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Resumen Ejecutivo

El presente Informe Nacional de la Nueva Agenda Urbana de Panama,
sistematiza a grandes rasgos los principales avances y desafios del pais en Ila
implementacién de los compromisos internacionales en materia de desarrollo urbano
sostenible. Elaborado por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT)
con apoyo en informacién interinstitucional, el documento ofrece una visién integral
sobre cdmo las politicas publicas de diversas escalas contribuyen a la construccién de
ciudades inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles.

Los hallazgos reflejan progresos importantes en reduccion de pobreza, acceso a servicios
basicos, fortalecimiento institucional y desarrollo de capacidades locales. Sin embargo,
persisten desigualdades territoriales que exigen un enfoque mas equilibrado de la
planificacion, particularmente en las areas rurales y comarcales. El informe enfatiza la
necesidad de fortalecer la gobernanza multinivel, la gestiéon del suelo urbano, rural y de
expansion, asi como los mecanismos de financiamiento local, como pilares para garantizar
una implementacion efectiva de la Nueva Agenda Urbana (NAU) y de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) en Panama. La NAU es un llamado a la accién, para
transformar retos en oportunidades y asi avanzar de manera conjunta sin dejar a nadie

s

atras.

Executive Summary

The present National Report on the New Urban Agenda of Panama broadly systematizes
the country’s main progress and challenges in implementing international commitments
related to sustainable urban development. Prepared by the Ministry of Housing and
Territorial Planning (MIVIOT), with support from inter-institutional data, the document
provides a comprehensive overview of how public policies at various scales contribute to
building inclusive, safe, resilient, and sustainable cities.

The findings highlight significant progress in poverty reduction, access to basic services,
institutional strengthening, and the development of local capacities. However, territorial
inequalities persist, calling for a more balanced approach to planning—particularly in
rural and indigenous areas. The report underscores the need to strengthen multi-level
governance, the management of urban, rural, and expansion land, as well as local
financing mechanisms, as key pillars to ensure the effective implementation of the New
Urban Agenda (NUA) and the Sustainable Development Goals (SDGs) in Panama. The NUA
is a call to action—to transform challenges into opportunities and move forward
collectively, leaving no one behind.
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Introduccién

Sobre la Nueva Agenda Urbana

Panama asumi6 el compromiso con la Nueva Agenda Urbana (NAU) en el afio 2016, al
igual que los demas Estados miembros de las Naciones Unidas, durante la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat III), celebrada
en Quito, Ecuador, en el 2016.

En ese evento, los paises —incluido Panama— adoptaron oficialmente la “Declaracion de
Quito sobre Ciudades y Asentamientos Humanos Sostenibles para Todos”, conocida
como la Nueva Agenda Urbana, comprometiéndose a orientar sus politicas y marcos
institucionales hacia un modelo de desarrollo urbano inclusivo, seguro, resiliente y
sostenible.

Sobre el informe

El presente Informe Nacional de la Nueva Agenda Urbana de Panama ha sido elaborado
por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), con el apoyo de
informacién abierta de diversas entidades del estado panamefio y organismos de
cooperacion internacional. Su propdsito es dar seguimiento a los compromisos asumidos
por el pais tras la adopcion de la Nueva Agenda Urbana, evaluando los avances, desafios y
lecciones aprendidas en la implementacién de politicas, programas y proyectos vinculados
al desarrollo urbano sostenible, inclusivo y resiliente.

El presente documento responde a la necesidad de consolidar una visién territorial del
desarrollo urbano y rural, integrando de manera articulada las dimensiones econémica,
social, ambiental e institucional, bajo un enfoque de equidad territorial. En este contexto,
la Nueva Agenda Urbana se reconoce como un instrumento estratégico que orienta la
planificacion, la inversion publica y la gestién del territorio hacia un modelo de desarrollo
mas equilibrado, inclusivo y sostenible, en consonancia con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Metodologicamente, el
informe se estructura en dos grandes capitulos.

El Capitulo I presenta un seguimiento tematico de los compromisos nacionales
organizados en torno a los tres pilares de la Nueva Agenda Urbana:

1.) Desarrollo urbano sostenible e inclusivo

2.) Prosperidad econémica

3.) Sostenibilidad ambiental.
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Cada subapartado aborda una linea base, los principales desafios, las acciones
implementadas y los resultados alcanzados.

El Capitulo II, por su parte, examina algunos apartados como:
1.) Los medios de implementaciéon
2.) Lagobernanza territorial
3.) La planificacién espacial
4.) Las capacidades institucionales requeridas para la aplicaciéon efectiva de la
agenda en el territorio.

Metodologia de implementacion de la
Nueva Agenda Urbana en Panama

La elaboracion del presente documento se desarroll6 conforme a los principios rectores
establecidos por ONU-Habitat para la formulaciéon de informes nacionales vinculados a la
implementacion de la Nueva Agenda Urbana (NAU). Se adopté una estrategia
metodolégica integral, orientada por la disponibilidad de informacién nacional
actualizada, el andlisis técnico multisectorial y la alineacibn con compromisos
internacionales.

El enfoque metodolégico adoptado integra el analisis cuantitativo de fuentes oficiales con
una revision cualitativa de politicas publicas, marcos normativos y experiencias recientes
desarrolladas en Panama. Esta aproximacion mixta permite interpretar de manera
integral las interrelaciones entre las transformaciones urbanas, las dinamicas
socioeconémicas y las condiciones territoriales del pais, visibilizando los avances
institucionales alcanzados y los desafios que demandan una accién coordinada para
fortalecer la planificacion, la resiliencia y la equidad territorial.

Revisién técnica y alineacion conceptual

El proceso inici6 con la adopcién del marco metodologico propuesto por ONU-Habitat para
la NAU, adaptado a las condiciones nacionales. Se establecieron los capitulos y subtemas
con base en la estructura tematica de la agenda, asegurando la coherencia con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), el Marco de Sendai y el Acuerdo de Paris,
teniendo en cuenta los instrumentos nacionales de planificacién territorial y las politicas

publicas relacionadas.
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Recoleccién y analisis de informacién secundaria
La base del diagnéstico se fundamentd en la recopilacion y andlisis de fuentes secundarias,
incluyendo:
1. Documentos oficiales de instituciones publicas nacionales y locales.
2. Informes técnicos y estratégicos de organismos multilaterales y de
cooperacion internacional.
3. Bases de datos e indicadores generados por entidades gubernamentales,
centros de investigacién y organismos internacionales.

La validacion de estas fuentes permitié construir un panorama multidimensional y
actualizado del desarrollo urbano en Panama, abordando tanto los avances como los
desafios estructurales para tener un panorama completo de nuestro pais.

Enfoque multisectorial y territorial

El proceso metodolédgico integré una perspectiva multisectorial y un enfoque territorial
diferenciado, atendiendo las especificidades del area metropolitana, las ciudades
principales y secundarias o intermedias, con especial atencién en los grupos en situacién
de vulnerabilidad.

Articulacion institucional y enfoque participativo

Se promovid la articulacion interinstitucional mediante la recopilacién de insumos
provenientes de entidades clave vinculadas a los ejes tematicos de la agenda urbana.
Aunque en esta edicién no se realizaron talleres presenciales, se integraron los aportes
derivados de procesos participativos previos liderados por gobiernos locales, ministerios
sectoriales, agencias de cooperacion y centros académicos.

Este enfoque permitié incorporar visiones y prioridades relevantes desde la experiencia
institucional acumulada, garantizando representatividad y coherencia tematica.

De cara a futuras ediciones, se prevé seguir fortaleciendo el caracter participativo del
proceso mediante la incorporacién sistematica de insumos comunitarios y territoriales, a
fin de continuar enriqueciendo la implementacién y el seguimiento de la Nueva Agenda
Urbana en Panama.
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Sintesis y estructuracion por ejes tematicos
La informacio6n fue organizada conforme a los cinco ejes estratégicos definidos por la NAU

Panama:

@)
©)
©)
©)
©)

Desarrollo urbano para la inclusién social y fin de la pobreza
Prosperidad urbana y oportunidades para todos

Desarrollo urbano ambientalmente sostenible y resiliente
Implementacion efectiva

Medios de implementacion

DESARROLLO URBANO
PARA LA INCLUSION SOCIAL
FIN DE LA POBEZA

PROSPERIDAD URBANA
Y OPORTUNIDADES PARA

DESARROLLO URBANO
AMBIENTALMENTE SOSIEN
IBLE Y RESILIENTE

IMPLEMENTACION EFECTIVA
MEDIOS DE IMPLEMENTACION

Cada eje se desarrollé con base en datos cuantitativos, analisis cualitativo y referencias

normativas actuales. También se incluyeron ejemplos de buenas practicas, avances
institucionales y desafios por resolver.

X
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Cronograma y fases operativas

El desarrollo del informe se organizo en fases sucesivas e integradas:
Fase 1: Revision metodolégica y definicién del indice analitico.

Fase 2: Levantamiento y analisis de fuentes secundarias.

Fase 3: Clasificacién tematica y sistematizacién de hallazgos.

Fase 4: Redaccién técnica del documento por capitulos.

Fase 5: Revision general, edicién y consolidacion del informe final.

DESARROLLO DEL INFORME
FASES SUCESIVAS E INTEGRADAS

FASE 3 FASE 4 FASE 5

v B 7

Clasificacion Redaccion Revision
tematica y técnica del general,
sistematizacion ] documento edicion y

Revisiéon
metodoldgica y an
y definicion de fuente

rnLes
del indice secundarias de hallazgos por capitulos [ consolidacion
analitico del informe
final
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Capitulo I:

Seguimiento a los compromisos de la
Nueva Agenda Urbana

1.1 Desarrollo urbano sostenible para la inclusién social y fin de la
pobreza: “No dejar a nadie atras”

El principio de “no dejar a nadie atras” constituye el eje ético y operativo de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, orientado a garantizar que los beneficios del progreso
lleguen a todas las personas, especialmente a aquellas en situaciéon de vulnerabilidad o
exclusion. Este enfoque reconoce que el desarrollo no puede medirse inicamente por
indicadores econdmicos, sino por la capacidad de los Estados y las politicas publicas para
reducir desigualdades, eliminar barreras estructurales y promover la inclusién plena y
equitativa en todos los ambitos, asegurando que cada persona, comunidad y territorio
participe y se beneficie de manera justa del desarrollo sostenible.

Este principio trasciende la nocién de inclusién formal para situar el bienestar de las
personas y comunidades en el centro de la planificacién y la accién puablica. Implica
reconocer que cada territorio y grupo social enfrenta realidades, capacidades y desafios
distintos, y que solo comprendiendo esas diferencias es posible disefiar politicas y
proyectos verdaderamente equitativos. Este enfoque promueve una planificacion con
comprension diferenciada, orientada a reducir las brechas estructurales, atender las
necesidades especificas de quienes se encuentran en mayor vulnerabilidad y garantizar
que el desarrollo contribuya efectivamente al bienestar colectivo sin excluir a nadie.

Como bien destaca el Analisis sobre la Poblacién en Panama (ASP) publicado por Fondo
de Poblaciéon de las Naciones Unidas (UNFPA) en 2025, comprender la dinamica
demografica del pais es clave para planificar con evidencia y anticipar los cambios sociales
y territoriales que enfrenta el pais. Contar con datos confiables sobre la poblaciéon —sus
caracteristicas, distribucién y tendencias— permite disefiar politicas mas pertinentes y
sensibles a las necesidades reales de las personas. Esta inteligencia demografica se
convierte asi en un recurso estratégico para mejorar la capacidad de respuesta del Estado,
focalizar las intervenciones y fortalecer la cooperacion interinstitucional, asegurando que
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las decisiones territoriales se basen en un desarrollo informado, sensible al contexto y
guiado por la evidencia.

Panama atraviesa una transicién demografica y urbana que redefine las prioridades de
planificacion: el envejecimiento poblacional, la concentracion en las areas metropolitanas
y la desigualdad territorial demandan politicas mas integradas para garantizar acceso
equitativo a vivienda, empleo y servicios. Aunque se han registrado progresos importantes
en la reduccién de la pobreza extrema, la ampliacion de coberturas basicas y el
fortalecimiento institucional, los retos estructurales contintian presentes en las zonas
rurales y comarcales, donde las condiciones de vida siguen marcadas por limitaciones en
infraestructura, oportunidades y conectividad.

La consolidacion de una agenda urbana sostenible dependera de la capacidad del Estado
para vincular la politica social con la planificacién territorial, priorizando la equidad y la
resiliencia como ejes del desarrollo. Solo mediante una accién coordinada y sostenida sera
posible traducir los logros sociales en bienestar duradero y garantizar que el desarrollo

urbano beneficie a toda la poblacién, sin dejar territorios ni comunidades rezagadas.
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1.1.1 Analisis sociodemografico

RESUMEN DE INDICADORES SOCIODEMOGRAFICOS

Indicador Valor Fuente

Poblacién Nacional (2023) 4,064,780 habitantes Poblacién, Censo 2023. INEC
Tasa media de crecimiento anual (2010- 1.40% Poblacién, Censo 2023. INEC
2023)

Poblacién urbana (2023) 66% del total (Aprox.) | MIDES y UNFPA, 2025
Poblacién de 15 a 64 afos (Potencialmente = 64.8% del total Principales Indicadores

activa) Sociodemogréaficos 2023, INEC
Poblacién de 65 y mas afios 9.8% del total Principales Indicadores

Sociodemogréficos, 2023, INEC

Edad mediana 30 afos MIDES y UNFPA, 2025

Densidad de poblacién nacional (2023) 54.6 hab/km2 Superficie, poblacién y densidad,
Censo 2023. INEC

Poblacién autoidentificada como indigena 17.2% del total MIDES y UNFPA, 2025
Poblacién autoidentificada como 31.7% del total MIDES y UNFPA, 2025
afrodescendiente

Tabla 1: Indicadores Sociodemograficos

Panama experimenta un crecimiento demografico continuo, pero a ritmos cada vez mas
moderados. La poblacién nacional pasé de 3,405,813 habitantes en 2010 a 4,064,780 en
2023 (Contraloria General de la Reptblica, 2024). La tasa media anual de crecimiento
demografico se redujo de 1.84% (2000-2010) a 1.40% en la década 2010-2023. Esta
desaceleracion refleja la continua transicion demografica en Panama, asociada a la caida
de la fecundidad. En consecuencia, la estructura etaria evidencia una transformacioén clave
para la planificaciéon urbana. Los datos del Censo 2023 indican que la poblacién de 15 a 64
afos ha crecido hasta representar el 64.8% del total poblacional, mientras que la
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poblacién menor de 15 afios se redujo al 25.4% y la de 65 y mas afios alcanzo el 9.8%
(Contraloria General de la Reputblica. INEC, 2024)

Esta dinamica evidencia que Panama se encuentra en un periodo estratégico caracterizado
por una proporcion significativamente superior de poblacién en edad productiva respecto
ala poblacién dependiente, tanto infantil como adulta mayor. Esta coyuntura demografica,
conocida técnicamente como el bono demografico, representa un periodo en que la
poblacién en edad de productiva (15-64 afos) es proporcionalmente mayor que la
poblacién dependiente (menores de 15 y mayores de 65 afios). Las implicaciones de este
cambio estructural para la planificaciéon urbana son profundas: la inversion ptblica tiende
areorientarse gradualmente desde los servicios dirigidos a la nifiez y la adolescencia hacia
la generacion de empleo, el acceso a vivienda y la adecuacién de la infraestructura urbana
para una poblacién predominantemente adulta y, en perspectiva, mas envejecida. Estos
cambios en la estructura etaria se reflejan con claridad en las piramides poblacionales de
los censos 2010 y 2023 J(Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete
Social, 2025).

I CENSO0 2023 [ CENSO20

10

:‘~ MUJERES

VARONES

Tlustracién 1: Comparativa censo 2010 Vs 2023
Elaborado en base a informacién de UNFPA con fuentes del censo 2023 INEC.
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La estructura por sexo muestra una ligera preponderancia femenina en el pais: 2,049,962
mujeres (50.4%) frente a 2,014,818 hombres (49.6%), lo que arroja un indice de
masculinidad nacional de 98.3 hombres por cada 100 mujeres (Contraloria General de la
Reptblica, 2024)

La urbanizacién ha sido intensa. En 2023, la poblacién urbana alcanzé 2,675,238
habitantes (cerca del 66% del total), mientras la rural fue de 1,389,207. Esta migracion
urbano-rural ha alimentado el crecimiento de las principales ciudades, especialmente la
Ciudad de Panama y Colén (Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del
Gabinete Social, 2025)

I POBLACION RURAL [0 POBLACION URBANA
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Nustracién 2: Comparativa urbana vs rural
Elaborado por Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas con fuentes del censo 2023 INEC.
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La ilustracién 2 muestra que la poblacién urbana tiene una piramide mas envejecida que
la rural, con menor proporcién de menores de 20 afios y mayor presencia de adultos de
20-59 afios. La presién sobre infraestructura urbana es alta, pues la region metropolitana
alberga hoy mas del 69% de la poblacién urbana total, destacando los distritos de Panama
y San Miguelito (Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete Social,
2025)

En contraste, amplias zonas del interior, incluidas las comarcas indigenas, permanecen
escasamente habitadas, con densidades inferiores a 10 habitantes/km? en muchos
distritos. A escala nacional la densidad promedio creci6 de 45.9 a 54.6 hab/km? entre 2010
y 2023, pero este indicador oculta disparidades criticas entre areas. Por ejemplo, los
corregimientos centrales urbanos como Amelia Denis de Icaza en San Miguelito (28,336.5
hab/km?) o Bella Vista en el distrito de Panama (18,487.8 hab/km?), superan densidades
de 18,000 habitantes/km?. En dréstico contraste, distritos rurales y comarcas como
Chepigana en Darién (1.9 hab/km?) o Cémaco en la Comarca Emberéa (3.5 hab/km?) no
alcanzan los 5 habitantes/km? (Contraloria General de la Reptblica, 2024).

Municipios con mas de 25 mil habitantes en Panama (2023)

Tlustracién 3: Municipios con mas de 25 mil habitantes. Direccién de Investigacién Territorial (DIT)- MIVIOT

La distribucion territorial de la poblacion evidencia marcadas concentraciones regionales.
La provincia de Panama contintia concentrando la mayor proporcién de habitantes del
pais, con un 35.4% de la poblacién nacional. No obstante, el descenso estadistico
registrado (-1.37% anual entre 2010 y 2023) no corresponde a una disminucién real de
poblacién, sino al ajuste metodolégico derivado de la creacion de la nueva provincia de
Panama Oeste en 2014 (Contraloria General de la Republica, 2024).
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A su vez, Panama Oeste se consolida como el principal polo de expansién demografica del
pais. Esta nueva provincia alberga ya el 16.1% del total nacional y registra la tasa de
crecimiento mas alta, con un +2.7% anual en el mismo periodo. Otras provincias con peso
demografico significativo incluyen Chiriqui (471,071 habitantes, 11.6% del total) y Col6n
(281,956 habitantes, 6.9%).

En contraste, provincias de emigraciéon histérica como Herrera y Los Santos, si bien
experimentaron leves repuntes en sus tasas de crecimiento (0.83% y 0.75% anual,
respectivamente), mantienen una participacién porcentual menor en el conjunto nacional
(Contraloria General de la Reptblica, 2024).

Tasa de Credmiento Anual (por 100 hab )

19151920 19251930 1935 1940 19451950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 20152020

Afio del Censo

@ Colon
Comarca Kuna Yala

Tlustracién 4: Tasa de crecimiento anual por provincia/comarca (censos 1911-2023).
Elaboracién Propia con fuentes del Censo 2023 INEC.

La diversidad étnica es muy relevante en Panama. Del total censado, el 17.2% se
autoidentifica como indigena (698,114 personas) y el 31.7% como afrodescendiente
(1,286,875 personas). Las poblaciones indigenas, concentradas en las comarcas, presentan
una piramide demografica marcadamente mas joven que la media nacional. En contraste,
la poblacion afrodescendiente (principalmente en areas urbanas y rurales no indigenas)
muestra una estructura mas envejecida (Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria
Técnica del Gabinete Social, 2025).
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POBLACION INDIGENA [ PosLAciON TOTAL POBLACION AFRODESCENDIENTE [ POBLACION TOTAL

TNustracién 5: Panaméa: PirAmides de Poblacién por Autoidentificacion Etnica (Izquierda: Indigena |
Derecha: Afrodescendiente. Elaborado por Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas con fuentes del
censo 2023 INEC.

Las condiciones de vivienda reflejan una dicotomia entre la alta cobertura de servicios y
las persistentes brechas de calidad y disponibilidad, un desafio central para la Nueva
Agenda Urbana. Si bien los indicadores nacionales de cobertura son elevados, con un
96.3% de viviendas con servicio sanitario y un 91.1% con electricidad, la realidad del
acceso al agua es mas compleja (Contraloria General de la Reptblica, 2024).

En respuesta a la crisis de abastecimiento, los datos censales diferencian acceso de
disponibilidad: aunque una alta cifra reporta conexion a acueducto, solo el 85.0% de las
viviendas particulares ocupadas dispone de la fuente de agua dentro de la vivienda. A esta
brecha de acceso fisico se suma la de la continuidad del servicio: el Censo 2023 revela que,
incluso en la estacién lluviosa, un 22.3% de las viviendas no dispone de agua las 24 horas,
cifra que se agudiza drasticamente en la estacién seca, donde el 26.5% de las viviendas
(mas de 319,000) carece de suministro continuo (Contraloria General de la Republica,
2024).

En cuanto a condiciones habitacionales, los rezagos son igualmente evidentes: un 14.2%
vive en condiciones de hacinamiento. Esta brecha se magnifica en las comarcas indigenas,
que registran los promedios mas altos de ocupantes por vivienda: Kuna Yala (6.1), Ngabe-
Buglé (5.5) y Embera (5.0) (Contraloria General de la Republica, 2024)
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Tlustracién 6: Densidad Habitacional por Region (Censo 2023).
Elaboraci6n propia con fuente del censo 2023 INEC.

