas de las instituciones que conforman el conjunto estratégico de 
actividades del SNC, con sus atribuciones y mandatos específicos, sobre todo en materia de 
definición de la PCI.

»» Implementación de un programa de sensibilización, información y capacitación sobre CI a 
actores del SNC. En esta línea de acción se promoverán actividades de difusión, información 
y capacitación sobre el SNC, la PCI y la CI, actividades en las que el VAMC deberá ejercer 
un rol activo que refuerce su liderazgo y legitimidad como instancia rectora en la materia. En 
esta línea podrá llegarse a acuerdos específicos con el sector académico. 

»» Implementación de las normativas, protocolos y procedimientos de coordinación interinstitu-
cional para el SNC. Se procederá al diseño (y/o revisión) de manuales de procedimientos y 
protocolos en los que se establezcan de manera clara los actores participantes, sus funcio-
nes dentro del SNC, las instancias o espacios de coordinación y la gestión de la información, 
en cada una de las fases de gestión de las acciones de CI, asegurando la coordinación de 
los departamentos y/o unidades responsables de la planificación y de la CI, de manera que 
las propuestas de cooperación se integren plenamente  con las prioridades establecidas en 
los sistemas de planificación.

»» Implementación de una organización efectiva de espacios de coordinación sectorial y territo-
rial de CI. En los mismos participarán los principales actores públicos, privados y de la socie-
dad civil, nacionales e internacionales activos con programas y proyectos de desarrollo en el 
sector/territorio, propiciando una verdadera articulación de esfuerzos, vía programaciones y 
proyectos conjuntos y enfoques interinstitucionales para el logro de resultados específicos y 
metas contempladas en el PEG y planes sectoriales. 
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»» Instalación y funcionamiento del Consejo Consultivo Nacional: Facilitación de una mayor 
presencia y participación de los gobiernos locales, la sociedad civil y el sector académico en 
el debate y la coordinación de CI a través del Consejo Consultivo Nacional.  
»» Se pondrán en marcha mecanismos para mejorar la sistematización y transmisión de 

información sobre iniciativas de cooperación existentes en el nivel municipal y no público 
(sector privado, ONG’s, OSC’s), promoviendo el desarrollo de las capacidades de estos 
actores  para contribuir a las metas del desarrollo, con especial énfasis en atención a los 
gobiernos locales en materia de planificación del desarrollo local, ordenamiento territorial 
y gestión ambiental, así como promoviendo la conformación de asociaciones de munici-
pios y mancomunidades para la preparación de proyectos conjuntos. 

»» Se creará una mesa especial de trabajo con los municipios y gobiernos locales en mate-
ria de desarrollo local, y gestión territorial y ambiental, así como sobre su vínculo mutuo 
con la cooperación internacional.

»» Se promoverá una mayor coordinación de las organizaciones de la sociedad civil con el 
fin de integrar sus perspectivas y enfoques en la Cooperación Internacional e ir definiendo 
conjuntamente mecanismos que garanticen su participación activa y su contribución a 
una CI integradora, alineada con el PEG y de mayor calidad y eficacia, sistematizando la 
Cooperación Internacional gestionada por este sector. 

»» Se incorporará a las instituciones académicas para colaborar en la investigación en sec-
tores prioritarios del desarrollo nacional, la formación de capital humano, y la sistematiza-
ción y divulgación de experiencias y aprendizaje. 

»» Creación de un modelo organizacional de las Unidades de Coordinación de Cooperación 
Internacional para las instituciones ejecutantes, para su fortalecimiento, con sus funciones, 
roles, procesos y su posicionamiento importante dentro del organigrama de cada institución. 
Se procederá al diseño (y/o revisión) de manuales de procedimientos y protocolos que de-
finen el funcionamiento uniforme de las Unidades de CTI dentro de cada institución, en los 
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que se establecerán de manera clara los actores participantes, sus funciones dentro del 
SNC, las instancias o espacios de coordinación y la gestión de la información, en cada una 
de las fases de gestión de las acciones de CI.

Componente 2: Procesos

»» Implementación de procesos ágiles para gestión de la CI: Revisión de los procesos y sim-
plificación de los procedimientos nacionales de gestión de la CI para su mayor operatividad 
y agilidad. La utilización de los procedimientos nacionales en la gestión de las iniciativas de 
CI por parte de los organismos cooperantes exige que estos procedimientos sean ágiles y 
operativos, proporcionando un incentivo para su utilización. 
»» Unificación de procesos y formatos de diseño y seguimiento con organismos cooperantes 

y su adecuación a las normas técnicas nacionales.
»» Unificación de procesos interinstitucionales para las fases de negociación, formalización 

y ejecución de propuestas de cooperación, especialmente para el Refrendo de Contralo-
ría y aportes presupuestarios por parte del MEF y sus aprobaciones en los ámbitos del 
Consejo Económico Nacional –CENA-, Gabinete de Gobierno y Asamblea Nacional.