En conjunto, estos resultados evidencian que Panama ha logrado avances sostenidos en la
cobertura de servicios basicos y la reduccién de carencias estructurales; sin embargo,
persisten desafios asociados al crecimiento urbano acelerado, el envejecimiento
poblacional y las brechas territoriales en el acceso a oportunidades. Desde la perspectiva
del ordenamiento territorial, estos fendmenos exigen repensar la distribucién espacial de
la inversién publica, la articulacién entre niveles de gobierno y la integracién funcional
entre zonas urbanas, periurbanas y rurales.

Las lecciones aprendidas refuerzan la urgencia de politicas ptblicas que, mas alla de la
expansion de infraestructura, fortalezcan la cohesién territorial mediante servicios
universales, equipamientos de proximidad y una planificacion urbana que anticipe las
transformaciones demograficas y ambientales. Integrar estas dinamicas en la gestién
territorial —en coherencia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible y las directrices de
ONU-Habitat— resulta clave para consolidar un modelo de desarrollo urbano mas
equitativo, resiliente y orientado al bienestar colectivo.

¥ O



29

1.1.2 Inclusién social y erradicacion de la pobreza

RESUMEN DE INDICADORES DE INEQUIDAD

Indicador Valor Fuente
Pobreza monetaria nacional (2023) 12.9% Banco Mundial, 2024
Brecha de pobreza < 5% (Urbana) Poblacién, Censo 2023.
(Urbana vs Comarcas) > 76% (Comarcas INEC

indigenas)
Pobreza multidimensional 1decada3 MIDES, 2022

(Ninos y adolescentes)

Pobreza monetaria 32.3% Banco Mundial, 2024
(Areas rurales)

Coeficiente de Gini 50.9 PNUD, 2024

(2021)

Poblacién con alguna discapacidad 11% UNPRPD, 2021

Tabla 2: Indicadores de Pobreza, Desigualdad y Discapacidad

Desde la perspectiva contemporanea del desarrollo humano, la pobreza se entiende como
una condicién que limita el bienestar integral de las personas y compromete el ejercicio
pleno de sus derechos. No se reduce Unicamente a la falta de ingresos, sino que abarca
multiples dimensiones interrelacionadas, como el acceso a la educacion, la salud, la
vivienda, el saneamiento, la seguridad, la participacion social y el entorno ambiental, que
determinan las oportunidades reales de llevar una vida digna. Este enfoque, impulsado
por organismos internacionales, concibe la erradicacién de la pobreza como un proceso
de ampliacién de capacidades y libertades, orientado a garantizar la equidad, la justicia
social y la inclusion en el desarrollo. Bajo esta vision, el bienestar deja de ser una meta
puramente econémica para convertirse en una condicién multidimensional que refleja la

posibilidad de cada persona de vivir en plenitud, con autonomia y oportunidades efectivas.
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Panama ha experimentado un notable crecimiento econémico en las Gltimas décadas, pero
este crecimiento no se ha convertido plenamente en prosperidad compartida. De acuerdo
con el Banco Mundial, a pesar de que el pais es uno de los de mas rapido crecimiento en
la regidn, la reduccién de la pobreza se ha producido de manera desigual, y persisten
amplias desigualdades socio territoriales, tanto entre zonas urbanas y rurales como entre
grupos étnicos y sociales. En 2023, la pobreza monetaria o por ingresos en areas urbanas
se ubicaba por debajo del 5%, mientras que en las comarcas indigenas superaba el 76%
(Grupo Banco Mundial, 2024). Esta realidad refleja no solo disparidades de ingreso, sino
una disparidad multidimensional que afecta especialmente a los grupos mas vulnerables.

Los datos mas recientes del indice de pobreza multidimensional de nifios, nifias y
adolescentes revelan que uno de cada tres menores vive en pobreza multidimensional en
Panama, con privaciones simultaneas en educacion, vivienda, salud y proteccion social
(Ministerio de Desarrollo Social, 2024). La situacion se agrava en areas rurales, donde la
pobreza multidimensional alcanza al 32.3% de la poblacién y los déficits en servicios son
mas agudos. A ello se suma la alta informalidad laboral, que dificulta el acceso a proteccién
social, estabilidad y movilidad econémica (Grupo Banco Mundial, 2024).

Ilustracién 77: Mapa de pobreza moderada por corregimiento 2022.
Elaborado por el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA).

La exclusion se también manifiesta en condiciones habitacionales precarias. Segin el BID,
aproximadamente 149% de los hogares enfrentan algun tipo de déficit habitacional, ya sea
cuantitativo o cualitativo, lo que podria ser condiciones como el hacinamiento,
inseguridad de la tenencia o falta de acceso a servicios como agua potable y saneamiento
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2024).
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El acceso al agua potable es alto en el pais, aunque con diferencias territoriales: mientras
en las areas urbanas supera el 98 %, en las zonas rurales se mantiene entre 79 %y 84 %,
reflejando atin una brecha de cobertura entre ambos territorios (Ministerio de Ambiente,
2023). Las personas con discapacidad enfrentan exclusiones multiples. Segiin datos, el
11% de la poblacién panamefia tiene alguna discapacidad, y entre este grupo hay mayores
tasas de pobreza, desempleo y escolaridad incompleta, especialmente entre mujeres,
grupos originarios y habitantes rurales (United Nations Partnership on the Rights of
Persons with Disabilities (UNPRPD), 2021)

Frente a esta situacion, el pais ha impulsado diversas respuestas institucionales orientadas
a garantizar los derechos de las mujeres y a reducir las brechas estructurales de
desigualdad. En 2023 se cre6 el Ministerio de la Mujer, mediante la Ley N.° 375 de 8 de
marzo de 2023, con el mandato de erradicar toda forma de violencia, discriminacién y
desigualdad estructural, asi como de liderar la transversalizacién del enfoque de género
en las politicas publicas nacionales (Ministerio de la Mujer, 2023).

En el marco de este fortalecimiento institucional, el Ministerio lanzé la Politica Piblica de
Igualdad de Oportunidades para las Mujeres 2024-2034 (PPIOM), concebida como una
hoja de ruta nacional para avanzar hacia una sociedad mas justa, equitativa y con igualdad
real de oportunidades entre mujeres y hombres en Panama. Esta politica se alinea con los
compromisos internacionales asumidos por el pais, entre ellos los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién
contra la Mujer (CEDAW), la Declaracion y Plataforma de Accién de Beijing, asi como con
compromisos regionales como la Agenda Regional de Género de América Latina y el Caribe
y el Compromiso de Montevideo.

Del mismo modo, la PPIOM se articula con el marco juridico nacional, particularmente
con la Ley N.° 4 de 29 de enero de 1999, que instituye la igualdad de oportunidades para
las mujeres; la Ley N.© 375 de 2023, que crea el Ministerio de la Mujer; y la Ley N.© 431 de
25 de abril de 2024, que establece el Sistema Nacional de Cuidados.

Adicionalmente, el eje 12 de la PPIOM correspondiente a Autonomia Econémica, Trabajo
y Erradicacién de la Pobreza, busca resultados como el disminuir el indice de pobreza
multidimensional de las mujeres y sus familias a través del empoderamiento econdmico

en los diferentes sectores. Los principales objetivos estratégicos del eje incluyen:
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Cumplir con los derechos laborales de las mujeres sin discriminacién alguna, asegurando
su incorporacién al trabajo remunerado en igualdad de condiciones y oportunidades en
todos los sectores de la produccién

Generar iniciativas econémicas alternativas, innovadoras y solidarias, mediante el acceso,
uso y control de recursos y los activos productivos y no productivos para mejorar las
condiciones de vida de las mujeres con equidad.

Generar iniciativas econémicas alternativas, innovadoras y solidarias, mediante el acceso,
uso y control de recursos y los activos productivos y no productivos para mejorar las
condiciones de vida de las mujeres con equidad.

Impulsar la Agenda Econémica para la Mujer Rural

A su vez, la Secretaria Nacional de Discapacidad (SENADIS) en Panama impulsa iniciativas
directamente vinculadas con la reduccién de pobreza y la inclusiéon socioeconémica. La
SENADIS, fortaleci6 sus programas de atencion durante el 2024, impactando a un total de
10,778 beneficiarios (Secretaria Nacional de Discapacidad (SENADIS), 2024). Este
esfuerzo incluy6 la gestién de 541 proyectos de emprendimiento de los programas:

FAMI: Es el programa de "Famiempresas'. Se enfoca en el emprendimiento para personas
con discapacidad y sus familias que se encuentran en situacién de pobreza o pobreza
extrema, especialmente en areas rurales, urbano-marginales y de dificil acceso. El objetivo
es lograr su insercién en el sistema productivo del pais. Su estrategia de apoyo a
microemprendimientos familiares en sectores agropecuario, comercial y de servicios
fortalece capacidades locales y medios de vida sostenibles, un enfoque mas alla del
asistencialismo.

FODIS: Es el "Fondo Rotativo de Discapacidad". Su objetivo es el financiamiento (total o
parcial) de ayudas técnicas para personas con discapacidad, como protesis, sillas de
ruedas, audifonos y otros equipos que les ayuden a mejorar su autonomia y calidad de
vida.

En educacion, los esfuerzos nacionales se enfocan en asegurar la inclusiéon y mejorar las
condiciones de los estudiantes a través de diversas politicas de fortalecimiento. Estas
intervenciones se centran en la transferencia de recursos financieros, destacando
programas como las becas gestionadas por el Instituto para la Formacién y
Aprovechamiento de Recursos Humanos de Panama (IFARHU) y el Programa de Asistencia
Social Educativa Universal (Pase-U). El objetivo principal de estos programas es combatir
la pobreza desde el sistema escolar, buscando prevenir el ausentismo, contrarrestar la
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desercion escolar y fomentar el buen rendimiento académico de los estudiantes. Estas
acciones son complementadas por otros programas, como el Programa Red de
Oportunidades del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).

A pesar de los avances, la politica educativa panamefia enfrenta atin el reto de cerrar las
profundas brechas que separan a las zonas rurales de las urbanas y a los distintos estratos
socioeconoémicos, con el fin de garantizar una educaciéon realmente equitativa. (IIPE
UNESCO, 2024). En este contexto, el Estado panamefio mantiene un compromiso firme
con la educacion como derecho fundamental y eje del desarrollo humano y la inclusién
social.

En el ambito de agua potable y saneamiento, el Instituto de Acueductos y Alcantarillados
Nacionales (IDAAN) desarrollé durante 2024 diversas acciones orientadas a fortalecer la
cobertura, continuidad y calidad del servicio, con un impacto directo en las condiciones
de vida de la poblacion. Entre estas destacan la rehabilitaciéon de plantas potabilizadoras
—como la Federico Guardia Conté (Chilibre), que mejor6é su capacidad operativa tras
intervenciones de optimizacién— y la reactivacién y perforacién de pozos en distintas
provincias, en el marco de sus proyectos de alto impacto para garantizar un suministro
mas estable.

De igual forma, el Gobierno de la Republica inaugur6 nuevas etapas del Anillo Hidraulico
de Panama Norte, infraestructura estratégica destinada a mejorar la presion y distribuciéon
del agua potable en areas anteriormente afectadas por intermitencias del servicio. Estas
iniciativas se complementan con el plan institucional para reducir progresivamente la
dependencia del suministro mediante carros cisterna, promoviendo un acceso equitativo
y sostenible al recurso hidrico para las comunidades del pais.

Adicionalmente, en el marco del fortalecimiento de la gestién territorial basada en
evidencia, el Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN) ha consolidado
un Sistema de Informacién Geografica (SIG) Corporativo, que constituye una herramienta
estratégica para la planificacidn, operacién y toma de decisiones en el ambito del agua
potable y saneamiento. Este sistema integra, actualiza y analiza informacién geoespacial
en tiempo real, permitiendo identificar incidencias en las redes de distribucién, optimizar
la respuesta ante fugas y fallas, y planificar inversiones con mayor precisiéon y equidad

territorial.
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El fortalecimiento de esta infraestructura tecnolégica representa un avance hacia una
gestion inteligente del agua, alineada con los principios de la Nueva Agenda Urbana, al
promover la eficiencia operativa, la transparencia institucional y el uso de datos abiertos
para mejorar la calidad de vida urbana.

Asimismo, la incorporacién de informacién espacial en la gestién de los servicios ptblicos
contribuye a una planificacién mas coordinada y resiliente del territorio, apoyando la toma
de decisiones basadas en evidencia y fortaleciendo la articulacién interinstitucional en
materia de infraestructura, riesgo y sostenibilidad.

Segun la Memoria 2024 del IDAAN, se impulsaron proyectos de saneamiento orientados a
fortalecer la recoleccion y tratamiento de aguas residuales, con obras de construccion y
rehabilitacion de sistemas de alcantarillado sanitario y plantas de tratamiento (PTAR) en
distritos como Ciudad de David, Pesé y Parita, ademas de labores de mantenimiento en
redes existentes. (IDAAN, 2024)

Estas intervenciones contribuyen a mejorar las condiciones sanitarias y ambientales de la
poblacién, incidiendo positivamente en la salud publica y en la sostenibilidad de los
ecosistemas locales. De manera destacable, estas inversiones reflejan un proceso de
democratizacion en la mejora de la infraestructura basica, al extender las acciones de
saneamiento mas alla de la capital hacia centros urbanos intermedios y comunidades del
interior del pais. Este enfoque territorial favorece una mayor equidad en el acceso a
servicios esenciales, fortaleciendo la cohesion social y la resiliencia de los asentamientos
humanos frente a los desafios del desarrollo y el cambio climatico.

Paralelamente, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) trabaj6é en
conjunto con la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia (SENNIAF) para
fortalecer la proteccién de la nifiez migrante. Estos esfuerzos incluyeron la provision de
cuidado alternativo para 196 nifios, nifias y adolescentes no acompariados y separados, asi
como apoyo psicosocial brindado a 32,331 nifios, nifias y cuidadores en espacios
amigables, demostrando acciones concretas en areas criticas de protecciéon (UNICEF,
2024).

Panama también particip6 en el proyecto Ciudades Incluyentes y Comunidades Solidarias
(CICS), financiado por la Unién Europea e implementado a través de una alianza entre el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), la Organizacién
Internacional para las Migraciones (OIM) y el Programa de las Naciones Unidas para los
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Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), en coordinacién con autoridades nacionales,
locales y diversos actores sociales. El proyecto tuvo como propésito reducir las
vulnerabilidades de las personas refugiadas y migrantes, al tiempo que fortaleci6 la
resiliencia y cohesién social de las comunidades de acogida en seis paises de América
Latina y el Caribe. Asimismo, promovi6 la construccién social del habitat, facilitando
procesos participativos mediante los cuales las comunidades pudieron evaluar su espacio
publico, identificar sus necesidades y co-crear soluciones inclusivas para mejorar su
entorno urbano.

Por otro lado, la pobreza monetaria nacional se redujo de 23.2% en 2008 a 12.9% en 2023,
y la pobreza extrema cay6 a niveles historicos. La clase media ha aumentado del 45.7% al
59.9% entre 2008 y 2019 (Grupo Banco Mundial, 2024). A través de programas enfocados
en la autonomia econémica como "Mujer Empresaria" y "Tu Emprendimiento de Panama
para el Mundo", se capacitd a 2,099 mujeres entre enero y diciembre de 2024,
fortaleciendo sus habilidades para desarrollar emprendimientos. Estos programas estan
dirigidos a mujeres con emprendimientos informales, buscando impulsar su
formalizacion y crecimiento. (Ministerio de la Mujer, 2024).

También, en el ambito del desarrollo econémico local con enfoque de género, destaca la
iniciativa “Canal de Empresarias”, impulsada por la Fundacién Ciudad del Saber con el
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y su Fondo Multilateral de
Inversiones (FOMIN). Este programa promueve el fortalecimiento del emprendimiento
femenino en Panama mediante formacién, mentorias y acompafamiento técnico a
mujeres con ideas de negocio o empresas en marcha.

Desde su creacién se ha consolidado como un esfuerzo clave para la autonomia econémica
de las mujeres y la diversificacion productiva en distintos territorios del pais. Su enfoque
participativo y territorialmente descentralizado contribuye a la creacién de ecosistemas
urbanos mas inclusivos, resilientes y equitativos, donde las mujeres pueden desempeiiar
un papel activo en la economia urbana, especialmente en sectores vinculados al comercio
local, la innovacion y los servicios. En el marco de la Nueva Agenda Urbana de Panama,
iniciativas como esta resultan esenciales.

Sin embargo, los desafios estructurales de la desigualdad persisten. En Panama, la
desigualdad de ingresos —medida por el coeficiente de Gini— se redujo de 51.8 a 49.2 entre
2009 y 2018, pero volvi6 a incrementarse tras la pandemia, alcanzando 50.9 en 2021. Este
repunte refleja las brechas persistentes en educacién, empleo e infraestructura que
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separan a las areas urbanas consolidadas de las comarcas indigenas y territorios rurales
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024). A ello se suma la débil
articulacién interinstitucional, la insuficiente sostenibilidad presupuestaria de los
programas sociales y la limitada capacidad de monitoreo y evaluacién de politicas
territoriales. En este contexto, la Nueva Agenda Urbana plantea la urgencia de articular la
politica social con la planificacion del territorio, promoviendo un urbanismo mas
equitativo: localizar las viviendas de interés social proximas a centros educativos,
laborales y de transporte publico, e incorporar criterios de accesibilidad universal, equidad
territorial y resiliencia climatica en el disefio y gestién de la infraestructura urbana.

En sintesis, Panama ha logrado avances sustantivos en la reduccién de la pobreza, la
ampliacién del acceso a servicios basicos y el fortalecimiento de su marco institucional
para la inclusion social. No obstante, alcanzar plenamente los objetivos de la Nueva
Agenda Urbana y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) exige una accién publica
mas coordinada, sostenida y territorialmente focalizada, orientada a superar la pobreza
estructural, reducir las desigualdades espaciales y garantizar que el desarrollo urbano se
traduzca en bienestar tangible para todos los grupos sociales, sin dejar a nadie ni a ningin

territorio atras.
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1.1.3 Acceso a una vivienda adecuada

RESUMEN DE INDICADORES DE VIVIENDA

Indicador Valor Fuente

Viviendas totales (2023) 1,592,168 Viviendas, Censo 2023. INEC

Viviendas en condiciones de 14.2% Viviendas ocupadas con algunas

hacinamiento caracteristicas, Censo 2023. INEC

Vivienda sin agua 24h (Estacién seca) = 26.5% Caracteristicas de las Viviendas, Censo
2023. INEC

Déficit habitacional Aprox. 14% BID, 2024

(Hogares)

Tabla 3: Indicadores de vivienda

El acceso a una vivienda adecuada es un componente esencial del desarrollo urbano
sostenible y un derecho fundamental reconocido en la Nueva Agenda Urbana (NAU),
intrinsecamente ligado a la inclusion social y la erradicacién de la pobreza.

En Panama, la materializacion de este derecho enfrenta desafios estructurales
significativos, derivados de la interaccién de factores econémicos, institucionales y de
ordenamiento territorial, los cuales inciden directamente sobre la asequibilidad y la
disponibilidad efectiva de soluciones habitacionales dignas para todos los estratos
sociales.

La persistencia de un considerable déficit habitacional, que abarca tanto la falta de
unidades (cuantitativo) como las condiciones inadecuadas de las existentes (cualitativo),
subraya la necesidad imperante de implementar estrategias integrales que aborden las
barreras identificadas a lo largo de la cadena de valor de la vivienda (Banco

Interamericano de Desarrollo, 2024). El andlisis de esta cadena identifica componentes
clave desde la planificacion del suelo hasta el financiamiento y la construccion.
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Tlustracién 8: Cadena de valor de la vivienda.
Extraido de fuente del Grupo Banco Mundial

El Plan Estratégico Quinquenal 2024-2029 del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial (MIVIOT) reconoce explicitamente la mejora del acceso a la vivienda como uno
de sus ejes estratégicos (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2024).

No obstante, el desafio de la asequibilidad de la vivienda continda siendo un tema
prioritario, influido por factores estructurales identificados en el analisis sectorial. Entre
ellos destacan la limitada disponibilidad de suelo urbanizado con servicios basicos a
precios accesibles, asi como la importancia de seguir optimizando los marcos normativos
y operativos que inciden en la promocién y desarrollo de proyectos habitacionales.

De igual forma, el fortalecimiento de la innovacién constructiva y de las capacidades
técnicas del sector representa una oportunidad para mejorar la eficiencia y reducir costos.

En conjunto, estos elementos inciden en los precios de la vivienda formal y en su
accesibilidad para los hogares de menores ingresos, reflejando las brechas estructurales

que aun persisten en la economia nacional (Banco Interamericano de Desarrollo, 2024).
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1.1.4 Acceso a servicios basicos

RESUMEN DE INDICADORES DE ACCESO A SERVICIOS

Indicador Valor Fuente
Rango de vivienda de interés social Hasta B/. 70,000 Plan Estratégico Quinquenal
(Cubierto por FSV) 2024-2029 del MIVIOT
Institucién (Regularizacién de tierras) Autoridad Nacional Memoria ANATI 2024

de Administracién

de Tierras (ANATI)
Tabla 4: Resumen de Indicadores de Acceso de Servicios Basicos

El acceso universal y equitativo a servicios basicos —incluyendo agua potable,
saneamiento, energia, gestion de desechos y conectividad digital— es un pilar
indispensable para el desarrollo urbano sostenible y la inclusién social, tal como lo subraya
la Nueva Agenda Urbana (NAU). Panama ha logrado avances notables en la expansion de
la cobertura de varios de estos servicios; sin embargo, persisten desafios significativos
relacionados con la calidad, continuidad, sostenibilidad y equidad territorial en su
provision, afectando de manera desproporcionada a las poblaciones mas vulnerables y a
las areas fuera de los principales centros urbanos.