»» Elaboración e implementación de un programa de capacitación a actores nacionales e in-
ternacionales en relación con los nuevos procesos de alineamiento y gestión. Revisados los 
criterios de alineación y los procedimientos nacionales, la DGCI organizará jornadas infor-
mativas y cursos de capacitación sobre planificación con orientación a resultados, normati-
va, procesos y procedimientos específicos de gestión de la cooperación. 

»» Elaboración e Implementación de un programa de información y promoción de CI dentro de 
todos los sectores interesados: dirigido a los diversos actores del sistema para que conozcan 
sobre temas claves de CI, así como la información oportuna de los procesos, oportunidades, 
etc.
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»» Implementación de metodología de Gestión por Resultados en la gestión de CI: con la sim-
plificación y unificación de procedimientos de gestión y rendición de cuentas entre cooperan-
tes. Se promoverá la adopción de formatos únicos para el diseño y seguimiento de interven-
ciones, consistentes con las normas técnicas, con los principales cooperantes presentes en 
el país, para analizar los ciclos de programación, los procedimientos y formatos de diseño, 
ejecución, seguimiento, evaluación y rendición de cuentas, y adopción de procedimientos y 
calendarios de programación comunes. 

»» Implementación de sistemas informáticos colaborativos y compatibles entre las instituciones, 
con datos actualizados, para uniformizar los procesos administrativos, registros de datos 
financieros, de seguimiento y evaluación de procesos y resultados, y de reporte a las instan-
cias superiores de Gobierno y de la cooperación.

»» Implementación y actualización en forma permanente de un mapeo de actores de la coope-
ración internacional: Este mapeo debe abarcar a todos los actores que participan en el SNC 
o se vinculan con el SNC en forma deliberativa, y debe incluir también a todos los cooperan-
tes presentes y potenciales, con su área de especialización temática. El mapeo de actores 
siempre se refiere a un grupo más grande que los actores activos en un momento dado, ya 
que abarca también a todas las instituciones donantes y beneficiarias que han participado 
activamente en la cooperación internaciona .

»» Publicación de criterios para el diseño de proyectos coherentes con la estrategia del PNC (ej. 
orientados a problemas de desarrollo, colaborativos y multi-actor). 

»» Implantación de la estrategia de Gestión del Conocimiento para los actores del Sistema. 

Componente 3: Capacidades 

»» Diseño e implementación de un programa de capacitación y formación continua, basado en 
la compilación de necesidades. Se implementará inicialmente una cuantificación y fiscaliza-
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ción de los recursos humanos que actualmente se desempeñan en las UCI de las institucio-
nes públicas y se definirá un conjunto de prioridades de aprendizaje para la posterior defini-
ción del contenido curricular y la implementación de los cursos de capacitación. El diseño de 
cursos de formación abarcará diferentes niveles de funciones en CI, como por ejemplo una 
capacitación y asistencia técnica que complementen la formación de los actores que tienen 
la responsabilidad de identificar, formular, ejecutar y evaluar las acciones de CI que se em-
prenden en sus lugares de trabajo y en sus áreas de influencia. También se considerará la 
posibilidad de formación a distancia o la realización de estudios en el exterior.

»» Establecimiento de acuerdos con diversas entidades nacionales  e internacionales para la 
provisión de formación especializada sobre Cooperación y Desarrollo.  

»» Definición de perfiles y competencias técnicas de los roles dentro de los ámbitos de CI. La 
-elaboración de perfiles de conocimientos generales y específicos de los profesionales del 
sector público del área CI constituirán insumos para definir el contenido del programa de 
capacitación continua.

»» Implementación de un programa de pasantías nacionales e internacionales especializa-
das en CI (movilidad académica y administrativa). Estas pasantías pueden realizarse en-
tre instituciones nacionales pero también a nivel internacional, por ejemplo en instituciones 
coordinadoras de cooperación internacional en países amigos. Se buscará también crear la 
oportunidad para efectuar un intercambio con instituciones cooperantes, para aprender su 
funcionamiento desde adentro.