En el sector de agua potable, cuya gestion principal recae en el Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales (IDAAN), complementado por las Juntas Administradoras de
Acueductos Rurales (JAAR) y algunos acueductos privados, los datos del Censo 2023 del
INEC reflejan una amplia cobertura nominal a nivel nacional, con un 92.1% de viviendas
particulares ocupadas que reportan acceso a agua potable, principalmente proveniente de
acueductos publicos (Contraloria General de la Republica, 2024).

A pesar de estos avances, el sistema enfrenta desafios técnicos y operativos asociados a la
continuidad y calidad del servicio, lo que hace necesario fortalecer la inversién en
rehabilitacion y expansion de redes, asi como en la modernizaciébn de plantas
potabilizadoras, con miras a mejorar la eficiencia del suministro y la resiliencia del sistema
frente a la variabilidad climatica y el crecimiento de la demanda. Ademas, durante 2024,

se ejecutaron y planificaron diversos proyectos para mejorar esta infraestructura en
distintas provincias (IDAAN, 2024).




Proyecto

Planta F. Guardia Conte (Chilibre)

Nueva Planta Potabilizadora en

Gamboa

Sistema de Agua Potable en Isla
Taboga
Nueva Planta Potabilizadora

Sabanitas II

Abastecimiento y Saneamiento en

Portobelo

Alcantarillado y Tratamiento en

David

Mejoras al Sistema en Volcan

Acueductos en Bocas del Toro

(Changuinola/Almirante)

Sistema de Agua Potable en Valle de
Antén

Mejoras al Sistema en Capira

Mejoras al Sistema en Santiago

Alcantarillado Sanitario en Parita
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Tipo de
Infraestructura

PTAP

PTAP

PTAP

PTAP

PTAP y PTAR

PTAR

Red

Red

Red

Red

Red

PTAR

Tipo de Impacto

Mejora de Produccién

(Nuevo mbdulo)

Nueva Produccién de

Agua Potable

Nuevo Sistema
(Agua Potable)
Nueva Produccién de

Agua Potable

Sistema Integrado

(Agua y Saneamiento)

Saneamiento
(Aguas Residuales)
Ampliacién de Red
(Agua Potable)

Mejoras de Red (Agua
Potable)

Rehabilitacion Integral
(Agua Potable)
Mejoras de Sistema de

Abastecimiento

Mejoras de Sistema de

Abastecimiento

Saneamiento

(Aguas Residuales)

Provincia

Panama

Panam4,
Panama Oeste,
Colén

Panami

Colén

Col6n

Chiriqui

Chiriqui

Bocas del Toro

Coclé

Panama Oeste

Veraguas

Herrera
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Sistema de Bombeo en Guararé Red (Bombeo) Suministro e Instalaciéon = Los Santos
de Equipo

Proyectos de Macro y Micro Gestiéon de Red Eficiencia y Control de Nacional

medicién Red

Tabla 5: Proyectos para mejora de infraestructura en distintas provincias (2024)

A pesar de los progresos alcanzados, persisten brechas para lograr una cobertura
plenamente universal y se identifican areas de mejora en materia de gobernanza sectorial.
Un diagndstico técnico sobre la gestiéon de la informacién de los servicios de agua y
saneamiento, elaborado por la consultora Hydroconseil, sefiala la existencia de una
estructura institucional fragmentada y la necesidad de fortalecer los sistemas de
monitoreo para una gestion mas eficiente del recurso hidrico (Ministerio de Ambiente
(MiAMBIENTE); Banco Interamericano de Desarrollo (BID); Autoridad Nacional de los
Servicios Publicos (ASEP), 2021).

Con el propésito de complementar la gestion del suministro y reforzar la prevenciéon de
riesgos sanitarios, el Ministerio de Salud (MINSA), a través de la Direccién del Subsector
de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario (DISAPAS), ejerce funciones de rectoria en
materia de calidad del agua, promoviendo la implementacion de Planes de Seguridad del
Agua (PSA) como instrumento preventivo frente a enfermedades de transmision hidrica
(MINSA, 2024).

El saneamiento representa un desafio ain mayor. Segtin los datos del Censo 2023, aunque
el 96.3% de las viviendas particulares ocupadas cuenta con algin tipo de servicio
sanitario, solo el 82.9% esta conectado a sistemas de alcantarillado o tanques sépticos.
Una proporcion significativa ain depende de letrinas (13.4%) o no dispone de ningiin
servicio sanitario (3.7%), con una incidencia particularmente elevada en zonas rurales y
comarcas (Contraloria General de la Republica. INEC, 2024).

El IDAAN opera parte de la infraestructura y reconoce el desafio apremiante de expandir
estas redes y construir nuevas plantas de tratamiento. Iniciativas como el Programa de
Saneamiento de Panama (PSP) buscan abordar esta brecha en el area metropolitana
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2023), sin embargo, se requiere una estrategia

nacional mas amplia.
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De acuerdo con los datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censo 2023, Panama
registra un total de 1,201,809 viviendas particulares ocupadas. Del total nacional, el
90.06% (1,082,313 viviendas) cuenta con alumbrado eléctrico provisto por una compariia
distribuidora, mientras que un 0.74% (8,930 viviendas) recibe electricidad de la
comunidad y un 0.28% (3,328 viviendas) opera con planta eléctrica propia. Entre las
soluciones no conectadas a red, destacan los paneles solares propios, utilizados por el
4.09% (49,206 viviendas), asi como el uso de linternas o lamparas portatiles, presente en
el 3.79% (45,598 viviendas), y de velas en el 0.52% (6,289 viviendas). En conjunto, estas
alternativas evidencian que cerca del 10% de los hogares del pais atiin depende de fuentes
auténomas o de baja calidad, lo que refleja brechas persistentes en el acceso universal a
energia segura y confiable (Contraloria General de la Reptblica, 2024).

Tipo de alumbrado Viviendas Porcentaje
Eléctrico de compaiiia distribuidora 1082 313 90.06%
Eléctrico de la comunidad 8 930 0.74%
Eléctrico propio (planta) 3328 0.28%
Panel solar (propio) 49 206 4.09%
Querosin o diésel 2 329 0.19%
Vela 6 289 0.52%
Linterna o ldmpara portatil 45 598 3.79%
Gas 73 0.01%
Otro 3743 0.31%
Total 1201 809 100.00%

Tustracién 9: Brecha de Cobertura Eléctrica por Area (Censo 2023).
Elaborado por la Contraloria General de la Republica.

Respecto a la asequibilidad de las tarifas para los usuarios de menores ingresos, esta se
gestiona activamente a través de un esquema de subsidios directos del Estado. El Fondo
de Estabilizacién Tarifaria (FET) es el principal mecanismo para mitigar el alza de precios
a clientes residenciales de bajo consumo (Autoridad Nacional de los Servicios Pblicos
(ASEP), 2024). Por ejemplo, para el primer semestre de 2025, los clientes con consumo
de 251 a 300 kWh recibieron un subsidio del 40.72% en su tarifa, y los clientes de prepago
un 50.77% (Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP), 2025)). Este esquema se
complementa con el Fondo de Compensacion Energética (FACE) para sistemas aislados y
el Fondo Tarifario de Occidente (FTO) (Autoridad Nacional de los Servicios Publicos
(ASEP), 2024), ademas del descuento del 25% en la factura eléctrica para jubilados y
pensionados segtn la ley 6 de 16 de junio de 1987
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Adicionalmente, en cuanto a la energia eléctrica, Panama enfrenta el reto de satisfacer
una demanda creciente de manera sostenible. La demanda maxima de potencia y energia
del Sistema Interconectado Nacional (SIN) ha mostrado un crecimiento constante
(Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP), 2024). Como respuesta, la
planificacion a largo plazo, contenida en el Plan Indicativo de Generacién 2023-2037,
proyecta las necesidades futuras y promueve la diversificaciéon de la matriz energética,
incrementando la participaciéon de fuentes renovables (hidroeléctrica, solar, edlica) junto
a la generacién térmica (Autoridad Nacional de los Servicios Piblicos (ASEP), 2023).
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Tlustracién 10: Comportamiento de la generacién eléctrica (2025).
Elaboracién propia con fuentes del centro nacional de despacho.

La oferta de energia programada para el corto plazo combina estas fuentes buscando
asegurar el suministro, mientras se planifica la expansién necesaria de la red de
transmision para evitar limitaciones (Autoridad Nacional de los Servicios Pablicos (ASEP),
2025).

Un avance significativo es la modernizacién del marco regulatorio mediante la Ley 409 de
31 de julio de 2024, la cual establece un marco general e integral para la prestacion del
servicio publico de electricidad, buscando promover la eficiencia, competencia, calidad del
servicio y la incorporacién de energias limpias. Es importante considerar que la expansién
de las energias renovables en Panama representa una oportunidad estratégica para
avanzar hacia una matriz energética mas limpia y resiliente. No obstante, su
implementacién requiere una planificacion territorial cuidadosa que asegure la
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compatibilidad con la vocacién del suelo, la proteccién de los ecosistemas y el adecuado
desarrollo de las actividades agricolas y rurales. Asimismo, es fundamental considerar la
disponibilidad de infraestructura de transmisiéon y la articulacién entre los planes
energéticos, ambientales y de ordenamiento territorial. Promover una coordinacién
interinstitucional y la participacién de las comunidades permitira garantizar que estos
proyectos contribuyan de manera equilibrada al desarrollo sostenible del pais. Con este
enfoque, Panama podra fortalecer su transiciéon energética preservando la integridad de
sus territorios.

En este contexto, el MIVIOT continda fortaleciendo sus procesos de analisis territorial con
el proposito de garantizar que las nuevas iniciativas de generacion eléctrica —en especial
las fotovoltaicas y edlicas— se integren de manera ordenada y coherente dentro de la
estructura territorial del pais. Este esfuerzo incluye una revision técnica y rigurosa de las
solicitudes de uso de suelo, asi como la identificacién de areas con potencial energético a
partir de informacién multisectorial y criterios transversales. A través de este trabajo, el
Ministerio reafirma su compromiso en brindar lineamientos claros que orienten un
desarrollo energético responsable, equilibrado y plenamente articulado con Ila
planificacién nacional, procurando al mismo tiempo salvaguardar los suelos productivos
y las funciones estratégicas del territorio.

En materia de gestién de residuos sélidos, la gestion en Panama presenta desafios
estructurales que se manifiestan con especial intensidad en territorios rurales, comarcales
y en areas metropolitanas en expansion. A nivel nacional, el marco regulatorio se sustenta
en la Politica Nacional de Gestién Integral de Residuos (Decreto Ejecutivo N.° 34 de 2007)
y en el Plan Nacional de Gestién Integral de Residuos (PNGIR) 2017-2027, que establece
los lineamientos para modernizar el sistema mediante la recoleccién separada, la
valorizacion de materiales, el desarrollo de infraestructura de tratamiento y la transicién
hacia esquemas de disposicion final controlada. No obstante, los datos del Censo 2023
muestran que persisten desafios para lograr una gestién plenamente integral, ya que, si
bien el 85.7% de las viviendas cuenta con servicio de recoleccién formal, practicas como
la quema de residuos (11.2%) y el depdsito a cielo abierto (3.5%) ain se presentan en
determinados territorios. Estas cifras reflejan la necesidad de seguir ampliando la
cobertura y fortaleciendo los mecanismos de acompafiamiento, regulacién y educaciéon
ambiental, especialmente en areas rurales y dispersas donde las condiciones geograficas
y operativas requieren soluciones diferenciadas (INECO, 2017)
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Desde una perspectiva territorial, las areas urbanas consolidadas muestran mayor acceso
a servicios formales, mientras que los territorios rurales y comarcales dependen con
mayor frecuencia de alternativas precarias de manejo o de esquemas comunitarios no
regulados. Para estos contextos, instrumentos como el Manual de Operacién y
Mantenimiento de un Relleno Manual para la Disposicion Final de Residuos Sélidos en
Comunidades Rurales (Ministerio de Ambiente (MiAMBIENTE); Autoridad del Canal de
Panama (ACP), 2018) proponen soluciones adaptadas, incluyendo mini rellenos familiares
y rellenos sanitarios manuales para poblaciones de hasta 20,000 habitantes, a fin de
minimizar impactos ambientales y mejorar las condiciones sanitarias en zonas dispersas
o de dificil acceso.

En el ambito metropolitano, el Plan de Accién Panama Metropolitana aporta elementos
criticos al diagnostico al evidenciar que la prestacion de servicios urbanos, incluida la
gestion de residuos, se ve afectada por la estructura urbana dispersa y los patrones de
expansién periférica. El documento destaca que un modelo de ciudad compacta permite
ofrecer servicios publicos de manera mas eficiente, menos costosa y mas equitativa,
mientras que la urbanizacién extensa incrementa la presién sobre la infraestructura
existente y limita la capacidad de los municipios para garantizar servicios de calidad. En
este marco, el Plan identifica acciones prioritarias como la modernizacién del relleno
sanitario de Cerro Patacdn, la bisqueda de soluciones sanitarias para Arraijan y La
Chorrera, la elaboracién de un Plan de Gestioén Integral de Residuos Sélidos para el Area
Metropolitana de Panama (AMP) y la implementaciéon del enfoque “Basura Cero”,
orientado a reducir la generacién, promover la valorizaciéon y mejorar la logistica de
recoleccion y transferencia.

En conjunto, estos elementos evidencian que la gestiéon de residuos s6lidos en Panama
requiere avanzar hacia un modelo territorialmente diferenciado, sustentado en
capacidades locales, infraestructura adecuada y una gobernanza intermunicipal efectiva.

El reto central consiste en articular las politicas nacionales con las necesidades especificas
de las areas rurales y metropolitanas, fortaleciendo capacidades institucionales,
promoviendo soluciones de bajo costo para territorios dispersos y modernizando la
infraestructura en los mayores centros urbanos. Este enfoque permitira mejorar la
sostenibilidad del sistema, reducir los impactos ambientales y garantizar servicios

seguros, eficientes y equitativos a la poblacion.
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En el marco de la transicién hacia una economia circular, diagnésticos como el Protocolo

de Evaluacién de Circularidad para la Ciudad de Panama sefialan que cerca del 68% de
los residuos reciclables no ingresa a los sistemas formales de valorizacion, lo que evidencia
una oportunidad estratégica para mejorar la eficiencia material del pais. Entre las acciones
prioritarias destacan el fortalecimiento del reciclaje de plasticos PET, el desarrollo de un
mercado para el compostaje de la fraccion organica y el aprovechamiento de neumaticos
fuera de uso, iniciativas que permitirian reducir la presién sobre los sitios de disposicién
final. (El Laboratorio Informatico de Circularidad de la Universidad de Georgia, 2021).

Complementariamente, estimaciones recientes de MiAMBIENTE y ONU Medio Ambiente
indican que Panama genera mas de 1,000 toneladas de residuos plasticos por dia, parte de
los cuales termina en rios, manglares y lineas de costa, afectando ecosistemas estratégicos
y la funcionalidad del espacio publico costero.

Esta visién se articula con instrumentos especificos como el Plan de Accién Nacional de
Basura Marina 2022-2027, que establece ejes de intervencion orientados a reducir las
fuentes terrestres de contaminacion, fortalecer la infraestructura y la gobernanza local en
zonas costeras, y avanzar hacia esquemas de prevencion y reduccién de plasticos de un
solo uso, conforme al Decreto Ejecutivo N.° 18 de 30 de diciembre de 2022. Desde el
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enfoque territorial, estas acciones son especialmente relevantes en ciudades litorales y
areas metropolitanas donde la presién sobre cuencas urbanas, quebradas y sistemas de
drenaje incrementa la vulnerabilidad ante inundaciones y degrada espacios naturales que
cumplen funciones ecoldgicas criticas.

Finalmente, la gestiéon inadecuada de residuos solidos tiene efectos directos sobre la
calidad del entorno urbano y la resiliencia territorial. La acumulaciéon en cunetas y
drenajes pluviales contribuye a la obstruccién de flujos hidraulicos; los vertidos
informales presionan suelos periurbanos y zonas de proteccion; y la presencia de puntos
criticos de disposicién no controlada afecta la conectividad ecoldgica y la habitabilidad de
asentamientos vulnerables. Estas dinamicas subrayan la necesidad de integrar la gestién
de residuos en la planificacién urbana y metropolitana, fortaleciendo la gobernanza
interinstitucional y orientando inversiones hacia infraestructuras sostenibles que mejoren
la resiliencia ambiental del territorio.

Esta visién se complementa con estrategias enfocadas, como el Plan de Accién Nacional
de Basura Marina 2022-2027. Mas alla de ser solo un documento marco, este plan
establece ejes de accién concretos, como la prevencién y reduccién de plasticos de un solo
uso y el fortalecimiento de la gobernanza para la gestiéon de residuos en zonas costeras
segun el Decreto Ejecutivo 18 de 30 de diciembre de 2022.
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1.2 Prosperidad urbana y oportunidades para todos: Garantizar
economias urbanas sostenibles e inclusivas

La prosperidad urbana, entendida desde la Nueva Agenda Urbana, implica que el
crecimiento econdémico se traduzca en bienestar equitativo y sostenible para toda la
poblacién. En el caso de Panama, los avances en infraestructura, inversién putblica y
diversificacién productiva han contribuido a robustecer la base econémica y a ampliar las
oportunidades de desarrollo. No obstante, persisten desigualdades territoriales y elevados
niveles de informalidad laboral que impiden que estos beneficios se distribuyan de manera
plenamente equitativa. El desafio radica en fortalecer la articulacién entre la planificaciéon
economica y la planificacion territorial

1.2.1 Economia urbana inclusiva

RESUMEN DE INDICADORES ECONOMICOS

Indicador Valor Fuente
PIB nominal B/. 86,260.4 millones (+3.5 %) (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2024) (Pag. 17)
Crecimiento del PIB real 2.90% (Ministerio de Economia y
en el 2024 Finanzas, 2024) (Pag. 13)
Sectores con mayor Actividades profesionales (+10.6 %) (Ministerio de Economia y
crecimiento en el periodo = Hoteles y restaurantes (+8.9 %) Finanzas, 2024) (Pag. 14)
2020-2024 Servicios varios (+8.5 %)

Inmobiliarias (+6.9 %)
Financieras y de seguros (+6.5 %)
Comercio (+5.9 %)

Comercio (peso en PIB) 20.6 % del PIB nacional, (Ministerio de Economia y
41.3 % de contribucién al crecimiento  Finanzas, 2024) (Pag. 21)
absoluto del PIB
16.9 % del empleo total

Tasa de informalidad 47.4%-49.3 % (De 2023-2024 (Ministerio de Economia y
respectivamente, en Panama) Finanzas, 2024)(Pag. 12);
48%-47.6 % (De 2023-2024 (Organizacién Internacional del
respectivamente, en la Regién) Trabajo, 2025) (Pag. 12)
52.8% (En 2020 en Panama, durante
la crisis del COVID)

Tasa de desempleo 9.5% (Instituto Nacional de Estadistica

y Censo, 2024)

Tabla 6: Indicadores econémicos
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El desarrollo econdmico de Panama se sostiene principalmente sobre una base urbana de
servicios donde el comercio, las finanzas, el transporte y la logistica conforman los pilares
estructurales del producto interno bruto. El Informe Econdémico y Social 2024 del
Ministerio de Economia y Finanzas destaca que, pese a una desaceleracién en la dltima
década, el pais mantuvo un crecimiento del PIB real del 2.9 % en 2024, impulsado por el
dinamismo del sector terciario y la consolidacion de los servicios profesionales y
financieros (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024). Este patrén productivo, si bien ha
favorecido la expansion metropolitana, ha acentuado los contrastes territoriales entre la
capital y el resto del pais.
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Tlustracién 11: Variacién porcentual del Producto Interno Bruto real de la Repiblica de Panama: Afios
2020-2024. Elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas con informacién del Instituto
Nacional de Estadistica y Censo (INEC).

La concentracién econdmica y espacial del crecimiento nacional se manifiesta claramente
en la estructura productiva del pais. La provincia de Panama, junto con el eje transistmico
Panama-Colon, concentra mas del 55% del PIB nacional y cerca del 60% del empleo
formal, reflejando un patréon de centralidad econémica fuertemente metropolitano. En
contraste, provincias como Darién, Veraguas, Bocas del Toro y las comarcas indigenas
presentan estructuras productivas poco diversificadas, dependientes de actividades
primarias y con limitada capacidad para generar encadenamientos territoriales (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2019).

Esta asimetria también se evidencia en la distribucién del valor agregado: mientras en el
area metropolitana predominan sectores de alto rendimiento como logistica, finanzas,
comercio y transporte, en los territorios rurales y comarcales prevalecen actividades de
subsistencia con baja productividad.
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Tlustracién 12: Distribucién inversién publica no financiera asignada (% del total): 2013-2017.

Elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo con informacién del Ministerio de Economia y
Finanzas.

Asimismo, el Banco Interamericano de Desarrollo advierte que la inversién puablica per
capita entre 2013 y 2017 tendi6 a concentrarse en los territorios mas prosperos del pais,
reforzando brechas histéricas en infraestructura y servicios. Durante este periodo,
Panama y Panama Oeste concentraron una proporcion significativamente mayor del gasto
no financiero, mientras provincias como Los Santos, Herrera y Bocas del Toro recibieron
porcentajes considerablemente inferiores, y las comarcas Ngdbe-Buglé, Embera-Wounaan
y Guna Yala continuaron entre los territorios con menor inversion relativa. Esta desigual
asignacién limita la capacidad de los territorios menos favorecidos para atraer inversion
privada, mejorar la logistica interna, diversificar su base productiva y reducir rezagos en
movilidad, educacién y servicios basicos.

Estas disparidades estructurales tienen efectos directos en el mercado laboral y en la
inclusiéon social territorial. Segiin el (Grupo Banco Mundial, 2024) el dinamismo
economico reciente no se ha traducido proporcionalmente en empleos de calidad fuera del
eje metropolitano.

Persisten brechas marcadas en ingresos, acceso a oportunidades y estabilidad laboral
entre regiones urbanas densas y territorios rurales o dispersos. En 2024,
aproximadamente el 48% de la poblacién ocupada permanece en condiciones de
informalidad, con mayor incidencia en provincias como Colén, Bocas del Toro, Darién o
Veraguas y en las comarcas indigenas, donde la informalidad supera ampliamente el

promedio nacional.
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En conjunto, estos patrones reflejan una geografia econémica desigual, donde la
concentraciéon de actividad, inversiones y empleo formal en el area metropolitana
contrasta con la persistencia de brechas en productividad y bienestar en el resto del
territorio. Para avanzar hacia un modelo de desarrollo mas equilibrado, sera necesario
fortalecer la articulacién entre la planificacion econémica y la planificacién territorial,
orientando inversiones estratégicas que permitan dinamizar economias locales, mejorar
la conectividad intra e interregional y ampliar las oportunidades para los territorios
histéricamente rezagados.

&0

555 ™ 5L
55 L ]
50
o
o]
= 45
2
[=]
o
A
35
30
W P - T L @ — P
g€ £ 8 8 2 8 6 g d 8 €& 8 8 & & 2 B
] = I I T - T o T = T -~ T = B o I ] ™~ .

—a— Contribucidn a C55

Tlustracién 13: Grafico de la Informalidad Laboral en Panama, periodo 2005-2023.
Elaborado por el Grupo Banco Mundial con datos de la Encuesta de Mercado Laboral.

a. Total Nacional Porcentaje (%)
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Poblacion en Edad de Trabajar (PET) 773

PET por tipo de actividad Ocupada 57.8 Inactiva 37.6

Poblacion ocupada (PO) por sector [ hkw
PO por ocupacion Cuenta propia 31
PO por estatus de formalidad Formal 44.4

Desocupada 4.6
Sin remuneracion 5.1
Empleador 2.9

Tlustracién 14: Estructura del mercado laboral a nivel nacional (2023).
Elaborado por el Grupo Banco Mundial.

La informalidad no solo limita la productividad urbana, sino que también debilita los
sistemas de proteccién social. De acuerdo con la OIT (2024), esta afecta con mayor
intensidad a las actividades de baja productividad y a los hogares con menores ingresos,
especialmente en los entornos urbanos periféricos y en las provincias del interior
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2025).
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A nivel histérico, el Perfil Migratorio de Panama (OIM, 2021) ya sefialaba que el 44.9% de
la poblacién ocupada no agricola se encontraba en condiciones de empleo informal, lo que
evidencia la persistencia estructural del fendmeno y la necesidad de abordarlo desde una
perspectiva territorial. (Organizacién Internacional para las Migraciones, 2021).

Afo/Dato Poblacién ocupada Empleo Empleo informal

no agricola informal total porcentaje (%)
2016 1452 547 583 940 40.2
2017 1473 398 592 067 40.2
2018 1558 102 679 166 43.6

2019 1594 721 716 113 44.9

Tlustracién 15: Poblacién ocupada no agricola en el empleo informal por afio, entre 2016-2019.
Elaborado por la Organizacién Internacional para las Migraciones

A nivel nacional, los desafios de la economia urbana se reflejan en la necesidad de
fortalecer la productividad local y diversificar la base econémica de las ciudades
intermedias. El Banco Mundial sefiala que persiste una limitada articulacién entre las
politicas urbanas y las politicas productivas, asi como una baja densidad de actividades
intensivas en tecnologia y conocimiento fuera del eje metropolitano (Grupo Banco
Mundial, 2024). Esta estructura restringe la movilidad social y reduce las posibilidades
de insercién laboral para jovenes y mujeres, grupos que se concentran mayoritariamente
en segmentos urbanos de menor productividad y en mercados laborales marcados por la
informalidad.

No obstante, en los Ultimos afios se observan avances orientados a balancear estos
desequilibrios territoriales. El (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024) identifica un
fortalecimiento sostenido de sectores clave que, ademas de su peso en el PIB, generan un
volumen importante de empleo urbano directo e indirecto. Si bien estas actividades se
concentran principalmente en el area metropolitana, comienzan a proyectarse
oportunidades de expansion hacia corredores logisticos y zonas de frontera econémica,
particularmente en Chiriqui y Darién, donde se han puesto en marcha iniciativas de
inversion publica y privada en infraestructura y servicios basicos.

Complementariamente, el Banco Mundial (2024) destaca avances en la consolidaciéon de
un ecosistema de innovacién y en la modernizaciéon de instrumentos de apoyo al
emprendimiento, impulsados por instituciones como la SENACYT y la AMPYME. Estas
medidas buscan elevar la competitividad urbana mediante el fortalecimiento del capital
humano, el impulso a la innovacién y la promocién de micro, pequefias y medianas




53

empresas. Igualmente, el (Banco Interamericano de Desarrollo, 2019) recomienda
orientar la inversién publica hacia sectores con ventajas territoriales especificas —como
el turismo sostenible, la agroindustria y los servicios ambientales— con el fin estimular
economias regionales mas diversificadas y resilientes.

En este marco, la Nueva Agenda Urbana de Panama plantea la necesidad de articular estos
avances sectoriales con una vision territorial mas equilibrada. Ello implica fortalecer la
planificacion multinivel, mejorar la coordinacién entre gobiernos locales y entidades
nacionales, y promover instrumentos que orienten la inversién hacia territorios con
potencial en desarrollo. Se requiere integrar la infraestructura, el capital humano, el
acceso a servicios y la innovacion en una estrategia territorial coherente, que permita a
las ciudades intermedias y a las regiones rurales insertarse de manera mas activa en los
circuitos econdémicos nacionales y globales, generando nuevas oportunidades de empleo,
diversificacion productiva y resiliencia territorial.

Comparacioén por categoria — Comarcas vs Provincias
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Tlustracién 16: Inversién pablica per capita en las entidades territoriales del pais segiin principales
sectores (en balboas): promedio 2013-2017. Elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo con
informacién del MEF y el INEC.

El reto sigue siendo trasladar estos avances a un marco de prosperidad territorial
equilibrada. Los informes del BID y del Banco Mundial coinciden en que el crecimiento
urbano debe acompariarse de una estrategia de cohesién territorial, donde la asignacién
de recursos, la planificacién urbana y las politicas de empleo se articulen para garantizar
oportunidades en todo el pais. En ese sentido, los esfuerzos recientes de planificacion
interinstitucional orientados a mejorar la conectividad, ampliar la oferta de
infraestructura social y fortalecer el capital humano representan pasos importantes hacia
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una economia mas inclusiva. La evidencia reciente también resalta la necesidad de
acelerar la transicién hacia empleos ambientalmente sostenibles. Se estima que alrededor
del 24% de los puestos de trabajo en Panama pueden clasificarse como “empleos verdes”,
concentrados principalmente en los sectores de energia, agua y transporte (Grupo Banco
Mundial, 2024). Por contraste, quienes se desempefian en ocupaciones tradicionales o
convencionales presentan mayores probabilidades de pobreza, inestabilidad e
informalidad, con un impacto territorial marcado: los entornos rurales, las ciudades
intermedias y las periferias urbanas cuentan con menores oportunidades de reconversion
laboral y acceso limitado a formacién especializada. Esta situacion subraya la importancia
de impulsar politicas de capacitacién técnica, educacién continua e insercién productiva
orientadas a la sostenibilidad, fortaleciendo las capacidades locales para adaptarse a un
mercado laboral en transformacion.

En términos de resultados, la estructura econémica panamefia muestra avances en
materia de diversificacién sectorial, pero persisten desafios en la distribuciéon territorial
del crecimiento. El BID confirma que los beneficios de la inversiéon publica y privada
contindan concentrados en la capital, reforzando el caracter metropolitano del desarrollo
nacional (Banco Interamericano de Desarrollo, 2019). A pesar de ello, las iniciativas de
descentralizacién y los proyectos logisticos y turisticos en provincias como Chiriqui, Coclé
y Veraguas ofrecen un potencial de encadenamiento que podria contribuir a equilibrar la
economia nacional si se sostienen politicas de largo plazo y mecanismos de financiamiento
local.

A fin de lograr una economia urbana inclusiva, Panama enfrenta el desafio de consolidar
un modelo de desarrollo urbano que combine competitividad con inclusiéon; de manera
que beneficie a todos los sectores de la sociedad. La evidencia oficial muestra que el pais
cuenta con una base econdémica sélida y un tejido urbano dinamico, pero requiere
profundizar en la diversificacion, la formalizacion del empleo y la equidad territorial.

Si la planificacion econémica se articula de manera efectiva con la planificacién urbana —
orientando las inversiones hacia la innovacién, la sostenibilidad y el aprovechamiento
estratégico del territorio— Panama estara en condiciones de consolidar una economia
urbana verdaderamente inclusiva. Esto permitira que el crecimiento nacional se traduzca
en oportunidades reales para todos los territorios, fortaleciendo sus capacidades sin
comprometer sus recursos y asegurando un desarrollo equilibrado y sostenible en el largo

plazo.
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Tlustracién 17: Ingreso e inversién publica per capita, periodos 2013/17 y 2013/16.
Elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo con datos del MEF.

1.2.2 Prosperidad sostenible para todos

RESUMEN DE INDICADORES DE DESARROLLO POBLACIONAL

Indicador

Desigualdad (coeficiente
de Gini)

Reduccién de la pobreza

Pobreza rural

Pobreza en comarcas
indigenas

Pobreza
multidimensional
nacional

Valor

50.9 (2021) — Retroceso Post
Pandemia

49.2 (2018) - Mejoria en casi una
década

51.8 (2009) - Valor de referencia
12.9% (2023)

23.2% (2008)

Reducciéon de 10.3% en 15 arfos
32.3% (2023)
46.5% (2008)

Reducciéon de 14.2% en 15 afos

76% (2023)

14.1% (2023)
26.1% (2010)

Reduccién de 12% en 15 afios

Fuente

(Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, 2024) (Pag. 15)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (Pag. 23)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (P4g.3)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (Pag. 3)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (Pag. 12)
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Incidencia de Pobreza Ninas: (Ministerio de Desarrollo Social, 2024)
multidimensional 33.6% (2022) (Pag. 32)
infantil 31.9% (2018)
Nifios:
34.5% (2022)
33.6% (2018)
IDH nacional 0.805 (2021) (Programa de las Naciones Unidas para
0.669 (1990) el Desarrollo, 2024) (Pag. 15)

Aumento de 0.136 en 31 afios

IDH por provincia y Provincia de Panama (0.845) (Programa de las Naciones Unidas para
comarca Comarca Ngdbe Buglé (0.507) el Desarrollo, 2024) (Pag. 17)

(El valor mas alto y mas

bajo en 2022)

Tabla 7: Indicadores de Desigualdad, Pobreza multidimensional e indice de Desarrollo Humano

El transito hacia una prosperidad urbana implica comprender la estrecha relaciéon entre
el dinamismo econdomico, la cohesion social y la equidad territorial. Panama ha
consolidado, en los Gltimos afios, una base productiva diversificada y un crecimiento
estable; sin embargo, las brechas sociales, de género y territoriales contintian
determinando el grado de acceso real a los frutos de ese crecimiento.

El PIB en 2024, equivali6 a un valor nominal superior a B/. 86.000 millones. Este
crecimiento de 3.5% con relacion al valor del 2023, fue impulsado por los sectores de
servicios, transporte, comercio y finanzas, que concentran gran parte del valor agregado
urbano (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024). La expansién de estas actividades ha
permitido sostener la recuperacion postpandemia y consolidar la posicion del pais como
plataforma logistica y financiera regional. No obstante, el PNUD (2024) advierte que este
dinamismo no ha logrado traducirse de manera uniforme en mejoras del bienestar social,
dada la alta concentracién territorial del crecimiento y la persistencia de la desigualdad
de ingresos, con un coeficiente de Gini de 50.9 en 2021, apenas inferior al 51.8 registrado
en el 2009 (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024).

Desde una perspectiva social, los avances en reduccién de pobreza muestran contrastes.
El Banco Mundial (2024) calcula que la pobreza monetaria total se redujo a 12.9 % en
2023, y el Ministerio de Economia y Finanzas, estima que la tasa de pobreza extrema era
del 9.6 % para el mismo afio; niveles relativamente bajos en el contexto latinoamericano.
Sin embargo, la pobreza rural (32.3 %) y la pobreza en comarcas indigenas (76 %) revelan
profundas desigualdades espaciales que limitan la cohesiéon nacional (Grupo Banco
Mundial, 2024). Aun en territorios urbanos, amplios sectores mantienen condiciones de
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vulnerabilidad asociadas a empleo informal y bajo acceso a servicios basicos,
especialmente vivienda y transporte

60.01
57.5F
55.0F
52.5F
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Tlustracién 18: Desigualdad en el ingreso en América Latina, Coeficiente de GINI, 2009-2019.
Elaborado por el PNUD con informacién del Banco Mundial.

El Informe de Desarrollo Humano 2024 del PNUD ubica a Panama con un Indice de
desarrollo humano (IDH) de 0,805, dentro de la categoria de desarrollo humano alto. Sin
embargo, el desglose del mismo valor por provincias y comarcas deja entrever las
marcadas diferencias territoriales: mientras la provincia de Panama alcanza un indice de
0.845, la comarca Ngébe Buglé apenas llega a 0.507 en el 2022 (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2024). En términos demograficos, el estudio conjunto del
MIDES y UNFPA (2023) muestra que la poblacion panamefia contintia siendo
mayoritariamente joven, con un 45 % menor de 30 afios, lo que representa una
oportunidad demografica significativa si se logra integrar a esta fuerza laboral emergente
a un modelo productivo diversificado y sostenible (Ministerio de Desarrollo Social.
Secretaria Técnica del Gabinete Social, 2025).

El reto central consiste en transformar el crecimiento econdémico en prosperidad
compartida. El1 PNUD (2024) subraya que Panama enfrenta una “paradoja estructural”
debido a que tiene un alto crecimiento acompafiado de una baja productividad en amplios
segmentos del mercado laboral. El 44.9 % de los trabajadores se desempefia en empleos

informales, con escasa proteccion social y limitadas posibilidades de ascenso econémico
(OECD, 2025).
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Estas condiciones, sumadas a la desigual distribucion territorial de la inversion, explican
la persistencia de la desigualdad social y la brecha de ingresos entre los distintos grupos
poblacionales.

El Segundo Informe del Indice de Pobreza Multidimensional de Nifios, Nifias y
Adolescentes elaborado por el MIDES (2022) indica que uno de cada tres menores del pais
vive en pobreza multidimensional (33,6% nifias y 34.5% nifios), con mayores niveles de
privacién en educacién, vivienda adecuada y acceso a tecnologia.

4,0
35 33.6% 34,5%
30
25
10

0 - —
Ninas Ninos

En comarcas indigenas y provincias rurales, las privaciones superan el 50% de los nifios
y adolescentes, evidenciando que la pobreza infantil sigue siendo uno de los principales
obstaculos para la sostenibilidad del desarrollo (Ministerio de Desarrollo Social, 2024).
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Tlustracién 19: Intensidad o porcentaje promedio de carencias entre NNA, segin provincias y comarcas:
afio 2022. Elaborado por la Comisién Técnica de IPM, con base en los datos de la Encuesta de
Propdsitos Multiples realizada en abril de 2022 por el Instituto Nacional de Estadistica y Censo.
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En este contexto, las brechas de capital humano y formacién profesional adquieren una
importancia estratégica. Segin el PNUD (2024), los sectores de mayor dinamismo
econdmico —logistica, servicios financieros, tecnologia y turismo— requieren
competencias técnicas y digitales cada vez mas especializadas. Sin embargo, el acceso
desigual a la educacion técnica y superior genera un circulo de exclusion laboral que limita
el desarrollo del talento nacional y, en consecuencia, restringe el potencial productivo del
pais (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024).

Ante este desafio, las instituciones ptblicas de Panama han puesto en marcha programas
de formacién profesional orientados a reducir estas brechas. El Instituto Nacional de
Desarrollo Humano (INADEH), bajo la coordinacion del Ministerio de Trabajo y Desarrollo
Laboral (MITRADEL), impulsa cursos vinculados a logistica, turismo, industria y
tecnologias de la informacion, en articulaciéon con las estrategias de inclusién laboral
juvenil y femenina promovidas por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). El Informe de Revisién de Mitad de Afio 2024
del MEF destaca estas iniciativas como instrumentos clave de politica activa para mejorar
la empleabilidad y fortalecer la capacidad productiva nacional (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2024).

Desde una perspectiva territorial, el PNUD plantea la necesidad de avanzar hacia un
modelo de desarrollo endégeno, en el cual las capacidades propias de cada territorio
actiien como motores de diversificacién econdmica y reduzcan la dependencia estructural
del eje metropolitano (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024). En este
marco, la descentralizacion fiscal y administrativa representa una oportunidad estratégica
para dirigir inversiones hacia territorios con menores niveles de desarrollo relativo,
siempre que se fortalezcan de forma sostenida las capacidades institucionales de los
gobiernos locales.

La vision de prosperidad sostenible también exige integrar la dimensién ambiental como
pilar del desarrollo. Tanto la OCDE como el Banco Mundial subrayan la necesidad de
orientar el crecimiento econémico hacia una transicion verde e inclusiva, impulsando la
eficiencia energética, la gestién sostenible del agua y la adaptacién al cambio climatico
como nuevos vectores de empleo y desarrollo territorial. Estos sectores emergentes abren
un importante potencial para la generacion de empleos verdes en actividades agricolas
sostenibles, construccién y transporte, especialmente en provincias con alto valor

ambiental, pero con menor grado de industrializacién (Grupo Banco Mundial, 2024; OECD
, 2025).
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La poblacién histéricamente mas vulnerable —incluyendo mujeres, jévenes, pueblos
indigenas y migrantes— continda enfrentando barreras estructurales para participar
plenamente de los beneficios del desarrollo. El Andlisis sobre la Poblaciéon en Panama
(MIDES-UNFPA, 2023) evidencia que la tasa de participacién laboral femenina (50.8 %)
permanece por debajo de la masculina (74.9 %), en un contexto donde las mujeres asumen
una carga desproporcionada de trabajo doméstico y de cuidados no remunerados
(Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete Social, 2025). Esta
situacién restringe su autonomia econémica, limita su integracién al mercado laboral y
contribuye a la persistencia de brechas salariales y ocupacionales. En el caso de los pueblos
indigenas, factores como el aislamiento geografico, la limitada infraestructura y los
rezagos educativos mantienen niveles de pobreza multidimensional superiores al 70 %o,
reflejando desigualdades territoriales profundas (Grupo Banco Mundial, 2024; Ministerio
de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete Social, 2025).

Frente a este escenario, el Andlisis Sociodemografico de Poblacién ASP 2025 destaca la
necesidad de avanzar hacia politicas integrales que fortalezcan la conciliacion entre la vida
laboral y familiar, promuevan una distribucién mas equitativa de las tareas de cuidado y
amplien las oportunidades econémicas de las mujeres. El informe también enfatiza la
importancia de incrementar la participacion econémica femenina en condiciones de
igualdad, garantizando empleos de calidad y proteccion efectiva durante la maternidad y
la crianza.

Asimismo, el ASP 2025 subraya la urgencia de consolidar un sistema de proteccién social
universal y adaptativo, construido desde un enfoque de ciclo de vida que considere las
dinamicas demograficas del pais y la diversidad de sus poblaciones. Esto incluye el
fortalecimiento de programas con capacidad de expansion en situaciones de emergencia,
asi como la implementacion progresiva del Sistema Nacional de Cuidados (Ley 431 de
2024).

Su puesta en marcha requiere ampliar la oferta de servicios para la primera infancia,
personas mayores y personas con discapacidad; reconocer y profesionalizar el trabajo de
quienes laboran en el sector cuidados; y promover espacios sostenidos de dialogo social
para construir politicas de largo aliento que garanticen mayor equidad, bienestar y

cohesién social.
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Ilustracién 20: Porcentaje de la poblacién en pobreza.
Elaborado por el Grupo Banco Mundial con informacién de su registro y de CEDLAS.
Nota: a partir del 2008, Panam4 incluye la renta imputada en el agregado de ingreso de los hogares.

En materia de proteccion social, el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) ha impulsado
programas orientados a reducir las privaciones en educacién, salud y vivienda, con
especial atencién a los grupos vulnerables. E1 PNUD (2024) evaltia positivamente la
ampliacién de la cobertura de transferencias monetarias condicionadas como “Red de
Oportunidades”, que alcanza a hogares en pobreza extrema en zonas rurales y comarcales.
Sin embargo, también enfatiza la importancia de acomparfiar estas transferencias con un
enfoque territorial mas robusto, que considere las dinamicas locales, la accesibilidad a
servicios basicos y las capacidades productivas de cada territorio.(Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2022).

Asimismo, los andlisis internacionales sugieren que estos programas pueden generar
impactos mas sostenibles si se integran a estrategias de desarrollo local, fortaleciendo el
vinculo entre la proteccién social y el empleo, la capacitaciéon laboral, la inclusion
financiera y el acceso a servicios esenciales. Esto implica avanzar hacia un modelo en el
que las transferencias no solo mitiguen la pobreza de manera inmediata, sino que también
faciliten trayectorias de movilidad social, apoyadas por inversiones en infraestructura

social, sistemas de cuidados y oportunidades econdmicas adaptadas a las realidades de
cada region
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Ilustracién 21: Cantidad de beneficiarios por programa. Afio 2020.
Elaborado por el PNUD con informacién del Ministerio de Desarrollo Social de Panama.