»» Creación de espacios de intercambio de conocimiento especializado para los participantes 
del SNC. En comparación con los espacios de pasantía, los espacios de intercambio de co-
nocimiento especializado se concentrarán en aspectos técnicos específicos y eventualmente 
abarcarán un menor periodo de tiempo, siendo herramientas como los foros, congresos, 
seminarios, y hasta espacios tecnológicos como blogs, redes sociales, etc.
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Componente 4: Recursos

»» Identificación y definición de un portafolio de proyectos prioritarios: los actores del SNC pre-
paran proyectos alineados con los planes estratégicos sectoriales, con el PEG y los ODS. Las 
Unidades de Cooperación Internacional (UCI) que existan en cada institución beneficiaria de 
CI (fuera cual fuese su posicionamiento jerárquico, dirección, departamento o punto focal), 
tendrán un rol esencial y deberán trabajar estrechamente con las direcciones ejecutantes en 
el seno de cada institución, velando por el avance de la implementación según lo planificado 
y con la calidad requerida. Las UCI serán también las primeras instancias responsables de 
recolectar la información para el seguimiento y la evaluación de los procesos de implemen-
tación y del alcance de resultados.
»» Preparación de proyectos conjuntos entre varias Instituciones Sectoriales para abordar 

intervenciones integrales, más coherentes y orientadas a resultados en la ciudadanía. La 
participación de instituciones diferentes en proyectos conjuntos requerirá un claro reparto 
de responsabilidades de acuerdo con el marco de competencias y la producción institu-
cional de cada una, así como un marco financiero en el que cada entidad asumirá la parte 
del presupuesto que le corresponda. 

»» Elaboración e implementación de criterios de selección/priorización de acciones de los coo-
perantes hacia Panamá, según su especialización. Se profundizará el diálogo con y entre los 
cooperantes para propiciar acuerdos que permitan establecer esquemas claros de liderazgo 
y división del trabajo entre los mismos, así como una mejor articulación entre las fuentes de 
cooperación reembolsable y no reembolsable. Estas medidas permitirán lograr una mejor 
racionalización de la cooperación y evitar duplicidad de esfuerzos y uso ineficiente de re-
cursos. El hecho de que una propuesta específica de una institución determinada no haya 
sido seleccionada como prioridad para una negociación conjunta con apoyo del VAMC no 
implicará que la institución no pueda tomar una iniciativa propia para buscar individualmente 
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apoyo internacional.
»» Implementación de  espacios formales de negociación y diálogo con cooperantes:  Partiendo 

de la demanda y la oferta de cooperación, agregada y sistematizada, el MIRE, a través de 
la DGCI, propiciará el diálogo  sobre políticas y habilitará espacios de negociación y diálogo 
continuo y conjunto con la comunidad de cooperantes, a  fin de promover la utilización de 
esquemas de ayuda programática, favoreciendo la programación, el monitoreo y la evalua-
ción conjunta entre varios cooperantes, especialmente en aquellos sectores priorizados. Una 
vez definidas las prioridades y la cartera de proyectos le corresponderá también a la DGCI, 
dado su carácter de secretaría técnica, coordinar la adecuada implementación de la cartera 
acordada en el ámbito operativo del SNC.

»» Definición y utilización de los procedimientos y las normas para el diálogo político y la nego-
ciación de propuestas de cooperación: unificación de los canales de interlocución y transmi-
sión de información. Establecimiento de  los reglamentos, protocolos y procedimientos para 
el ordenamiento de todas las propuestas (portafolios) de acciones a ser financiadas por la 
CI y ser trasladadas al VAMC, que será la instancia encargada de centralizar la información 
sobre la demanda global de cooperación, reforzando así su rol rector definido en la estructu-
ra del SNC. Será también la principal instancia para coordinar los ejercicios de planificación 
conjunta de programas, inicialmente reuniendo a las instituciones del gobierno y después 
en una planificación conjunta con los cooperantes para la discusión de la propuesta pública 
consolidada. Se sugiere seguir modelos de planificación similares a los modelos usados por 
la cooperación, definiendo ejes temáticos, áreas de trabajo, objetivos y metas realizables, 
definidos en función a los recursos disponibles y con la definición de indicadores de proceso 
y de resultado. El carácter técnico y la cantidad de actividades a ser realizadas tienen que 
ser suficiente para poder alcanzar las metas establecidas.