Las politicas recientes también buscan reforzar la igualdad de oportunidades en el empleo.
El Banco Mundial subraya la importancia de la formacién continua, la certificacién de
competencias y la formalizacién del trabajo independiente como ejes para una
recuperacioén inclusiva. En esa linea, el MITRADEL y el INADEH han impulsado multiples
estrategias para mejorar la calidad de la capacitacién, orientadas a mejorar las habilidades
laborales en los sectores con mayor demanda, con énfasis en joévenes y mujeres de
provincias del interior (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

Segtin la EML 2023, cerca del 50 % de las personas ocupadas seguia vinculada al empleo
informal, lo que significa que solo una parte de la poblacién laboralmente activa contaba
con un empleo pleno. Ademas, se observaron brechas significativas en la participacion
laboral entre hombres y mujeres.
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Tlustracién 22: Nimero de personas matriculadas en los cursos del INADHE, segtn sector de
formacién: Afios 2022-2024.
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Los resultados de estos esfuerzos comienzan a observarse en indicadores parciales. Segtiin
el MEF (2024), la tasa de desocupacién se mantiene por debajo del 10% (Ministerio de
Economia y Finanzas, 2024; Organizacion Internacional del Trabajo, 2025)

En términos cualitativos, la prosperidad sostenible no se reduce al crecimiento econémico,
sino a la posibilidad de que éste genere bienestar equitativo y resiliencia social. Panama
avanza hacia este objetivo a través de politicas ptblicas mas integradas y de la cooperacién
con organismos internacionales que promueven la reducciéon de desigualdades
estructurales. Sin embargo, el desafio continda siendo la coherencia interinstitucional y
territorial de las politicas. Los esfuerzos de capacitacién y empleo deben complementarse
con una planificacion urbana y regional que garantice acceso a servicios basicos,
conectividad y vivienda digna.

La experiencia reciente demuestra que el crecimiento sin inclusion reproduce
vulnerabilidades y tensiones sociales. El Informe Nacional de Desarrollo Humano 2024
del PNUD ilustra que el bienestar de la poblacién no puede depender tinicamente del ciclo
economico, sino de la capacidad del Estado para asegurar oportunidades sostenibles a lo
largo del territorio (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024). Esta
afirmaciébn resume el desafio que enfrenta el pais: traducir la prosperidad
macroecondmica en prosperidad sostenible, equitativa y territorialmente equilibrada.

Panama se encuentra en una etapa decisiva. La solidez de sus fundamentos
macroecondmicos y su potencial humano le ofrecen condiciones favorables para avanzar
hacia un modelo de desarrollo mas inclusivo. Consolidar este proceso requerira
profundizar en tres frentes complementarios: fortalecer la educaciéon y la formacién
técnica como base de la productividad, promover la descentralizacién efectiva con enfoque
de equidad territorial y garantizar que la transicién ambiental y tecnolégica se convierta
en una oportunidad de empleo digno para todos los panamefios.

Solo asi la prosperidad podra ser verdaderamente sostenible y compartida, honrando el
compromiso asumido en la Nueva Agenda Urbana y asegurando que cada territorio

participe activamente en la construccién del bienestar comun.
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1.2.3 Vinculos urbano-rurales

RESUMEN DE INDICADORES DE VINCULOS URBANO-RURALES

Indicador

Poblacién urbana total
(Censo 2023)

Poblacién residente en areas
urbanas

Pobreza en areas rurales

Pobreza en areas urbanas

Migracién interna 2018-2023

Participacién de la provincia de
Panama en el PIB nacional

Inversién publica ejecutada por
la Autoridad Nacional de
Descentralizaciéon

Valor

2,675,238 habitantes

70.5 % (2023)

32.3 % (2023)

4.8% (2023)

Flujo desde comarcas,
provincias del este y del
noroeste hacia la region
central pacifica

71 % del PIB con 50 %
de la poblaci6n

B/. 241 millones (2023)

Fuente

(Ministerio de Desarrollo Social.
Secretaria Técnica del Gabinete Social,
2025) (Pag. 20)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (Pag. 24)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (Pag. 24)

(Grupo Banco Mundial, 2024) (Pag. 2)

(Ministerio de Desarrollo Social.
Secretaria Técnica del Gabinete Social,

2025) (Pag. 32)

(Organizaci6n Internacional para las
Migraciones, 2021) (Pag. 110)

(Ministerio de Economia y Finanzas,
2024) (Pag. 62)

Tabla 8: Indicadores sobre la situacién Rural y Urbana

Las ciudades constituyen los principales centros de actividad econémica, provision de

servicios e innovacién, mientras que las areas rurales desempefian un papel estratégico al

garantizar la produccién de alimentos, la oferta de materias primas y la conservaciéon de

recursos ambientales que sostienen la vida urbana. Reconocer y fortalecer estas

interdependencias es fundamental para avanzar hacia un desarrollo equilibrado del

territorio.

En el caso de Panama, el desafio radica en articular estas interdependencias mediante una

planificacion territorial capaz de reconocer las especificidades productivas, sociales y

ambientales de cada region, y de orientar inversiones y servicios publicos de manera

diferenciada. Esto implica avanzar hacia una gobernanza territorial que distribuya
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capacidades y recursos con mayor coherencia espacial, asegurando que los territorios —
urbanos y rurales— se integren en un sistema mas funcional y equilibrado.

El Informe de Pobreza y Equidad 2024 del Banco Mundial sefiala que el crecimiento
nacional continta sustentado en las actividades del sector terciario, con un 85% del PIB
generado en el eje metropolitano de Panama, Panama Oeste y Colén, donde se concentran
la mayoria de los empleos formales y del valor agregado nacional (Grupo Banco Mundial,
2024). Sin embargo, también sefiala que el 32,3 % de la pobreza persiste en zonas rurales,
frente a solo el 5 % en areas urbanas. Esto refleja una marcada desigualdad territorial que
limita la cohesién.

El Informe Nacional de Desarrollo Humano 2024 del PNUD destaca que, pese al reducido
tamano geografico del pais, la disparidad entre provincias y comarcas es profunda. La
desigualdad en el acceso a servicios, infraestructura y oportunidades educativas y
laborales sigue siendo el principal determinante del bienestar territorial. Esta
concentracion también se refleja en la distribucién poblacional: el 66 % de los panamefios
vive en zonas urbanas, mientras que la Regién Metropolitana retine el 69% de estos
(Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete Social, 2025), frente a un
34 %, que permanece en areas rurales donde el empleo se asocia principalmente a la

agricultura y la ganaderia.
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Estas diferencias estructurales impulsan dinamicas migratorias que modifican la
distribucién espacial de la poblacién en el territorio. El Perfil Migratorio de Panama de la
OIM (2020) documenta que en la Gltima década las provincias de Veraguas, Chiriqui y
Coclé han experimentado pérdidas poblacionales por la migracién interna hacia el area
metropolitana de Panama y los distritos de Arraijan y La Chorrera (Organizaciéon
Internacional para las Migraciones, 2021). Segin el Banco Mundial (2024), estos
desplazamientos rural-urbana explica alrededor del 22 % de la reduccion total de la
pobreza entre 2008 y 2023, al permitir que parte de la poblaciéon acceda a mercados
laborales mas dinamicos en los entornos urbanos (Grupo Banco Mundial, 2024). No
obstante, este proceso también plantea desafios en materia de integraciéon social,
provision de vivienda adecuada, ampliacion de servicios publicos y gestion de 1la movilidad
metropolitana.

Desde una perspectiva territorial, la relaciéon urbano-rural en Panama se expresa a través
de una configuracién dual: por un lado, una interdependencia econémica sostenida en el
abastecimiento alimentario, los flujos laborales y el uso compartido de servicios; y por
otro, una limitada articulaciéon institucional y de planificacion que restringe el
aprovechamiento pleno de las complementariedades entre ambos espacios. El BID (2020)
advierte que la inversion publica per capita se concentra en los territorios con mayores
ingresos, lo que profundiza los desequilibrios estructurales. (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2019)

Para revertir estas brechas, Panama ha avanzado en politicas de descentralizaciéon y
fortalecimiento local. La Autoridad Nacional de Descentralizacién (AND), creada en 2015,
coordina la transferencia de recursos del Estado central hacia los municipios, con el
objetivo de financiar proyectos locales. El Informe de Revisién de Mitad de Afio 2024 del
MEF reporta que la AND administré B/. 241 millones en inversién putblica en el 2023,
evidenciando un proceso de redistribucion territorial de los recursos (Ministerio de
Economia y Finanzas, 2024). Esta politica busca no solo equilibrar la inversiéon publica
sino también fortalecer la gobernanza, permitiendo que los gobiernos subnacionales
respondan de forma mas directa a las necesidades de sus comunidades.

La descentralizacion es un instrumento fundamental para promover el desarrollo
endbgeno, al otorgar a los municipios un papel mas activo en la planificacién territorial.
Para que estos procesos alcancen los resultados esperados, resulta necesario continuar
fortaleciendo las capacidades técnicas y administrativas de los gobiernos locales,
especialmente en la gestion de proyectos de mayor escala o complejidad. La OCDE (2024)




67

coincide en esta necesidad y subraya la importancia de mejorar los mecanismos de
coordinacién interinstitucional y de rendicibn de cuentas, de manera que la
descentralizacion se traduzca efectivamente en desarrollo local sostenible (OECD , 2025).

En el ambito productivo, comienzan a consolidarse experiencias de articulacién urbano-
rural que refuerzan las cadenas de valor nacionales. En Chiriqui, la expansién del cultivo
de café de altura y su comercializacién en mercados urbanos e internacionales ha
generado circuitos de empleo rural-urbano que dinamizan tanto a los productores como a
los servicios logisticos, de empaque y transporte asociados. En Herrera y Los Santos, los
programas de agroindustria y turismo sostenible impulsados por el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES) y la Autoridad de la Micro, Pequeria y Mediana Empresa
(AMPYME) han favorecido la incorporacion de mujeres y jovenes en
microemprendimientos vinculados con la produccién alimentaria y artesanal
(Organizacion Internacional para las Migraciones, 2021; Grupo Banco Mundial, 2024).
Estas iniciativas evidencian que las cadenas rurales-urbanas no solo contribuyen al
abastecimiento, sino que pueden convertirse en instrumentos de inclusion econémica y
cohesion territorial.

Los efectos de estas politicas comienzan a reflejarse en el fortalecimiento de los circuitos
economicos locales y en la mejora de la infraestructura basica en varios municipios. La
inversion descentralizada ha permitido la pavimentacion de caminos rurales, la
rehabilitaciéon de mercados publicos y la construccién de pequefios acueductos y centros
de acopio, reduciendo los costos de transporte y mejorando la conexién entre productores
y consumidores urbanos (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024). Sin embargo, tanto
el BID como el PNUD subrayan que ain se requiere una planificacién territorial de largo
plazo, que incorpore la sostenibilidad ambiental y la resiliencia frente al cambio climatico
como ejes del desarrollo local (Banco Interamericano de Desarrollo, 2019; Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024).

En paralelo, la migracion interna sigue configurando el paisaje social y econdémico del pais.
La OIM (2020) evidencia que, ademas del desplazamiento rural hacia la capital, persiste
un flujo inverso de caracter estacional asociado a las cosechas agricolas y a la actividad
turistica en provincias como Chiriqui y Coclé (Organizacién Internacional para las
Migraciones, 2021). stos movimientos temporales generan intercambios culturales y
laborales que fortalecen los vinculos urbano-rurales, pero también ponen de relieve la
necesidad de politicas publicas que aseguren derechos laborales, servicios oportunos y
condiciones adecuadas de movilidad para las personas trabajadoras estacionales.
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El mercado urbano desempefia un rol decisivo como motor de demanda. Los centros
urbanos concentran el consumo de productos agricolas y la provisién de servicios
financieros y tecnolégicos que, mediante plataformas digitales y redes logisticas, podrian
proyectarse hacia el interior del pais. La expansion de los corredores interprovinciales y
las mejoras en la conectividad vial, sefialadas por el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF 2024), representan avances importantes para una integracién territorial mas
equilibrada. Sin embargo, la persistencia de una alta dependencia de importaciones
alimentarias en varios rubros y el limitado nivel de transformacién industrial de los
productos primarios muestran que la articulaciébn econémica entre campo y ciudad
contintia siendo incompleta.

Los desafios hacia adelante son multiples. La evidencia del PNUD confirma brechas
interprovinciales y urbano-rurales en desarrollo humano, visibles en la comparacién del
IDH por provincias y comarcas, 1o que exige politicas que reduzcan desigualdades desde
el territorio (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2024). Este modelo
permitiria canalizar inversiones hacia el interior y fortalecer los servicios basicos y la
infraestructura social. El Banco Mundial (2024) agrega que la creacién de empleos rurales
no agricolas (especialmente en turismo, energias limpias y servicios ambientales) puede
ser un factor clave para reducir la pobreza rural y contener la migracioén hacia los centros

metropolitanos (Grupo Banco Mundial, 2024).
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Tlustracién 23: IDH de Panama por Provincia y Comarca, afios 2019 y 2022. Elaborado por PNUD
Panama a partir de la Encuesta de Prop6sitos Multiples, 2019-2022 del INEC.

En términos de resultados, las politicas de descentralizaciéon y desarrollo local han
permitido visibilizar el potencial productivo del interior, aunque los impactos aiin son
heterogéneos. Los municipios con mayor capacidad institucional han logrado ejecutar con
éxito proyectos de infraestructura y emprendimiento, mientras que otros enfrentan
dificultades para absorber los recursos asignados. Segiin el MEF (2024), el porcentaje de
inversion de los fondos transferidos a los gobiernos locales alcanzé el 78% en el 2024,
mostrando avances en gestion, pero también margenes de mejora en planificaciéon y
seguimiento (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

La experiencia reciente deja importantes lecciones. Primero, que la cohesién territorial
requiere una vision integral que articule politicas de empleo, infraestructura, educacién y
sostenibilidad ambiental. Segundo, que el fortalecimiento institucional local es condicién
indispensable para que la descentralizacion se traduzca en bienestar tangible. Y tercero,
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que los vinculos urbano-rurales no deben entenderse solo como flujos econémicos, sino
como relaciones sociales, culturales y ambientales que sostienen la identidad y la
resiliencia del pais.

Panama retine condiciones favorables para avanzar en esta direcciéon: una base urbana
consolidada, territorios rurales con importante potencial productivo y un marco
institucional que contintia fortaleciendo sus capacidades. En este proceso, es fundamental
reconocer el rol estratégico de los gobiernos locales, que de manera consistente han
destacado la importancia de profundizar los procesos de descentralizacién y de fortalecer
los recursos y competencias necesarias para gestionar de forma eficaz sus territorios. La
articulacion de estos esfuerzos con politicas de desarrollo territorial y con cadenas de valor
sostenibles permitira transformar los contrastes existentes en una estructura territorial
mas integrada y complementaria. En esta integraciéon multinivel y multiescalar se
encuentra una de las claves para avanzar hacia un desarrollo equilibrado, sostenible y
cohesionado, en consonancia con los principios de la Nueva Agenda Urbana.

1.3 Desarrollo urbano ambientalmente sostenible y resiliente:
Asegurar la sostenibilidad ambiental

El desarrollo urbano ambientalmente sostenible constituye uno de los retos mas
estratégicos para el cumplimiento de la Nueva Agenda Urbana en Panama. El crecimiento
de las ciudades, la presién creciente sobre los ecosistemas y la intensificacién de los
impactos climaticos revelan la urgencia de gestionar la expansion urbana dentro de los
limites ambientales del territorio. Esto implica reconocer que los sistemas urbanos
dependen de una base ecologica cuya integridad es indispensable para asegurar agua,
proteccién frente a amenazas, regulacion climatica y calidad de vida.

En la Gltima década, el pais ha impulsado politicas y marcos estratégicos orientados a
fortalecer la gestion del riesgo, avanzar en compromisos de carbono negativo e integrar
criterios ambientales en la planificaciéon territorial. No obstante, persisten desafios
estructurales relacionados con la urbanizacién dispersa, la fragmentacién de habitats, la
débil gobernanza del suelo y las limitaciones para incorporar enfoques de resiliencia,
adaptaciéon y mitigaciéon en las decisiones del nivel local. Estos vacios evidencian la
necesidad de transitar hacia instrumentos mdas vinculantes, sistemas robustos de
informacion territorial y mecanismos de financiamiento que impulsen soluciones basadas
en la naturaleza.

Mas que una meta final, la sostenibilidad ambiental es un proceso continuo de gobernanza
territorial que requiere fortalecer la coordinacion multinivel, articular politicas sectoriales
y consolidar una vision integrada del desarrollo urbano y rural. Esto supone avanzar hacia
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modelos de ciudad compacta y resiliente, proteger la infraestructura ecoldgica, reducir la
vulnerabilidad climatica y garantizar que el desarrollo territorial contribuya de manera
real al bienestar de las generaciones presentes y futuras.

1.3.1 Expansion urbana y pérdida de biodiversidad

RESUMEN DE INDICADORES DE BIODIVERSIDAD

Indicador

Cobertura boscosa nacional

Restauracion forestal
comprometida por el PNRF

Areas protegidas terrestres
(2023)

Proporcién de especies
amenazadas (2016)

Riqueza total de biodiversidad
(2021)

Valor

68 % del territorio nacional (2024)

(Compuesta de:

58% bosques maduros

31% bosques secundarios

11 % rastrojos y plantaciones
forestales)

50,000 ha restauradas para 2050

Con un avance de 8,198 ha (16.4%)
al 2024

6,094,752.33 ha (40.22 % del
territorio nacional, distribuidas en
101 sitios protegidos)

264 especies en riesgo (15 % de las
especies registradas)

2,300 especies de arboles,

1,300 especies endémicas (entre
plantas, peces, anfibios, reptiles,
mamiferos y aves).

Plantas - 3.3% de la diversidad
mundial

Anfibios - 3.4% de la diversidad
mundial

Reptiles - 2.3% de la diversidad
mundial

Aves - 9% de la diversidad mundial
Mamiferos - 4.8% de la diversidad
mundial

Fuente

(Ministerio de Ambiente,
2024) (Pag. 121)

(Ministerio de Ambiente,
2024) (Pag. 78)

(Ministerio de Ambiente,
2023) (Pag. 51)

(Ministerio de Ambiente,
2023) (Pag. 55)

(Ministerio de Ambiente,
2024) (Pag. 16)

Tabla 9: Indicadores de cobertura boscosa y biodiversidad
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La dinamica de expansién urbana en Panama se ha convertido en uno de los procesos
territoriales con mayor incidencia sobre la sostenibilidad ambiental. El crecimiento de los
principales centros urbanos —particularmente en el eje Panama-Col6n y en las cabeceras
de Panama Oeste, Chiriqui y Coclé— ha impulsado una conversién acelerada del suelo
natural y agroproductivo hacia usos urbanizados, modificando de manera significativa la
estructura ecolégica del territorio. Este patrén de ocupacion, asociado tanto al aumento
poblacional como a la concentracién de actividades econémicas y logisticas, ha generado
presiones crecientes sobre los ecosistemas, reduciendo la continuidad de la cobertura
vegetal y fragmentando habitats clave.

Si bien el Primer Informe Bienal de Transparencia Climatica (2024) indica que Panama
conserva alrededor del 68 % de su territorio con cobertura boscosa —condicién que
sustenta su estatus de pais carbono negativo—, persisten zonas criticas donde la expansion
urbana y la deforestacién avanzan simultaneamente. Estos territorios representan puntos
de inflexién para la gestion ambiental, ya que ponen en evidencia la necesidad de
fortalecer instrumentos de ordenamiento territorial, proteger la infraestructura ecolégica
y orientar el crecimiento urbano hacia modelos mas compactos y resilientes. (Ministerio
de Ambiente, 2024).

Ilustracién 24: Tipos de Bosques y captura de carbono 2024.
Elaborado por el Ministerio de Ambiente por el Departamento de Mitigacion.

Los indicadores ambientales muestran que, entre 2012 y 2019, Panama registro6 la pérdida
de mas de 519 mil hectareas de cobertura boscosa, mientras que solo poco mas de 216 mil
hectareas fueron recuperadas a través de procesos de regeneracion natural y programas
de reforestaciéon (Ministerio de Ambiente, 2023). Aunque la tasa anual de pérdida neta
continda siendo negativa, se observa una tendencia a la desaceleracién asociada, entre
otros factores, a la expansion del sistema de areas protegidas, que actualmente abarca el
40.22 % del territorio nacional (Ministerio de Ambiente, 2023).

No obstante, estas cifras agregadas no capturan plenamente las presiones que enfrentan
los entornos periurbanos, donde la expansion urbana no planificada y el crecimiento de
asentamientos informales avanzan sobre bordes de cuenca, humedales y zonas de alta
pendiente. Esta dinamica no solo compromete la integridad ecologica de estos
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ecosistemas, sino que también incrementa la exposicion a riesgos urbanos y dificulta la
gestion sostenible del territorio. Estas areas representan la expresiéon mas directa de la
desigualdad territorial: los lugares mas vulnerables son, simultaneamente, los que mas
comprometen los ecosistemas que sostienen la resiliencia de las ciudades (Foro y
Observatorio de Sostenibilidad, 2015).
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Tlustracién 25: Tasa anual de cambio de la cobertura boscosa, por provincia: Afio 2012-2021. Elaborado
por el Ministerio de Ambiente por la Direccién de Informacién Ambiental.
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Tlustracién 26: Proporcién de la superficie terrestre protegida: Afios 2009-2021.
Elaborado por el Ministerio de Ambiente por la Direccién de Areas Protegidas y Biodiversidad.

De acuerdo con el Inventario de Incidencias de Desastres 2022 del Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF), los eventos mas recurrentes (inundaciones y deslizamientos) se
concentran en zonas donde la ocupacion del suelo urbano se ha expandido sobre
pendientes y cauces naturales, confirmando la relaciéon entre morfologia urbana,
degradacién ambiental y riesgo (Ministerio de Economia y Finanzas, 2022). Las pérdidas
de cobertura vegetal en las cuencas del rio Juan Diaz, Tocumen y Matasnillo ilustran c6mo
la urbanizacién periférica reduce la capacidad de infiltracién, incrementa la escorrentia
superficial y compromete no solo la biodiversidad, sino también la infraestructura, los
servicios ecosistémicos y el bienestar urbano.

Habitat y Biodiverciudades.

En términos de biodiversidad, Panama mantiene una riqueza biol6gica excepcional, con
2,300 especies de arboles, 1,300 especies endémicas y casi 9 % de las especies de aves del
mundo (Ministerio de Ambiente, 2024). Sin embargo, los indicadores ambientales del
2023 reportan que 15 % de las especies registradas se encuentran amenazadas, incluyendo
un 24 % de anfibios y un 25 % de reptiles, grupos especialmente sensibles a los cambios
en habitats riberefios y a la contaminacién de cuerpos de agua (Ministerio de Ambiente,
2023). La fragmentacion del territorio ha disminuido la conectividad ecol6gica entre areas
protegidas, en particular en el arco metropolitano del Pacifico, donde la continuidad
boscosa se ve interrumpida por infraestructuras lineales, zonas residenciales y desarrollos

comerciales.
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En este contexto, la adopcién de un enfoque de biodiverciudades —promovido por ONU-
Habitat, CAF y diversas agendas ambientales— ofrece una oportunidad estratégica para
reorientar el desarrollo urbano hacia modelos que integren activamente la biodiversidad
en la planificacién y gestion del territorio.

Las biodiverciudades reconocen a la naturaleza como infraestructura esencial,
incorporando corredores biolégicos urbanos, restauraciéon ecoldgica, soluciones basadas
en la naturaleza y sistemas verdes-azules para reducir el riesgo, mejorar la habitabilidad
y fortalecer la resiliencia climatica. Bajo este enfoque, los entornos urbanos dejan de ser
espacios que compiten con la biodiversidad y pasan a convertirse en ecosistemas urbanos
funcionales, capaces de regenerar servicios ecosistémicos, incrementar la conectividad
ecologica y aportar beneficios socioambientales para toda la poblacion.
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Tlustraciéon 27: Proporcién de especies amenazadas: Afios 1980, 2008, 2016.
Elaborada por el Ministerio de Ambiente por la Direccién de Areas Protegidas y Biodiversidad.

El Informe del Estado del Ambiente 2024 sefiala que las cuencas con mayores niveles de
degradacién del suelo coinciden con las zonas de expansion urbana no planificada, donde
los procesos de erosion, compactacion y pérdida de productividad agricola se manifiestan
con mayor intensidad (Ministerio de Ambiente, 2024). Este deterioro progresivo de la base
ecoldgica y productiva limita la capacidad de los territorios para sostener funciones
esenciales —como la recarga hidrica, la regulacién térmica y la conservacion de corredores
biologicos— y debilita la relaciéon funcional entre ciudad y naturaleza.
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Desde una perspectiva territorial, la pérdida de biodiversidad no constituye un fenémeno
aislado, sino el resultado acumulativo de patrones de ocupacion del suelo, debilidades en
el control urbano y una articulacién insuficiente entre las politicas ambientales, de
vivienda y de ordenamiento territorial.

La expansion urbana desordenada se ha consolidado como uno de los principales desafios
para el desarrollo sostenible en Panama, avanzando mas rapidamente que los procesos de
actualizacion y coordinacion de los instrumentos de ordenamiento territorial y regulacion
ambiental.

En este escenario, la adopcion del enfoque de biodiverciudades se vuelve fundamental
para reorientar la urbanizaciéon hacia modelos mas responsables y resilientes. Este
enfoque promueve la integracién activa de la biodiversidad en la planificacion urbana
mediante la proteccién de cuencas y zonas de recarga, la restauracion ecolégica, azules y
la consolidacién de corredores ecolégicos urbanos.

La implementacion de iniciativas alineadas a este paradigma —como la recuperacién de
riberas urbanas, la restauraciéon de manglares periurbanos, el disefio de infraestructura
verde y la gestion integrada de cuencas— contribuye a sostener la conectividad ecoldgica,
mitigar el riesgo y mejorar la habitabilidad urbana, fortaleciendo la cohesion entre los
sistemas naturales y las dinamicas urbanas del pais.

A nivel internacional la Republica de Panama asumié el compromiso con tres importantes
acuerdos que forman parte de la agenda de desarrollo: La Agenda 2030 para la Reduccién
del Riesgo de Desastres 2015-2030- Derivado de este marco internacional, Panama adopté
una serie de compromisos en materia de GIRD a nivel regional, tales como el Plan de
Accién Regional para la implementacién del Marco de Sendai en Las Américas y El Caribe
y la Politica Centroamericana de Gestion Integral de Riesgo de Desastres (PCGIR).

A su vez, de este marco de politicas internacionales y regionales emanan una serie de
instrumentos para la gestion integral del riesgo de desastres a nivel nacional, que viene

impulsando el estado Panamefio.
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Normativa para la politica pablica - Marco institucional de la Reptblica de Panama

El marco institucional que orienta las politicas ptblicas en Panama se sustenta en la
Constitucion Politica de la Republica, que constituye el principal referente juridico del
pais. En su Articulo 17, la Constitucién establece que las autoridades nacionales tienen el
mandato de proteger la vida, la honra y los bienes tanto de los panamefios, dondequiera
que se encuentren, como de los extranjeros bajo su jurisdiccion.

De igual manera, el Articulo 109 consagra la salud como una funcién esencial del Estado
y reconoce el derecho de toda persona a la promocién, proteccién, conservacion,
restitucién y rehabilitacion de la salud, entendida como un estado integral de bienestar
fisico, mental y social.

Este marco se complementa con diversas leyes que estructuran los mecanismos de
planificacion, seguimiento y concertacioén nacional. Entre ellas destacan la Ley 20 de 2008,
que establece el Mecanismo de Verificacion y Seguimiento de los Acuerdos y Metas de la
Concertaciéon Nacional para el Desarrollo; la Ley 34 de 2008 de Responsabilidad Social
Fiscal; y la Ley 66 de 2015, que reforma la Ley 37 de 2009 sobre la descentralizacién de la
administracion publica. La Ley 20 de 2008 crea, ademas, el Consejo de la Concertacion
Nacional para el Desarrollo (CCND), instancia de didlogo que articula a los sectores
sociales, econémicos y politicos con el fin de abordar problematicas nacionales y definir
metas compartidas. Los Acuerdos de Concertacion delinean una visién de Estado que
orienta las responsabilidades del gobierno y de los distintos actores nacionales.

En 2017, el CCND impulsé un proceso amplio y participativo que dio lugar al Plan
Estratégico Nacional con Visién de Estado “Panama 2030” (PEN 2030), actualizacién de
los Acuerdos de la Concertacién de 2007 y alineado con la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). Este plan articula los compromisos globales con los Planes
Estratégicos de Gobierno, que —segtn la Ley de Responsabilidad Social Fiscal— deben
mantener coherencia con los objetivos nacionales. El PEN 2030 organiza su vision en cinco
ejes estratégicos:

Buena vida para todos,

Crecer mas y mejor,

Sostenibilidad ambiental,

Democracia, institucionalidad y gobernanza,

1.
2.
3.
4.
5.

Alianzas estratégicas para el desarrollo.
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PEN 2030

Buena vida para todos

Crecer mas y mejor
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Alianzas estratégicas
para el desarrollo

Cada eje define estrategias y acciones, integrando de manera transversal la gestiéon del
riesgo de desastres y la adaptacion al cambio climatico, elementos indispensables para la
seguridad y el bienestar de los territorios.

Por otra parte, la Ley 37 de 2009 y su reforma mediante la Ley 66 de 2015 consolidan un
marco para la planificacién estratégica descentralizada, estableciendo una jerarquia de
instrumentos alineados con los distintos niveles administrativos del pais. Este sistema
contempla el Plan Estratégico de Gobierno y la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial en el nivel nacional, asi como los planes estratégicos a nivel provincial, distrital
y de corregimiento. Cada uno de estos instrumentos incorpora, a su vez, el
correspondiente Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de su ambito geografico,

conforme lo dispone el Articulo 13.
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Con fundamento en la Politica Nacional de Gestién Integral de Riesgo de Desastres
(PNGIRD) —adoptada mediante Decreto Ejecutivo No. 1101 de 30 de diciembre de 2010 y
actualizada a través de la Resolucién de Gabinete No. 001-2022— y en la Resolucién N.°
372-A-2011, que establece la complementariedad de funciones entre los Viceministerios
de Vivienda y de Ordenamiento Territorial en materia de gestion del riesgo de desastres,
corresponde al MIVIOT promover e integrar de manera transversal la gestion del riesgo
de desastres (GRD) y la adaptacion al cambio climatico (ACC) en sus politicas, planes y
estrategias de asentamientos humanos y ordenamiento territorial.

La PNGIRD contempla el Programa 4.1 de Planificacién y Gobernanza Territorial, cuyo
producto Prd4.1.3 orienta la incorporacion sistematica de GRD y ACC en los instrumentos
de planificacion territorial, con indicadores asociados —como el porcentaje de POTs, PEDs
y planes parciales que incorporan GRD/ACC como ejes transversales, o la ejecucion de
inversion publica conforme a los instrumentos de ordenamiento territorial— que permiten
dar seguimiento al cumplimiento de este mandato.

En consecuencia, la integracion de la variable GRD/ACC constituye un requisito de politica
publica aplicable a la planificacion del uso del suelo, al disefio de los instrumentos de
ordenamiento territorial, asegurando que el desarrollo urbano del pais avance bajo
criterios de seguridad, sostenibilidad y resiliencia climatica.

Para la formulaciéon de los instrumentos de ordenamiento territorial, el Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial cuenta con un marco técnico especifico compuesto
por las Resoluciones Ministeriales 732-2015 y 389-2015, las cuales garantizan la
incorporacién obligatoria de criterios de gestién del riesgo de desastres (GRD) y
adaptacion al cambio climatico (ACC) en los procesos de planificacién y regulacién del
territorio.

En el plano operativo, la Resolucion N.° 732 de 2015 establece que los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT) y los Esquemas de Ordenamiento Territorial (EOT)
deberan incluir una caracterizacion fisico-geografica y ambiental completa, un inventario
de recursos hidricos e hidrografia, y una caracterizacion integral del riesgo, que abarque
el andlisis de amenazas, los elementos expuestos, la vulnerabilidad y las consideraciones
de ACC. La normativa exige ademas la delimitacién de zonas de exclusién por alta
amenaza o riesgos no mitigables; la formulaciéon de medidas estructurales y no
estructurales de mitigacién; la incorporacién explicita del riesgo en los componentes
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normativos y cartograficos de la zonificacién; y la emisién de recomendaciones
interinstitucionales cuando sea pertinente.

Asimismo, mediante el Decreto Ejecutivo No. 3 del 8 de junio de 2023, Panama adopt? la
Politica Nacional de Cambio Climatico, reforzando el marco estratégico e institucional que
orienta las acciones del pais para la mitigacién, adaptacién y la resiliencia climatica.
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Fuente: MIAMBIENTE,2018™.

Tlustracién 30: Principales impactos del cambio climatico en el pais por regiones climaticas
Elaborada por el Ministerio de Ambiente 2018

Por otro lado, la Ley 7 de 11 de febrero de 2005 reorganiz6 el Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC), consolidandolo como la entidad responsable de ejecutar
acciones orientadas a prevenir, reducir y responder a los efectos de los desastres de origen
natural o antropogénico que puedan afectar la vida, los bienes y el bienestar de la
poblacién.

En cumplimiento de sus disposiciones reglamentarias, corresponde a SINAPROC la
implementacién de las politicas y planes nacionales de prevencién, mitigacion,
preparacion, respuesta y recuperacién ante desastres, asi como la incorporacién de la

gestion del riesgo como eje transversal en los procesos de planificacién y desarrollo del
pais, con el proposito de disminuir las vulnerabilidades existentes y fortalecer la
resiliencia territorial.
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Adscrito al Ministerio de Gobierno, SINAPROC es administrado por la Direccién General,
instancia encargada de su conduccién técnica y operativa. Su estructura organizativa se
despliega en tres niveles —nacional, provincial y comarcal, y municipal— lo que garantiza
presencia institucional y capacidad de respuesta en todo el territorio.

Complementariamente, cuenta con organismos especializados que fortalecen su
desempefo en materia de gestiéon del riesgo: el Centro de Operaciones de Emergencia
(COE), responsable de asegurar la coordinacién interinstitucional en situaciones de
emergencia; la Academia de Proteccién Civil, dedicada a la formacién técnica y
especializada del recurso humano en reduccién del riesgo y atenciéon de desastres; y el
Cuerpo Nacional de Voluntarios, conformado por ciudadanos que brindan apoyo ad
honorem en la ejecucion de los planes de prevencion y respuesta.

Esta arquitectura institucional posiciona a SINAPROC como un actor estratégico para el
cumplimiento de los principios de la Nueva Agenda Urbana, al promover territorios mas
seguros, resilientes y preparados frente a los desafios derivados del cambio climatico, la
urbanizacién acelerada y otras amenazas presentes en el contexto panamefio.

Si bien el SINAPROC posee el mandato de generar informacion sobre riesgos, esta funcion
ha sido desempeniada histéricamente por dos entidades especializadas: la Direccion de
Hidrometeorologia de ETESA, en materia de amenazas hidrometeoroldgicas, y el Instituto
de Geociencias de la Universidad de Panama, para amenazas de origen geoldgico.

La emergencia ambiental provocada por los huracanes Eta e Iota en 2020 evidenci6 la
necesidad de fortalecer los servicios meteoroldgicos, hidrologicos y agrometeorolégicos
del pais. En respuesta, en 2021 se cre( el Instituto de Meteorologia e Hidrologia de Panama
(IMHPA), autoridad nacional en la generacién de informacién técnico-cientifica sobre
amenazas hidrometeoroldgicas y responsable, ademas, de la gestion de los sistemas de
alerta temprana, cubriendo un vacio normativo previo.

En materia de politicas ptblicas, Panama adopt6 en 2010 la Politica Nacional de Gestion
Integral del Riesgo de Desastres (PNGIRD), alineada con los lineamientos regionales de la
PCGIR y sustentada en cinco ejes estratégicos destinados a guiar la actuacion institucional.
Su implementacion fue orientada por el Plan Nacional de Gestiéon de Riesgo de Desastres
2011-2015, complementado por el Plan Nacional de Respuesta a Emergencias y el Marco
Nacional de Recuperacion Posdesastre.
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Asimismo, en 2013 se formalizé la Plataforma Nacional de Gestién de Riesgos de
Desastres, liderada por el SINAPROC, como espacio de coordinaciéon multisectorial para el
analisis, la formulacién y el seguimiento de politicas de reducciéon del riesgo. Este
mecanismo integra a mas de cuarenta actores de instituciones puablicas, sector privado,
academia y sociedad civil, consolidandose como un instrumento clave para la gobernanza
del riesgo a escala nacional.

En afos recientes, el pais avanzé en el fortalecimiento de su gobernanza del riesgo
mediante la creacién del Gabinete de Gestion Integral de Riesgos de Desastres, concebido
como 6rgano asesor del Organo Ejecutivo. Su finalidad es orientar politicas, lineamientos
nacionales, planes estratégicos y programas dirigidos a la reduccion integral del riesgo y
a la promocion de la resiliencia econémica, social, sanitaria, cultural y educativa.

En cuanto a la gestién financiera del riesgo, la PNGIRD asigna esta responsabilidad al
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), a través de la Direccién de Inversiones,
Concesiones y Riesgos del Estado (DICRE). Esta instancia tiene a su cargo la formulacién
e implementacion de la estrategia de proteccién financiera frente a desastres, en
coordinacion con SINAPROC y la Plataforma Nacional de Gestion de Riesgos.

Para cumplir este mandato, el Decreto Ejecutivo No. 479 de 2011 ampli6 las funciones de
la DICRE, y en 2014 se aprob0 el Marco Estratégico de Gestion Financiera del Riesgo de
Desastres. Dicho marco establece cinco ejes:

Identificacién y dimensionamiento del riesgo fiscal;

Integracion del analisis de riesgo en la planificacion de la inversién puablica;
Desarrollo de instrumentos de retencion y transferencia del riesgo;
Fortalecimiento del mercado nacional de seguros;

LU N

Consolidacion de las capacidades institucionales de la DICRE para disefiar y
ejecutar estrategias de proteccion financiera.

Este entramado normativo no solo estructura las politicas publicas del pais, sino que
también resalta la importancia de la dimensién territorial como eje articulador de la
planificacion y la gestién del desarrollo, asegurando que las decisiones estatales

respondan a las realidades y capacidades diferenciadas de cada espacio del pais.
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IDENTIFICACION Y
DIMENSIONAMIENN O
DEL RIESGO FISCAL

INTEGRACION DEL ANALISSIS
DE RIESGO EN LA PLANIFICACION
DE LA INVERSION PUBLICA

DESARROLLO DE INSTRUMENTOS
DE RETENCION Y TRANSFERENCIA
DEL RIESGO

FORTALECIMIENTO DEL MERCADO
NACIONAL DE SEGUROS

CONSOLIDACION DE LAS CAPACIDADES
INSTITUCIONALES DE LA DICRE PARA
DISENAR Y EJECUTAR ESTRATEGIAS DE
PROTECCION FINANCIERA

En resumen, existen diversos esfuerzos nacionales que vale la pena destacar tales como:

La Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres (2022-2030), que buscan
articular la planificacién territorial con la reduccién del riesgo. Este documento enfatiza
que la sostenibilidad territorial depende de la coordinacién multinivel y multisectorial, e
insta a incorporar la variable de riesgo en la toma de decisiones urbanas y en la
localizacién de proyectos. Su implementacion enfrenta dificultades en la escala local,
especialmente en municipios con recursos técnicos limitados (Ministerio de Gobierno,
2022).

En gestion climatica y ambiental, el pais consolidd el Inventario Nacional de Gases de
Efecto Invernadero (INGEI) con metodologia IPCC 2006, y posteriormente habilit6 el
Sistema Sostenible de Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero (SSINGEI).
También realiz6 esfuerzos de transparencia mediante la elaboracién del Primer Informe
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Bienal de Transparencia Climatica (BTR), con avances en instrumentos de monitoreo,
reporte y verificacion (MRV) (Ministerio de Ambiente, 2024).

La Estrategia Nacional de Uso Racional y Eficiente de la Energia (ENUREE), aprobada por
el Consejo de Gabinete en 2022, introduce criterios de eficiencia energética y edificacion
sostenible que pueden generar beneficios territoriales: menor demanda energética,
reduccion de islas de calor y disminucién de presiones por expansion extensiva si se
vinculan al ordenamiento urbano y a politicas de densificaciéon. A su vez, el andlisis del
sector energético realizado por el International Renewable Energy Agency (IRENA) en el
2024, destaca la necesidad de planificar la infraestructura urbana bajo condiciones de
cambio climatico, previendo exposiciéon a inundaciones, sequias y ascenso del nivel del
mar hacia 2050 (IRENA, 2024). Esta informacion es crucial para orientar la ubicacién de
infraestructuras criticas y asentamientos urbanos hacia areas menos vulnerables.

La evaluacion de IRENA 2024 también representa una herramienta valiosa en términos
de infraestructura critica, ya que propone medidas de resiliencia para redes existentes y
planificadas (drenajes, elevacion/relocalizacién de equipos, criterios de disefio frente a
inundacién/ola de calor, salvaguarda de servidumbres y accesos) y para la adecuada
localizacion de equipamientos urbanos (plantas, subestaciones, depoésitos de
combustibles, centros logisticos) (IRENA, 2024). En planificacién y ordenamiento, los
indicadores ambientales oficiales estructuran un tablero 1til para la toma de decisiones:
cobertura boscosa y pérdida neta, areas protegidas, especies amenazadas, degradacion de
suelos, areas construidas y ordenamiento territorial urbano; este sistema permite ubicar
dénde la expansion urbana compromete servicios ecosistémicos y orientar medidas de
contencién, densificacion y restauracion. (Ministerio de Ambiente, 2023).

Adicionalmente, el pais —y en particular el MIVIOT— mantiene compromisos verificables
ante organismos multilaterales en materia de gestién del riesgo y planificacién territorial.
En el marco del Préstamo Contingente para Emergencias por Desastres Naturales y de
Salud Publica (PN-O0008) del Banco Interamericano de Desarrollo, Panama debe cumplir,
para finales de 2025, con dos hitos institucionales: Aprobar un Plan de Ordenamiento
Territorial local conforme a la Resolucién 732-2015 y su Guia de GRD; y poner en
funcionamiento la fase inicial del Sistema de Informacioén Territorial, incorporando la
georreferenciacién de usos del suelo y las capas basicas de informacién provenientes de
distintos sectores e instituciones para apoyar la toma de decisiones en ordenamiento
territorial.
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De manera complementaria, en el marco del segundo préstamo Cat-DDO del Banco
Mundial —un instrumento de politica de desarrollo orientado a la gestién del riesgo de
desastres—, se monitorea el indicador relativo al nimero de municipios que cuenten con
POT o PED actualizados e integrados con criterios de GRD y ACC.

En este contexto, la incorporacion de GRD y ACC en la planificacién de usos del suelo
constituye un deber juridico-administrativo y un requisito indispensable para el
cumplimiento de obligaciones nacionales e internacionales, la reduccién del riesgo y la
exposicion fiscal del Estado. Este enfoque asegura coherencia institucional y fortalece la
resiliencia territorial del pais.