»» Implementación de un Fondo Panameño para la Cooperación Internacional: Definición de 
procesos y líneas presupuestarias para garantizar la disponibilidad de contrapartidas nacio-
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nales para proyectos de cooperación internacional y para la incorporación de funcionarios 
y expertos panameños a labores de cooperación Sur-Sur y triangular. Habilitación de los 
mecanismos necesarios, para que los funcionarios y expertos panameños en las materias 
que se prioricen, puedan incorporarse a labores de CI cuando exista una demanda de otros 
países, además de habilitación, en las instituciones que formen parte de la oferta de CI, de 
una línea presupuestaria especial que, con arreglo a criterios y usos específicos, permita 
cubrir los gastos en que los expertos incurran para poder brindar la CSS. 

»» Elaboración de  catálogos de ofertas de cooperación: Sistematización  en un catálogo de 
experiencias exitosas, o banco de buenas prácticas, las experiencias existentes a  nivel 
local, sectorial, de la sociedad civil, del sector privado empresarial,  y de las instituciones 
académicas para elaborar una propuesta que se concentre en aquellos sectores y temáticas 
a transferir y que pueda ser posteriormente difundida. Asimismo, capacitación a las institu-
ciones para que puedan compartir su conocimiento con efectividad, a través de un programa 
de transferencia de conocimiento y buenas prácticas.
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El contenido del presente anexo es un resumen de los aportes que brindaron más de 40 ins-
tituciones a través de una encuesta anterior al taller del 7 y 8 de julio de 2016. Las preguntas 
formuladas en esta encuesta giraron en torno a problemas contemporáneos en la gestión de la 
cooperación internacional en líneas temáticas similares a los cuatro ejes estratégicos finalmen-
te definidos para el PEC. 
A continuación se resumen los puntos comunes y coincidentes en cuanto a problemas identifi-
cados y líneas de acción propuestas por las instituciones, para los cuatro ejes. La información 
presentada en este anexo fue utilizada como insumo para la discusión del taller del 7 y 8 de julio 
y sus conclusiones están reflejadas a lo largo del presente documento en relación al diseño del 
SNC y del PEC.

Componente 1: Arquitectura 

En cuanto al rol que  desempeñarían diferentes instituciones en un futuro Sistema Nacional 
de Cooperación Internacional, las respuestas muestran un alto grado de consenso sobre el 
rol rector del MIRE y el liderazgo sectorial de ministerios del sector, además de la prioridad de 
tener claridad sobre la disponibilidad de financiamiento nacional para hacer funcionar el SNC.
»» Ministerio de Relaciones Exteriores/Rol: Punto focal, lineamiento político de CI, cumplimien-

to de normas internacionales de cooperación, monitoreo de convenios internacionales, defi-
nición de políticas, coordinación general.

»» Ministerios sectoriales: implementan o apoyan en CI, toman iniciativas legislativas
»» Ministerio de Economía y Finanzas: Presupuesto y recursos

Anexo B2 – Contribuciones de las instituciones públicas - resumen de la información
generada en el taller del 7 y 8 de julio



113

PANAMÁ COOPERA 2030

»» Asamblea Nacional/ Rol: Modifica leyes y apoya presupuestos de CI
En cuanto a la organización de la CI en el interior de las instituciones y dentro del SNC, existe 
un alto grado de consenso sobre estructuras horizontales internas y verticales externas.
»» Rol del comité nacional de CI para decidir temas (comisiones temáticas), prioridades, enlace 

externo e interno (horizontal) pero respondiendo a una Dirección Nacional de CI
»» Priorización interna en las instituciones en respuesta a un plan nacional (CI financiera y téc-

nica por separado)
Acerca de las posibles modalidades de participación institucional en el SNC, las respuestas 
mostraron poca claridad y poco consenso sobre la periodicidad de las reuniones y la toma de 
iniciativas en relación al contenido del trabajo temático a realizarse.
»» Periodicidad: reuniones periódicas (entre mensual hasta anual)
»» “¿Quién propone?”: las respuestas varían entre “el que sabe propone” hasta “un reglamento 

decidirá quién puede proponer” y “definir periodicidad para hacer propuestas (semestralmen-
te)”

»» Una sola mención a la posible participación del sector privado y la sociedad civil
Alto grado de consenso en las respuestas sobre la estructura ideal para la coordinación CI den-
tro de cada institución (en las unidades CTI).
»» Un jefe, más unidad(es) técnicas operativas, adscritas al despacho superior (o dirección), 

apoyado por un comité interdisciplinario
»» Consultivo a nivel nacional, realización  de consultas territoriales
»» Deber de implementar decisiones técnicas operativas, siguiendo lineamientos de priorida-

des políticas

Componente 2: Procesos
Las respuestas muestran aún poco consenso sobre la conveniencia de contar con una coordi-
nación entre diferentes proyectos de CI dentro de una misma institución, siguiendo normas más 
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flexibles o siguiendo sistemas más rígidos pero uniformes. 
»» Actualmente la coordinación ad hoc se efectuaría a nivel de dirección, con propuestas diver-

sas que varían entre “se debe coordinar de acuerdo a una norma” y “se debe coordinar de 
acuerdo al contenido y las necesidades de los proyectos”

Existe un alto grado de consenso acerca de las características que debe tener el rol del punto 
focal de CI en cada institución pero aún menor claridad acerca del alcance que tendría este rol 
(frente a la oferta de y demanda por CI)
»» Asesor, facilitador, coordinador, lidera procesos
»» Promueve y coordina el proceso de identificación de necesidades, iniciativas y proyectos de 

cooperación internacional en las instituciones (alto consenso sobre esta idea de un proceso 
bottom-up)

»» Divulgación y seguimiento de iniciativas de cooperación técnica a través de sus enlaces en 
el MIRE (top-down, propuesta con menor visibilidad)

Las respuestas muestran un alto grado de consenso acerca de la carencia de uniformidad y 
normativas con respecto al funcionamiento en detalle de la CI dentro de las unidades CTI refe-
rentes a temas de negociación, la gestión, el reporte de CI.
»» Se requiere de un manual operativo de la unidad/departamento/dirección de CI en cada ins-

titución y de un sistema informático consolidado en red
»» Procesos protocolares administrativos de CI, la compatibilidad de normas para compra y 

contratación es una preocupación compartida
»» Utilización de un  sistema informático para generar información que haga eficiente la nego-

ciación
Las respuestas muestran aún poco consenso y claridad acerca del desafío de ¿cómo generar 
sinergia? en el trabajo interinstitucional de CI
»» Las propuestas varían entre “coordinar funciones” (p.ej. prestar servicios de educación) o 

“coordinar áreas temáticas” (p.ej. seguridad alimentaria)
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»» Hay consenso acerca de la necesidad de compartir información y de organizar mesas temá-
ticas interinstitucionales

»» Cabe destacar que no se menciona el tema de planificación (conjunta y en momento opor-
tuno)

»» Los espacios de operaciones, finanzas, programación, así como el compartir resultados y 
lecciones aprendidas, fueron identificados como las principales áreas para compartir cono-
cimientos entre instituciones para potencialmente generar sinergias.

Existe un alto grado de consenso acerca de la necesidad de una diferente periodicidad de re-
portajes para diversos fines:
»» Trimestral sobre el avance de las actividades y los procesos entre instituciones (monitoreo) y 

anual sobre los resultados, para la mesa consultiva nacional y en foros internacionales
»» Reportes periódicos para la prensa (publicidad)
»» Reportes sobre la contribución de proyectos de cooperación para el logro de las metas na-

cionales

Las respuestas muestran un grado mediano de consenso sobre el tipo de espacios que sean 
convenientes para relacionarse con el sector privado y la sociedad civil
»» foros, mesas temáticas, reuniones bilaterales (en esta secuencia)
»» uso de  vínculos informales
»» redes sociales, creación de  red de la sociedad civil para la cooperación internacional (con-

sejo consultivo)
»» participación oficial en comisiones temáticas

Componente 3: Capacidades
Las respuestas muestran un alto grado de consenso acerca de la necesidad de las siguientes 
competencias requeridas de RR.HH. para el trabajo en cooperación internacional 
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»» idiomas 
»» TICs 
»» conocimiento de estructuras generales y funcionamiento CI
»» planificación
»» negociación
»» liderazgo

Las respuestas muestran un alto grado de consenso acerca de los perfiles requeridos de RR.HH. 
para el trabajo de cooperación internacional 
»» capacidades analíticas
»» proactivo
»» con maestría (mínimo de grado)
»» conocedor del trabajo temático de su institución
»» comunicación
»» trabajo en equipo
»» gerencia de proyectos

Las respuestas muestran un alto grado de consenso sobre la necesidad de la existencia de 
diferentes espacios para la capacitación (¿Qué aprender y cómo?)
»» temas abstractos y conceptuales (p.ej. formación administrativa, planificación) en institucio-

nes académicas , 
»» otros temas con aprendizaje en la práctica (pasantías institucionales locales)
»» uso de  redes internacionales de aprendizaje (p.ej. para negociación)
»» generar en el país una oferta temática puntual (seminarios, congresos) para temas de de-

manda específica (usar CI para RR.HH.)