El marco normativo e institucional vigente en Panama evidencia avances sustantivos en
materia de planificacién, gestién del riesgo y accion climatica; sin embargo, también
muestra desafios significativos para lograr una articulacién territorial efectiva que
garantice un desarrollo urbano sostenible y resiliente. La Constitucion Politica establece
la obligacion del Estado de proteger la vida, la salud y el bienestar, principios que se
operacionalizan mediante leyes, politicas y mecanismos de planificacion multisectorial y
multinivel —como el PEN 2030, la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial, la
Politica Nacional de Cambio Climatico y la Politica Nacional de Gestién Integral del Riesgo
de Desastres—, los cuales definen directrices claras para orientar las decisiones publicas
hacia objetivos de sostenibilidad, equidad y resiliencia.

No obstante, la efectividad de estos instrumentos depende de su implementacién en el
territorio. Persisten brechas en capacidades técnicas, financiamiento y mecanismos de
seguimiento a escala municipal, 1o que limita una adecuada incorporacion del riesgo y del
cambio climatico en los procesos de ordenamiento. La creacion del IMHPA, del Gabinete
de Gestion Integral de Riesgos y el fortalecimiento del SINAPROC constituyen pasos
decisivos para mejorar la coordinacién institucional, generar informacién técnica
oportuna y reforzar la gobernanza del riesgo; aun asi, su impacto requiere que estos
avances se traduzcan en regulaciones operativas y herramientas aplicables a los
instrumentos de planificacién local y sectorial.

Asimismo, el enfoque fiscal del riesgo liderado por el MEF y la DICRE introduce una
dimension estratégica indispensable para anticipar impactos futuros y proteger las
finanzas publicas. Sin embargo, este esfuerzo debe complementarse con instrumentos de
uso del suelo, normativa urbana y mecanismos de control territorial que eviten la
expansién hacia zonas de alta exposiciéon y promuevan patrones de ciudad compacta,
verde y eficiente en el uso de recursos.
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En sintesis, Panama cuenta con un conjunto robusto de politicas, planes y marcos
institucionales, pero el desafio central radica en garantizar su coherencia territorial y su
aplicacion efectiva en todos los niveles de gobierno.

Para ello es fundamental fortalecer capacidades locales, consolidar sistemas de
informacién interoperables, asegurar coordinacion interinstitucional y promover
instrumentos de planificacién urbana que integren de manera vinculante la gestiéon del
riesgo, el clima y la sostenibilidad ambiental. Solo asi sera posible avanzar hacia un
modelo de desarrollo urbano alineado con los principios de la Nueva Agenda Urbana,
capaz de proteger a la poblacién, salvaguardar los ecosistemas estratégicos y orientar un
crecimiento territorial equilibrado, inclusivo y resiliente.
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Tlustracion 31: Balance serie temporal 2000-2021 por sector (ktCO2eq).
Elaborado por el Ministerio de Ambiente por el Departamento de Mitigacién.

Adicionalmente, las tipologias de desastre mas recurrentes —principalmente inundaciones
y deslizamientos— evidencian que la morfologia urbana es un factor decisivo del riesgo.
Aspectos como la densidad, el manejo de escorrentias, la proteccién de cauces menores y
el control de la ocupacién en laderas requieren ser incorporados de manera rigurosa en
los instrumentos de ordenamiento territorial, reconociendo que la gestiéon del suelo
funciona tanto como herramienta de planificacion como de reducciéon del riesgo.
(Ministerio de Gobierno, 2022).

Del mismo modo, los lineamientos de la Gestion Integral del Riesgo de Desastres y las
agendas energéticas nacionales deben considerarse como criterios para orientar la
expansion urbana —definiendo qué crecer, cuanto crecer y en qué localizaciones—

Estas orientaciones convergen en un modelo urbano compacto, y resiliente, basado en la
contencidn del crecimiento periférico, la recuperacién de tejidos urbanos existentes y el
fortalecimiento de la conectividad ecolégica. Su implementacién exige una articulaciéon
efectiva entre las politicas de energia, vivienda, transporte y ambiente bajo una visiéon
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territorial comtn, condicién indispensable para garantizar que el desarrollo urbano

contribuya a la sostenibilidad, la biodiversidad y la resiliencia que demanda la Nueva

Agenda Urbana.

1.3.2 Gestion de riesgos y resiliencia urbana

RESUMEN DE INDICADORES DE RIESGO Y DESASTRES

Indicador

Eventos de desastres
registrados
(1990-2013)

Inundaciones por arfio
(2019-2024)

Afectaciones histoéricas
por inundaciones
(2016-2020)

Cuencas con alta
susceptibilidad de
inundaciones

(Con mayor registro de
eventos)

Distritos con mayor
susceptibilidad a
deslizamientos
(1934-2019)

Valor

2,717 eventos naturales:
57% Inundaciones

17% Vendavales

15% Deslizamientos
11% Otros

Pérdidas de mas de 100,000 viviendas y
350 millones en dafios.

2024 (junio): 7 eventos
2023: 47 eventos

2022: 88 eventos

2021: 84 eventos

2020: 100 eventos
2019: 79 eventos

Provincias mas afectadas:
Chiriqui (22%) y Panama (21%).
171 eventos de inundaciones
1,229 casas dafiadas

5,245 afectados indirectos

Cuenca 142

(Caimito-Juan Diaz, 381 eventos)
Cuenca 144

(Juan Diaz-Pacora, 199 eventos)
Cuenca 199

(Caimito, 176 eventos).

Distrito de San Miguelito: 168 eventos,
249 casas dafnadas/destruidas, 1,189
personas afectadas y 7 fallecimientos.

Distrito de Panamaé: 99 eventos, 124 casas
dafiadas/destruidas, 579 personas
afectadas y 4 fallecimientos.

Distrito de Colén: 90 eventos, 84 casas
dafiadas/destruidas, 422 personas
afectadas y 6 fallecimientos.

Fuente

(Ministerio de Ambiente, 2023)
(Pag. 82)

(Ministerio de Ambiente, 2024)
(Pag. 24)

(Ministerio de Economia y

Finanzas, 2022) (Pag. 45)

(Ministerio de Economia y
Finanzas, 2022) (Pag. 48)

(Ministerio de Economia y
Finanzas, 2022) (Pag. 80)
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Eventos 866 viviendas afectadas (Ministerio de Ambiente, 2024)
hidrometeorolégicos (59% en Chiriqui, 23% en Ngibe Buglé)  (Pag. 25)

recientes

(ETA e IOTA, 2020) Pérdidas de 2.64 millones

Contexto climatico y Inundaciones y deslizamientos son las (Ministerio de Ambiente, 2024)
frecuencia de amenazas amenazas mas recurrentes.

La variabilidad climatica aumenta la
frecuencia de eventos extremos.

Tabla 10: Indicadores de Gestién Integral de Riesgo y Desastre

La gestién de riesgos en Panama constituye hoy un eje transversal para la sostenibilidad
ambiental y urbana. El pais se encuentra expuesto a una combinacién de amenazas
hidrometeorolégicas, geolégicas y antrdépicas, cuya frecuencia e intensidad han
aumentado con el cambio climatico y la expansion desordenada de las ciudades. La linea
base de desastres registrada entre 1990 y 2013 reporta 2,717 eventos naturales, de los
cuales 57 % fueron inundaciones y 15 % deslizamientos, afectando a 463,864 personas y
generando pérdidas econdmicas superiores a 350 millones de dolares (Ministerio de
Ambiente, 2023). Estas cifras muestran la persistencia de un patrén recurrente: la
concentracion del riesgo en las areas urbanas y periurbanas del corredor central y las
provincias con mayor densidad poblacional.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Ahos
=== N(mero de inundaciones === Nimero de deslizamientos

""""" Lineal (NGmero de inundaciones) “ Lineal (NGmero de deslizamientos )

Tlustracién 32: Namero de Inundaciones y deslizamientos ocurridos en Panama: Afios 2009-2019.
Elaborado por el Ministerio de Ambiente con datos del Sistema Nacional de Proteccién Civil.
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El Inventario de Incidencias de Desastres 2022 detalla que, en el quinquenio 2016-2020,
se registraron 171 inundaciones que afectaron mas de 6,500 viviendas, principalmente en
las cuencas de los rios Juan Diaz, Tocumen y Matasnillo, donde la expansién urbana ha
ocupado antiguas zonas de inundacién y humedales (Ministerio de Economia y Finanzas,
2022). La concentracién espacial del riesgo es evidente: las cuencas 142, 144 y 140,
ubicadas en el area metropolitana de Panama, son las que presentan mayor recurrencia
(381, 199 y 176 eventos respectivamente), segin el mismo inventario.

TOTALES 171 6,519 1,229 45 5,245
2016 76 2,687 495 45 2,147
2017 11 71 14 0 57
2018 41 2,924 534 0 2,390
2019 41 819 184 0 635
2020 2 18 2 0 16

Tlustracién 33: Inundaciones, seglin afio por eventos y afectaciones. Afios 2016-2020. Elaborado por el
Ministerio de Economia y Finanzas con informacién del Sistema DesInventar SENDAI, de la Oficina de
Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastre.

Los deslizamientos de tierra también representan una amenaza significativa. Entre 1934
y 2019 se registraron 270 eventos en la provincia de Panama, con 375 viviendas dafiadas
y 1,778 personas afectadas. A nivel de municipios, también se evidencia una incidencia
mayor de deslizamientos de tierra en varios de los ntcleos urbanos mas poblados. Los
mapas de susceptibilidad confirman que las zonas de mayor exposicion son precisamente
aquellas donde la expansiéon urbana se ha realizado sin control de pendientes ni
infraestructura de drenaje adecuada.

243

50 23
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Tlustracion 34: Casas Dafladas y Destruidas por los Deslizamientos de Tierra, segin Distrito. Periodo de
1934 al 2019. Elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas.
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Durante 2020, los huracanes ETA e IOTA reafirmaron la vulnerabilidad del territorio
nacional dejando un saldo de 866 viviendas afectadas, principalmente en Chiriqui (59 %)
y Ngdbe Buglé (23 %), con pérdidas estimadas en 2.64 millones de délares (Ministerio de
Ambiente, 2024). Estos eventos representaron un punto de inflexién institucional, pues
marcaron el inicio de una transicién hacia la planificacion territorial basada en resiliencia
y reduccion del riesgo.

2% 2% 3%
1% 23% V M Bocas del Tore M Herrera Los Santos
4% _—— M Darién mVeraguas Chirigui
29 —r- 5994 Panama Oeste Colén M Panama
1% M Coclé Comarca Ngabe Buglé
1% 29

Tlustracién 35: Viviendas afectadas por eventos climaticos extremos, por provincia y comarcas. Afio:
2020. Elaborado por el Ministerio de Ambiente desde la Plataforma Nacional de Transparencia
Climética de Panama

La Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres 2022-2030 (PNGIRD),
liderada por el Ministerio de Gobierno, plante6 una vision de “Panama resiliente en 2030”,
basada en la reduccién de vulnerabilidad, la descentralizacién y la integracion del riesgo
en los instrumentos de ordenamiento territorial.

Este marco se alinea con el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres
2015-2030 y con los Objetivos de Desarrollo Sostenible, buscando articular acciones
nacionales y locales. Entre sus instrumentos destacan el Plan Estratégico Nacional de
Gestion Integral del Riesgo de Desastres (PENGIRD), que definira la linea base nacional,
indicadores, metas y mecanismos de financiamiento (Ministerio de Gobierno, 2022).

A escala territorial, la implementacion de la PNGIRD continda enfrentando limitaciones
significativas. Un niimero considerable de municipios no dispone de las capacidades
técnicas necesarias para integrar de manera sistematica el andlisis de riesgo en sus
instrumentos de planificacién urbana ni en la evaluacién de proyectos de inversién local.
Aunque el SINAPROC ha impulsado procesos de formacién dirigidos a los gobiernos
locales —particularmente en evaluacién de vulnerabilidad y gestion del riesgo— estos

esfuerzos aiin requieren mayor alcance y continuidad (Ministerio de Gobierno, 2022).
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Asimismo, el marco regulatorio urbano no incorpora de forma plena la cartografia de
amenazas ni los planes de adaptacion al cambio climatico en la normativa de uso del suelo,
lo que genera una fragmentacién institucional que reduce la eficacia de las medidas
preventivas y limita la respuesta ante eventos adversos.

Desde la dimensién ambiental, el Informe del Estado del Ambiente 2024 destaca que las
inundaciones y deslizamientos siguen siendo las amenazas mas recurrentes, relacionadas
directamente con la pérdida de cobertura boscosa, la impermeabilizacién de suelo urbano
y la deficiente infraestructura de drenaje (Ministerio de Ambiente, 2024). El desequilibrio
entre la expansion urbana y la capacidad del medio natural para absorber las lluvias
intensas es uno de los principales factores de riesgo territorial.

En respuesta a estas condiciones, Panama ha avanzado en acciones de adaptacién y
resiliencia que vinculan la planificaciéon urbana con la gestiéon del riesgo y la accién
climatica. El Primer Informe Bienal de Transparencia Climatica 2024 y la Estrategia
Nacional de Desarrollo Socioeconémico Resiliente al Cambio Climatico 2050 promueven
la incorporaciéon de la variable de riesgo en el desarrollo urbano, especialmente en
infraestructura energética y vivienda.

La evaluacion de exposicion realizada por el International Renewable Energy Agency
(IRENA) en el 2024, advierte que el 17 % del territorio costero presenta amenaza alta ante
el ascenso del nivel del mar, y que el 66.6 % de las hidroeléctricas planificadas se
encuentran en zonas de riesgo alto (IRENA, 2024). Estos hallazgos ponen en evidencia la
necesidad de una planificacibn urbana que considere las interacciones entre

infraestructura, energia y territorio.
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Tlustracion 36: Principales impactos del cambio climéatico en los recursos hidricos, las zonas costeras, la
salud humana y la agricultura en el pais, seglin regiones climaticas.
Elaborado por Mi Ambiente 2019 y extraido del Plan Estratégico Nacional de Gestioén de Riesgo de
Desastres.

Por otro lado, la Cruz Roja Panamena ha desarrollado programas de resiliencia
comunitaria en zonas urbanas vulnerables, centrados en la educacién y la reduccién del
riesgo de desastres, mientras que el Banco Mundial ha apoyado proyectos nacionales de
adaptacion y fortalecimiento institucional para la gestion del riesgo. Estas iniciativas,
aunque independientes, reflejan un enfoque comun orientado al fortalecimiento del
capital social y las capacidades locales frente a eventos extremos (Cruz Roja Panamefia,
2024; Green Climate Fund, 2022); a la vez que también refuerzan la capacidad adaptativa
de mujeres, jévenes y comunidades indigenas en reconocimiento de que el cambio
climatico es diferenciado.

En el ambito normativo, la integracién del ordenamiento territorial con la gestiéon de
riesgos ha adquirido mayor relevancia para el Estado. Los planes parciales y locales
(municipales) en proceso de actualizacién incorporan ahora criterios de Gestion Integral
de Riesgos y Desastres. Igualmente, las evaluaciones de Esquemas de Ordenamiento
Territorial actualmente se realizan en seguimiento a los parametros de la Resolucién 732-
2015 que incorpora estos criterios para la asignacion de cédigos de zonificacién y usos de
suelo a nivel nacional, lo cual pretende que estas consideraciones sean tomadas en cuenta
desde las etapas iniciales de los procesos de urbanizacién y desarrollo territorial.




93

Los resultados recientes indican una mayor articulacién institucional y avances en la
gestion multinivel del riesgo. Ademas, el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico
actualmente en formulacién incorporara mapas de vulnerabilidad urbana que serviran
como base para las futuras estrategias de inversién en infraestructura verde y azul
(Ministerio de Ambiente, 2024). Estas acciones refuerzan el objetivo nacional de alcanzar
una reduccion significativa de las pérdidas humanas y econémicas por desastres en el
marco de la Agenda 2030.

Finalmente, las lecciones aprendidas coinciden en que la resiliencia urbana es una
condicién territorial que exige planificacién anticipada, equidad espacial y coordinacion
institucional. Los avances normativos y estratégicos logrados entre 2022 y 2024
evidencian una comprension mas integral del riesgo como parte del desarrollo sostenible.
Sin embargo, los desafios persisten: la consolidacion de capacidades municipales, la
integracion efectiva de los instrumentos de riesgo en las normativas y los proyectos
locales, y la generacion de financiamiento sostenible siguen siendo tareas pendientes.

Panama cuenta con una base sélida para fortalecer su resiliencia urbana: marcos politicos
alineados a estandares internacionales, mecanismos de cooperacién y datos territoriales
cada vez mas precisos. La prioridad en adelante sera convertir estas herramientas en
acciones sostenidas y territorialmente integradas.

1.3.3 Mitigacion y adaptacion al cambio climatico

RESUMEN DE INDICADORES DE MITIGACION Y ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

Indicador Valor Fuente
Cobertura boscosa 68% del territorio nacional (Ministerio de Ambiente, 2024)
nacional (Pag. 121)

5,117,364 ha compuestas de:
2,058,051 ha de bosques maduros
1,593,164 ha de bosques secundarios

566,149 ha de rastrojos y

plantaciones forestales
Balance nacional de GEI Emisiones: 20,683.3 ktCO,eq (Ministerio de Ambiente, 2024)
desglosado (2021) Absorciones: 27,324.6 ktCO,eq (Pag. 121)

Balance neto: -6,805.3 ktCO,eq
(carbono negativo)
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Participacién de Energia 70.7% (Banco Interamericano de
emisiones por sector Agricultura y ganaderia 15.4% Desarrollo, 2024) (Pag. 17)
(2019) Residuos 7.3%

Procesos Industriales y uso de
productos (IPPU) 6.6%

Emisiones del sector 15,814 ktCO,eq (Banco Interamericano de

energia (2019) (65% provienen del subsector Desarrollo, 2024) (Pag. 81)
Transporte)

Meta de reduccién de -11.5% al 2030 y -24% al 2050 (Ministerio de Ambiente, 2024)

emisiones totales del respecto al escenario tendencial. (Pag. 17)

sector energia (CDN1)

Tendencia térmica Incremento promedio de 1-2 °C en (Ministerio de Ambiente, 2024)

observada distintas regiones del pais en los (Pags. 17-18)

ultimos anos.

Tabla 11: Indicadores de Mitigacién y Adaptacién al Cambio Climatico.

Panama enfrenta el reto de consolidar su desarrollo bajo un modelo de bajas emisiones y
alta resiliencia. En la actualidad, el pais mantiene la condicién de carbono negativo, es
decir, absorbe mas diéxido de carbono del que emite, gracias a su amplia cobertura
boscosa y a las politicas sostenidas de conservacion forestal (Ministerio de Ambiente,
2024). No obstante, esta ventaja climatica natural enfrenta presiones crecientes por la
expansién urbana, la degradacién de ecosistemas y la creciente demanda energética
asociada al crecimiento econémico.

La linea base climatica revela que el sector energético representa mas del 70 % de las
emisiones nacionales, siendo el transporte terrestre el principal contribuyente, con cerca
de la mitad del total (Banco Interamericano de Desarrollo, 2024).

En contraste, el sector forestal y de uso del suelo (UTCUTS) continta siendo el principal
sumidero, responsable de absorber mas de la mitad de las emisiones generadas en el pais
(Ministerio de Ambiente, 2024) (Pag. 121). Este equilibrio ha permitido a Panama
mantener una posicién estratégica en las negociaciones internacionales de cambio

climatico, siendo uno de los tres paises del mundo reconocidos como “carbonos negativos”
(MiAmbiente, 2021).
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Tlustracién 37: Comportamiento de las emisiones del sector energia 2010-2019.
Elaborado por el Ministerio de Ambiente con datos del Inventario de GEI de Panama.

Sin embargo, el incremento de la temperatura promedio entre 1y 2 °C durante las tltimas
tres décadas (Ministerio de Ambiente, 2024) y la intensificacién de eventos extremos
(inundaciones, sequias y huracanes) evidencian la urgencia de fortalecer tanto las
medidas de mitigacion como las de adaptacion. Las areas rurales del Arco Seco y las
comarcas indigenas de Guna Yala, Ngédbe Buglé y Embera presentan los mayores niveles
de vulnerabilidad climatica, derivados de su dependencia directa de los recursos naturales
y la limitada infraestructura para la gestién del riesgo (Ministerio de Economia y Finanzas,
2022).

El Primer Informe Bienal de Transparencia Climatica 2024 reporta avances en el 52,2 %
de los compromisos nacionales de adaptacién y una cobertura de acciones en diez sectores
estratégicos: energia, bosques, agua, salud, agricultura, pesca, biodiversidad,
infraestructura, turismo y comunidades vulnerables (Ministerio de Ambiente, 2024). El
documento destaca la implementacién del Programa Reduce tu Huella Carbono, que
moviliza a entidades publicas y privadas para medir, reportar y verificar sus emisiones, y
del Programa Construye tu Resiliencia, que fortalece capacidades locales en adaptaciéon
territorial.

Pese a los avances en politicas climaticas, ain existen brechas entre la planificacion
nacional y la implementacién local. Esta asimetria se refleja en la exposicion de
comunidades urbanas informales asentadas en zonas inundables o con deficiencias en
drenaje pluvial, donde los efectos del cambio climatico se manifiestan con mayor
severidad (Ministerio de Economia y Finanzas, 2022).
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El estado panamefio ha adoptado un marco institucional robusto para integrar la
mitigacion y la adaptacién dentro de su estrategia de desarrollo sostenible. La Estrategia
Nacional de Desarrollo Socioeconémico Bajo en Emisiones y Resiliente al Cambio
Climatico a 2050 establece una visioén de pais basada en la descarbonizacién progresiva,
la economia circular y la resiliencia territorial. Propone acciones concretas para reducir
las emisiones del sector energético, aumentar la eficiencia en el uso del agua y conservar
ecosistemas clave como manglares, cuencas y bosques maduros (Ministerio de Ambiente,
2024).