Componente 4: Recursos
En las respuestas a la encuesta existe un alto grado de consenso acerca de la necesidad de 
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buscar a través de la cooperación internacional apoyo para la gestión pública a través de la ob-
tención de herramientas de gestión. Llama positivamente la atención que los propios servidores 
públicos consideran de esta manera a la cooperación en primer lugar como una fuente de trans-
ferencia de experiencias, buenas prácticas, tecnología y conocimientos, y ya no principalmente 
como una fuente de financiamiento.
»» La mayoría de los temas mencionados se refiere a problemas de gestión 
»» Recursos Humanos (capacidades, formación)
»» Marco Jurídico
»» Generación de estadísticas de calidad, TICs (intercambio de datos) y tecnología en general 

(herramientas)
»» Mejora de procesos
»» Estructura organizacional

»» Solo en forma puntual se propuso utilizar la cooperación internacional como una fuente 
de inspiración  para un avance conceptual de las políticas públicas, entre otros INAC (p.ej. 
patrimonio inmaterial) e INAMU (p.ej. transversalidad enfoque de género), IPHE (p.ej. 
nuevos paradigmas para educación), Procuraduría (p.ej. cultura de paz)

»» Fueron propuestos pocos temas emergentes: cambio climático y gestión de desastres
En cuanto al tipo de apoyo requerido para la cooperación internacional, las respuestas mues-
tran un alto grado de consenso consistente con opiniones sobre prioridades temáticas (mencio-
nadas arriba) en la necesidad de tener apoyo para:
»» derecho administrativo
»» transparencia de gestión y anticorrupción
»» gobierno electrónico
»» informática para simplificación de trámites
»» gestión de riesgos
»» gestión de procesos (normas y procedimientos)
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»» pasantía, voluntariado, intercambio de experiencias
»» formación adecuada de los recursos humanos

El principal potencial que tiene Panamá para ofrecer cooperación sur-sur, la mayoría de las ins-
tituciones lo ven naturalmente desde el ámbito temático de su propio trabajo. Sin embargo,  exis-
te un consenso amplio acerca de las buenas experiencias con que cuenta Panamá en temas 
de desarrollo urbano y seguridad (sistema 311), temas navales-logístico y de carga, seguridad 
alimentaria, mujer, niñez y empleo, que potencialmente pueden ser interesantes para una oferta 
de Cooperación Sur-Sur.

Anexo C – Visión y prioridades del Plan Estratégico del Gobierno 2015-2019

La Estrategia Económica y Social 2015-2019, articula intervenciones de políticas públicas y con-
templa los recursos de inversión con un enfoque estratégico. Estas intervenciones y decisiones, 
que procuran dar respuesta a los objetivos y desafíos del país en dicho periodo, son referencias 
orientativas para el desempeño de los actores institucionales, pero también para los agentes 
sociales y empresariales. Se resumen en el cuadro siguiente. La visión conjunta del PEG se 
resume en la figura 9, y el cuadro siguiente lista los ejes de acción y las líneas de intervención 
de los mismos.
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Figura 9, Esquema global propuesto en el PEG 2015-2019 de Panamá
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EJES DE ACCION ESTRATÉGICA
EJE 1: Bienestar y Desarrollo Humano; (“Vida buena para todos”)
RESUMEN: Atención a grupos vulnerables, sanidad básica, salud pública accesible 
y eficiente, viviendas dignas y adecuadas, educación bilingüe de calidad, transporte 
público, y participación ciudadana en actividades científicas, culturales y deportivas.
EJE 2: Fortalecimiento de la democracia y del Estado de Derecho (‘Renovar la Re-
pública’)
RESUMEN: transparencia y rendición de cuentas, acceso a la justicia, reforma de la 
Constitución, del Estado y del sistema electoral, descentralización del Gobierno, y 
vigencia de los derechos humanos.
EJE 3: Desarrollo económico sostenible (‘Crecimiento con equidad’)
RESUMEN: control de la inflación y del costo de la vida, seguridad alimentaria y fo-
mento a la producción rural, sostenibilidad fiscal, generación de empleos formales, 
productivos y bien remunerados, prestación de servicios públicos eficientes, asegura-
miento de la libre concurrencia, alcance de seguridad y eficiencia energética, impulso 
al desarrollo en los sectores productivos estratégicos, y utilización equitativa de la 
inversión pública como instrumento al servicio del desarrollo social. 
EJE 4: Seguridad ciudadana (‘barrios seguros con más oportunidades y mano firme’)
RESUMEN: prevención, control y sanción del delito y de la violencia; fortalecimiento 
institucional; renovación integral del sistema penitenciario, y de protección, atención y 
seguimiento a las víctimas. 
EJE 5: Política exterior al servicio del desarrollo (‘Panamá capital de las Américas’)
RESUMEN: mejoramiento del posicionamiento internacional de Panamá, a fin de 
consolidar su posición como Centro Regional; modernización y fortalecimiento de la 
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Cancillería; redefinición de la Política Exterior, y prestación óptima de servicios con-
sulares.
EJE 6: Respeto, defensa y protección del medio ambiente (‘Ambiente sano para to-
dos’)
RESUMEN: reforma integral del sector ambiental con participación ciudadana; desa-
rrollo de políticas públicas en armonía con el medio ambiente; gestión de desastres, 
mitigación y adaptación al cambio climático, y protección y rescate de la biodiversidad.

ÁMBITOS DE ACTUACIÓN Y LÍNEAS DE INTERVENCIÓN PRIORITARIAS DEL 
PEG 2015-2019
1. DESARROLLO ECONÓMICO: Diversificación y productividad de la base económi-
ca (EJE 3)
1.1 Logística 
1.2 Agricultura
1.3 Turismo
1.4 Minería
2. DESARROLLO SOCIAL: Mejora de la calidad de vida (EJE 1)
2.1 Agua y Saneamiento
2.2 Aseo Urbano
2.3 Vivienda
2.4 Transporte Urbano
2.5 Sanidad
3. DESARROLLO DE LAS PERSONAS: Refuerzo de las Capacidades Humanas 
(EJE 1)
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3.1 Educación Básica
3.2 Formación Técnica
4. INFRAESTRUCTURAS: Conectividad (EJE 3)
4.1 Carreteras
4.2 Puertos
4.3 Aeropuertos
4.4. Energía
5. AMBIENTE: Territorio y sostenibilidad ambiental (EJE 6)
5.1 Ordenamiento Territorial
5.2Gestión Ambiental
6. GOBERNABILIDAD: Fortalecimiento Institucional y Gobernanza (EJE 2)
6.1 Sistema de planificación e inversión pública (EJE 5)
6.2 Presupuesto por programas
6.3 Sistema de Control Interno
6.4 Servicio civil
6.5 Descentralización de la acción pública
6.6 Justicia y seguridad (EJE 4)



123

PANAMÁ COOPERA 2030

Anexo D - Acciones relacionadas con procesos en red

Ejes de
reticulación

Actividades para su implementación

Mainstreaming 
de las TIC (ver 
ejemplo detallado 
abajo)	

- capacidad sobre datos (procesamiento, análisis, etc.)

- usos sectoriales de las TIC (gob, educ, amb, HHRR, etc.)

- introducción de  estándares TIC (corporativos, en proyectos)

- capacidades sobre TIC para el desarrollo

- capacidades de análisis para determinar TIC necesarias

- laboratorio de innovación TICxDes (‘skunkworks’)

- Big Data (sin olvidar ‘little’ data)

- ICT sectorial applications (gov, hresources)

- generación participativa de estrategia GC

- sistemas (abiertos) de gestión de contenidos (CMS) 

- estrategia explícita de comunicaciones (interna, externa)

- alineamiento con sistemas GC de socios estratégicos

- red ODS: control room (datos), blogs, portal

Gestión del
conocimiento	
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Ejes de
reticulación

Actividades para su implementación

Proyectos red 
(diseñados en red)

- guía de diseño y gestión de proyectos red

- formación para gestores de red (directores de proyectos)

- herramientas (TIC) para gestión de proyectos red

- adiciones a criterios M&E para valorar desempeño de las 
redes (ej. técnicas de Social Network Analysis)

- investigación de  proyectos existentes con destacados efec-
tos red 

(ejemplos de proyectos red se muestran después de la tabla)

- Capacidad colaborativa

- espacios virtuales para actores de Cooperación

- crowdsourcing de datos a nivel comunitario (ej. mapas de 
riesgo a desastres)

- investigación de iniciativas de participación masiva (Wikipe-
dia, Galaxy Zoo, etc.)

- pruebas sobre aspectos de participación masiva con proyec-
to especialmente diseñado  para ese propósito

Capital social (en 
red)	
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Ejes de
reticulación

Actividades para su implementación

Acciones multi 
stakeholder

- Diálogos y mesas-redondas sobre temas de desarrollo (ge-
neración de dinámicas multi-actor)

- Criterios multi-actor en llamadas a propuestas

- Alianzas público-privadas para el desarrollo

- redes como agentes/actores prioritarios de implementación 

- modificación de criterios de proyectos

- colaboración  entre proyectos

- capacidad generativa (colaborativa)

- apoyo técnico a redes de desarrollo (ej. gestión de red)

- cambios en M&E

Gobernanza de red 
en la Cooperación 

Ejemplos de proyectos-red: 
»» Un hub de Cooperación Sur-X 
»» ‘DataVols’: un proyecto de voluntarios tecnológicos, para aumentar competencias para el 

trabajo con datos  sobre los actores del desarrollo
»» Un Laboratorio de Innovación socio-tecnológica y colaborativa
»» Un proyecto sobre ‘Datos Abiertos Panamá’ – como parte de iniciativas de Gobierno Abierto 

en la plataforma Open Government Partnership, de la que Panamá forma parte
»» Un programa de país sobre Cambio Climático, derivado de los acuerdos de París
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Anexo E - Niveles de diálogo

Dada la naturaleza de la Cooperación, su definición, alineación temática e implementación re-
quiere de actividades permanentes de diálogo político y técnico a diferentes niveles del SNC e 
involucrando a diferentes actores. La figura 9, a continuación, muestra los diferentes niveles de 
diálogo, su temática principal y las principales instituciones encargadas al nivel de país.

Figura 9: Niveles de diálogo, temas principales y encargados para coordinación de la 
CI a nivel país
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El diálogo político será de fundamental importancia, siempre en conjunción con la planificación 
de mediano plazo que se realizará cada vez que se actualice la PCI.
El diálogo sobre políticas se encarga de la definición de las carteras de proyectos cuya imple-
mentación dará vida a las ideas y visiones de la PCI.  En esos debates se requiere el liderazgo 
del VAMC, para usar de manera creativa las propuestas técnicas que nacen en las mesas sec-
toriales y que, canalizadas a través del CNC, llegan al VAMC para su priorización.
Una vez definidas las prioridades, las Unidades Técnicas de Cooperación en las mesas sec-
toriales   tienen la responsabilidad de continuar el diálogo estratégico para encontrar la mejor 
manera de implementar las priorizaciones definidas en el nivel de diálogo de políticas.
Finalmente, es en el subsiguiente y último nivel donde se requiere un diálogo técnico que desde 
la óptica de la coordinación de la Cooperación dé seguimiento a la implementación de la cartera 
de proyectos y actividades.
La figura 10, a continuación, refleja la misma estructura de diálogo, pero a nivel de políticas 
sectoriales y define, además, la participación de los actores de la Comunidad Internacional.
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Figura 10: Niveles de diálogo, temas y participantes en la Cooperación Internacional 
sectorial
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La figura 11 especifica una secuencia de trabajo de 9 etapas de diálogo alrededor de la pla-
nificación e implementación de la CI, a modo de ejemplo, en un ciclo aproximado de un año 
y utilizando las líneas de acción del PEG para señalar diferentes áreas temáticas. El gráfico 
permite apreciar las periodicidades aproximadas, en las cuales toman lugar actividades en los 
diferentes niveles de diálogo y su secuencia.

Una vez que el Diálogo Político ha finalizado la toma de decisiones, se propone una secuencia 
que inicie con una reunión general (plenaria CNC) seguida de reuniones por mesa sectorial, te-
niendo su primera actividad un carácter de diálogo político, seguida por dos etapas de carácter 
estratégico y una nueva plenaria a mitad del periodo, seguida por una nueva etapa de carácter 
estratégico y al final del proceso las reuniones terminarían refiriéndose a los aspectos técnicos 
de los proyectos. Se trata evidentemente de un esquema idealizado, pero la misma señala de 
manera adecuada una secuencia de diálogo que inicia con lo político, pasa por lo estratégico 
y termina en aspectos técnicos, además de hacer énfasis en la necesidad de establecer un 
diálogo casi permanente (con periodicidad mensual). La sugerencia específica de este informe 
es que también se adopte este esquema de trabajo para las mesas temáticas y la CNC en Pa-
namá.
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Figura 11: Niveles de diálogo de CI – Ejemplo: Líneas de Acción del PEG
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