Entre las principales acciones de mitigacién, la Agenda de Transicién Energética y la
Estrategia Nacional de Movilidad FEléctrica marcan una hoja de ruta para la
descarbonizacién del transporte urbano, con metas de incrementar la participaciéon de
energias renovables en la matriz energética y reducir en 11,5 % las emisiones para 2030
(Ministerio de Ambiente, 2024). En paralelo, la Estrategia REDD+ fortalece la restauracion
de bosques degradados y el manejo forestal comunitario, con una meta de reforestaciéon
de 50,000 hectareas al 2050 (Ministerio de Ambiente, 2024). Estas iniciativas no solo
reducen emisiones, sino que también crean empleo verde y mejoran las condiciones de
vida en zonas rurales.

Tlustracién 38: Metas de restauracion por afio y nimero de plantones para el periodo 2021-2025.
Elaborado por el Ministerio de Ambiente con informacién del Plan Nacional de Restauracién Forestal.

Asimismo, el Plan Nacional de Adaptacién Climatica incorpora criterios de resiliencia en
el disefo de infraestructuras y la planificacion urbana, promoviendo el uso de soluciones
basadas en la naturaleza, como parques inundables y corredores biolgicos urbanos, para
disminuir los impactos del calor extremo y las inundaciones (Ministerio de Ambiente,
2022). El Plan Nacional también prioriza la proteccién de cuencas hidrograficas
estratégicas para el Canal de Panama y los centros urbanos del Pacifico, donde las
alteraciones en la precipitacion ya estan afectando la disponibilidad de agua.

Estas acciones reflejan una comprension mas amplia del cambio climatico, no solo como
un fenémeno ambiental, sino como un problema estructural de desarrollo y equidad
territorial. La Estrategia 2050 enfatiza que las comunidades con menor capacidad de
respuesta son las mas afectadas: mujeres jefas de hogar, pueblos indigenas,
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afrodescendientes, agricultores familiares y habitantes de asentamientos informales
urbanos. En este contexto, el fortalecimiento de capacidades locales y la generacién de
empleo verde son considerados instrumentos de adaptacién tanto econémica como
ambiental (Ministerio de Ambiente, 2024).

Desde la dimension territorial, la adaptaciéon climatica se estd incorporando
progresivamente en la planificacién de ciudades intermedias y zonas costeras. Los Planes
Locales de Ordenamiento Territorial impulsados por el Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial incluyen, por ordenanza de la Resoluciéon No. 732-2015, un
apartado dedicado a la Gestién Integral de Riesgos y la Adaptacién al Cambio Climatico,
donde se evaltian las zonas de riesgo, amenazas y vulnerabilidades de los territorios para
tomarlas en consideracién en las acciones territoriales.

En las zonas rurales e insulares, la adaptacion se orienta hacia la gestién sostenible de los
recursos naturales y la seguridad alimentaria.
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Ilustracién 39: Mapa de las principales amenazas en Panama

Fuente: Gorddn, C. 2014. A partir de la base de datos Desinventar; Mapa de zonas de amenaza por
lahar en el Volcan Bart, USGS/USAID/SENACYT, 2008; Atlas de las tierras secas y degradadas de
Panamd, ANAM, 2008; Climate Change and displacement in the Autonomus Region of Guna Yala, The
Peninsula Principles in Action, 2014.
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Tlustraciéon 40: Exposicién al Cambio Climatico en Panama
Elaborado por el Ministerio de Ambiente 2021

Las acciones de mitigacion y adaptacién a nivel local se fortalecen con la cooperacion
internacional. El Fondo Verde para el Clima y el Banco Mundial también apoyan
programas de infraestructura resiliente y energias renovables en el sector publico y
comunitario, con énfasis en el acceso equitativo a la energia limpia. Un ejemplo es el
financiamiento para el proyecto Building capacities for the development of the National
Adaptation Plan in the context of the NDCs adaptation themes in Panama, que contribuy6
al fortalecimiento de capacidades nacionales para la formulacién de proyectos climaticos
financiables, integrando enfoques de género y participacién de comunidades vulnerables
(Green Climate Fund, 2022; Green Climate Fund, 2025)

Otro esfuerzo relevante es el proyecto Nature for Cities, impulsado con apoyo de
cooperacion internacional. El proyecto Nature4Cities —una iniciativa regional coordinada
por la red CityAdapt— promueve en Panama la incorporacion de Soluciones Basadas en la
Naturaleza (SbN) dentro de los procesos de planificacion urbana como una estrategia de
adaptacion al cambio climatico y de reduccion de riesgos. Su labor incluye la elaboracién
de herramientas para el andlisis de vulnerabilidades y riesgos, la identificacién de espacios
urbanos aptos para SbN, el fortalecimiento de marcos institucionales, y el disefio de
mecanismos innovadores de financiamiento para asegurar su sostenibilidad. En el pais,
Nature4Cities ha implementado intervenciones en los municipios de Arraijan, Colon,
Bocas del Toro y en el area metropolitana conformada por Boquete, Dolega y Gualaca
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(provincia de Chiriqui). Las acciones de esta iniciativa favorecen la restauracién ecoldgica,
la gestion sostenible del agua, la mejora del drenaje urbano, la proteccién contra
inundaciones, la regulaciéon térmica mediante infraestructura verde y la creacién de
corredores ecoldgicos, contribuyendo asi a una ciudad mas resiliente, saludable y
sostenible.

Por otro lado, el informe Panama en transicién: Analisis y Recomendaciones para un
Futuro Energético Justo y Sostenible elaborado por el BID, promueve una matriz
diversificada basada en energias limpias, eficiencia y electrificacién del transporte (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2024). Estas medidas contribuyen a reducir las emisiones
y al mismo tiempo mejoran la calidad del aire en las ciudades mas densamente pobladas.

A nivel institucional, el pais avanza hacia un Sistema Nacional de Monitoreo, Reporte y
Verificacion (MRV) plenamente operativo, que articula el registro de emisiones y
absorciones de gases de efecto invernadero con la evaluaciébn de las medidas de
adaptacion. Este sistema, integrado por plataformas como el ReNE, ReNMI y ReNA,
permite cuantificar los avances de los programas nacionales y fortalecer la transparencia
climatica (Ministerio de Ambiente, 2024). La creaciéon de la Comisién Interinstitucional
de Cambio Climatico y el establecimiento de las Unidades Técnicas Sectoriales coordinadas
por MiIAMBIENTE consolidan una gobernanza interinstitucional que facilita la
implementacion de politicas de mitigacién y adaptacién a todos los niveles.
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Tlustracién 41: Vinculacién con los Médulos de la PNTC para la Implementacién del MRT.
Elaborado por el Ministerio de Ambiente, por el Departamento de Mitigacién.

Los resultados preliminares muestran una tendencia positiva: reduccién sostenida de la
tasa de deforestacion, expansion de areas protegidas, mejora en la eficiencia energética e
incremento de la inversion en infraestructura verde. Segiin los informes de transparencia
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climatica, las inversiones en proyectos de mitigacién y adaptacién han mostrado un
incremento sostenido en los tltimos afios, con una participaciéon cada vez mayor del sector
privado y la banca local en el financiamiento verde (Ministerio de Ambiente, 2024).
Ademas, la agenda climatica ha fortalecido la cooperacién regional, impulsando la
participacién de Panama en el Foro de Ministras y Ministros de Medio Ambiente de
América Latina y el Caribe y en la Coalicién de Naciones Carbono Negativo.

No obstante, los desafios hacia 2030 siguen siendo significativos. El principal, es
consolidar una visién de desarrollo territorial resiliente que reduzca las desigualdades y
promueva una transicién justa. Persisten limitaciones en la gestibn municipal, la
educaciéon ambiental y la articulacién entre el ordenamiento urbano y la planificacién
climatica. También es necesario ampliar el acceso de comunidades rurales e indigenas a
mecanismos de financiamiento climatico y compensacién por servicios ecosistémicos.

La mitigacién y la adaptacién deben entenderse como procesos integrados que articulan
la sostenibilidad ambiental con la inclusién social y econémica. Panama ha demostrado
que es posible mantener un balance neto negativo de emisiones mientras se promueve el
crecimiento, pero para sostenerlo a largo plazo requiere fortalecer la resiliencia de los
territorios y las capacidades institucionales locales.

La integracion de la variable climatica en el ordenamiento urbano y en la gestion del suelo
rural constituye la base de una transformacion profunda del modelo de desarrollo. Asi, la
mitigacion y la adaptaciéon se consolidan como instrumentos complementarios de un
proyecto de pais: un Panama que no solo absorbe mas carbono del que emite, sino que lo
hace garantizando justicia climatica, equidad territorial y oportunidades sostenibles para

todos sus habitantes.
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2 Capitulo II: Implementacion
efectiva

2.1 Estructuras de gobernanza urbana

La consolidacién de estructuras de gobernanza urbana eficaces, transparentes e inclusivas
constituye el pilar fundamental para la implementacién exitosa de la Nueva Agenda
Urbana en Panama. La capacidad del pais para traducir los compromisos de la NAU en
acciones territoriales concretas, superando las histéricas brechas de inequidad, depende
directamente de la coherencia de su arquitectura institucional y financiera.

Este capitulo aborda los desafios y avances cruciales en esta materia, iniciando con un
andlisis de los dos pilares de dicha arquitectura. Primero, el complejo proceso de
descentralizacion y el fortalecimiento de los mecanismos de financiacién municipal, como
ejes para dotar de autonomia y capacidad de gestién a los gobiernos locales. Segundo, y
en estrecha relacién, se examina el sdlido andamiaje legal e institucional que el pais ha
consolidado progresivamente; un marco normativo que, partiendo de la Ley 6 de 2006,
define las competencias y ha institucionalizado la rectoria del MIVIOT en la materia.

No obstante, una vez establecidos estos pilares, la seccién profundiza en los desafios
operativos que enfrenta la estructura. Se analiza el reto de la gobernanza multinivel,
particularmente las brechas en la articulacién institucional y la interoperabilidad de la
informacion, que inciden en la implementacion coherente de las politicas. Finalmente, el
capitulo cierra con una revisién de los enfoques participativos, donde se analiza la
correlacion entre el robusto marco legal disefiado para la inclusion y el estado de su
implementacion practica, la cual se identifica como un area que requiere mayor desarrollo
y apropiacion por parte de las comunidades.

2.1.1 Descentralizacién y mecanismos de financiacion y presupuesto

La consolidacién de estructuras de gobernanza urbana en Panama ha estado fuertemente
marcada por la evolucion del proceso de descentralizacion, concebido como un medio para
fortalecer la gestién publica local y garantizar un desarrollo territorial mas equitativo.
Desde la promulgacién de la Ley 37 de 2009, que descentraliza la administracién publica,
y su modificacién mediante la Ley 66 de 2015, el pais ha transitado hacia un modelo que
busca transferir competencias, recursos y responsabilidades a los gobiernos locales, con
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el objetivo de impulsar una planificacion mas cercana a las necesidades del territorio y de
las comunidades. Este proceso, que llega a un punto de inflexién con la creacién formal
de la Autoridad Nacional de Descentralizacién (AND), lo que ha sentado las bases para que
los municipios adquieran mayor protagonismo en la toma de decisiones sobre inversion y
ordenamiento territorial.

En 2022, estudios del CIDEM destacaban que los distritos con mayores niveles de pobreza
se encontraban en la comarca Ngdbe Buglé, contrastando con las areas metropolitanas
mas dinamicas (CIDEM, 2022). Esta concentracién econémica ha reforzado la necesidad
de fortalecer el papel de los gobiernos locales como agentes de desarrollo territorial. La
AND, desde su instalacion formal, se ha convertido en el eje articulador de esta politica,
promoviendo la coordinacién entre los distintos niveles de gobierno y acompafiando
técnicamente a los municipios en el uso eficiente de los recursos transferidos (Autoridad
Nacional de Descentralizacion, 2021).

Sin embargo, la descentralizacion en Panama enfrenta todavia importantes desafios
estructurales. Muchos municipios, sobre todo en regiones rurales y comarcales, contintian
teniendo dificultades para ejecutar sus presupuestos anuales debido a la escasez de
personal capacitado, las limitaciones tecnologicas y los obstaculos administrativos para
aprobar o refrendar proyectos (CIDEV, 2022).

A pesar de estas limitaciones, el pais ha dado pasos significativos hacia la creacién de un
marco de gobernanza urbana y financiera mas sélido. La Autoridad Nacional de
Descentralizacion ha implementado un sistema de transferencias fiscales que se sustenta
principalmente en dos fuentes: el Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI) y el Programa de
Inversion de Obras Pablicas y Servicios Municipales (PIOPSM). Solo durante la vigencia
fiscal de 2021, la AND transfiri6 a las alcaldias y juntas comunales aproximadamente B/.
149,4 millones a las cuentas CUT de inversion IBI y cuentas de funcionamiento, B/. 83,6
millones en fondos del Programa de Inversién de Obras y B/. 17,8 millones mas, en
concepto de subsidios municipales (Autoridad Nacional de Descentralizacion, 2021). Estos
mecanismos han permitido dinamizar economias locales, promover el empleo en
comunidades y financiar obras que mejoran directamente la calidad de vida, integrando
al mismo tiempo los principios de participacién ciudadana en la priorizaciéon de proyectos.

Paralelamente, los avances en materia de financiamiento urbano sostenible reflejan el
esfuerzo del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) por diversificar las fuentes de
recursos destinados a la infraestructura publica y al desarrollo territorial. En 2024, el pais
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adopt6 oficialmente el Marco de Financiamiento Sostenible de Panama, el cual establece
la emisién de bonos verdes, sociales y sostenibles, alineados con los Principios de Bonos
Verdes y Sociales (ICMA, 2021) y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Este marco
permite canalizar capital hacia proyectos con impacto positivo en la sostenibilidad
ambiental, social y econémica, contribuyendo al cumplimiento de los compromisos del
Acuerdo de Paris y a la resiliencia frente al cambio climatico (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2024). De esta manera, la politica financiera nacional incorpora el territorio
como un eje central de accién, promoviendo inversiones orientadas a infraestructura
resiliente, transporte sostenible, gestiébn de residuos y acceso equitativo a servicios
urbanos.

El Informe de Ejecucion del Programa de Inversiones Publicas No Financieras 2024 del
MEF, complementa esta vision al evidenciar que la inversion publica territorial ha crecido
en los Ultimos afios, especialmente a nivel municipal. La asignacion de fondos se ha
orientado hacia proyectos de infraestructura urbana, vialidad local, espacios publicos y
programas de agua y saneamiento. Estas inversiones, al ser gestionadas directamente por
gobiernos locales, fortalecen su autonomia y capacidad de respuesta ante las demandas
ciudadanas, al tiempo que contribuyen a reducir brechas de desigualdad territorial. El
MEF destaca una tendencia de aumento sostenido en la inversion publica durante el
gjercicio fiscal 2023, impulsada por la ejecucion de proyectos de infraestructura
estratégica y programas sociales de alcance territorial, orientados a mejorar la
conectividad, la vivienda y los servicios urbanos en distintas provincias del pais
(Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

En el ambito del ordenamiento territorial, 1a Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
(PNOT), adoptada oficialmente en 2021, establece las bases institucionales y financieras
para vincular la planificacién del uso del suelo con las estrategias de desarrollo econémico
y ambiental del pais. El documento reconoce que la accién publica en materia territorial
genera valor y plusvalias urbanas que pueden ser capturadas por la administraciéon para
financiar de forma sostenida los procesos de inversidon publica, contribuyendo asi a
mejorar la calidad de vida de la poblacién (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial, 2019). En este sentido el aprovechamiento de instrumentos de gestion del
suelo, se plantea como una via complementaria para asegurar la sostenibilidad fiscal de
las politicas urbanas.

Los avances institucionales también se reflejan en la implementacién de herramientas de
gestiébn y supervision. La AND ha incorporado el sistema ISTMO, que facilita la
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trazabilidad de las transferencias y la rendiciéon de cuentas de los gobiernos locales,
mientras que el MEF ha fortalecido el Sistema Nacional de Inversiones Ptblicas (SINIP)
para integrar los proyectos municipales dentro de un marco de evaluacién y priorizacién
nacional (Autoridad Nacional de Descentralizacién, 2021; Ministerio de Economia y
Finanzas, 2024). Estas plataformas contribuyen a garantizar la transparencia, mejorar la
eficiencia administrativa y vincular las inversiones locales con los objetivos estratégicos
de desarrollo del pais.

No obstante, a pesar de los avances normativos e institucionales, persisten desafios
importantes para consolidar un sistema de gobernanza urbana plenamente
descentralizado. En el ambito local, muchos municipios aiin dependen de manera
considerable de las transferencias intergubernamentales y cuentan con capacidades
fiscales y técnicas limitadas para sostener de forma auténoma sus programas de
desarrollo. En este sentido, resulta fundamental profundizar los procesos de transferencia
de competencias hacia los gobiernos locales, no solo para ampliar sus mecanismos de
recaudacion, sino también para fortalecer su capacidad de planificar, gestionar y ordenar
el territorio conforme a sus realidades y prioridades. Este fortalecimiento es clave para
impulsar una gobernanza urbana mas efectiva, coherente y territorialmente sensible, en
linea con los principios de la Nueva Agenda Urbana.

La recaudacion del impuesto de inmuebles, aunque representa un avance hacia la
sostenibilidad fiscal municipal, aiin no logra cubrir las necesidades de inversién en
infraestructura y servicios. Ademas, la falta de coordinacién interinstitucional entre los
distintos niveles de gobierno, nacional, provincial y local, limita la eficacia de la
planificacion integrada del territorio (CIDEM, 2022). Estos factores se agravan en
territorios rurales y comarcales donde la infraestructura basica es insuficiente y los costos
de transaccion para ejecutar proyectos son mayores, afectando directamente a los grupos
mas vulnerables.

En respuesta, el Estado panamerio ha priorizado el fortalecimiento de capacidades locales
mediante programas de formacién y acompafiamiento técnico a municipios y juntas
comunales. La AND ha desarrollado jornadas de capacitacién sobre gestién
administrativa, planificacién, contrataciones publicas y participacién ciudadana, ademas
de apoyar a Juntas de Desarrollo Local en diversos corregimientos para promover la
gobernanza participativa y la rendicion de cuentas (Autoridad Nacional de
Descentralizacién, 2021). Estas acciones han permitido mejorar gradualmente la gestiéon
de los fondos descentralizados, promoviendo un uso mas equitativo y transparente de los
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recursos publicos y fomentando la corresponsabilidad ciudadana en la definiciéon de
prioridades locales.

Los resultados del proceso de descentralizacién y de las nuevas estrategias de
financiamiento comienzan a reflejarse en una mayor capacidad de respuesta de los
gobiernos locales ante las demandas comunitarias y en una participacién mas activa de la
ciudadania. Los proyectos ejecutados con fondos del IBI y del PIOPSM han tenido un
impacto tangible en comunidades rurales y urbanas, mejorando el acceso a servicios
basicos, fortaleciendo el tejido social y promoviendo la inclusion territorial (Autoridad
Nacional de Descentralizacion, 2021). Ademas, la coordinacién entre la AND, el MEF y el
MIVIOT ha permitido que las inversiones se orienten de manera mas estratégica,
integrando la planificacién territorial con los objetivos de sostenibilidad econémica y
ambiental.

El proceso panamefio demuestra que la descentralizacién efectiva no se limita a la
transferencia de competencias y recursos, sino que requiere un acompafiamiento continuo
para fortalecer las capacidades institucionales locales y garantizar la coherencia entre las
politicas nacionales y territoriales. La experiencia también evidencia que la planificacién
territorial sostenible depende de la capacidad de los gobiernos locales para generar
ingresos propios y articularse con el sector privado y la sociedad civil. Finalmente, el
avance hacia mecanismos financieros sostenibles o las plusvalias urbanas, representa un
paso decisivo para asegurar la continuidad y sostenibilidad de las inversiones en el
territorio.

En suma, Panama ha logrado avanzar en la construccién de estructuras de gobernanza
urbana mas descentralizadas y sostenibles, con bases institucionales fortalecidas y
mecanismos financieros en expansion. Aun asi, consolidar un sistema de ordenamiento
territorial eficiente y equitativo exigira descentralizar competencias y seguir
profundizando la coordinacién intergubernamental, reforzar la formacién técnica local y
ampliar el acceso de los municipios a fuentes de financiamiento sostenibles que garanticen
un desarrollo urbano mas inclusivo y resiliente.

2.1.2 Marcos legales y politicas

El marco legal del ordenamiento territorial en Panama se ha consolidado progresivamente
a través de un conjunto de leyes, decretos, resoluciones y acuerdos que buscan garantizar
una planificacién integral, participativa y sostenible del territorio, orientada al desarrollo
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equilibrado de los asentamientos humanos y a la gestién racional del suelo. Este cuerpo
normativo encuentra su fundamento principal en la Ley N.° 6 de 1 de febrero de 2006, que
establece el marco regulador del ordenamiento territorial para el desarrollo urbano en el
pais.

Su objetivo es definir las bases juridicas y técnicas que orienten la organizacién del
territorio, reconociendo la funcién social de la propiedad y la prevalencia del interés
colectivo sobre el individual, conforme lo dispuesto en su articulo 3. La Ley 6 configura
un sistema jerarquizado de planificacion territorial, que permite articular las politicas
publicas y orientar el uso del suelo en coherencia con los objetivos de desarrollo sostenible.

Asimismo, la norma reconoce como autoridades urbanisticas tanto al ministerio
competente en materia de vivienda y ordenamiento territorial (actual MIVIOT) como a los
municipios, estableciendo competencias complementarias y promoviendo mecanismos de
coordinaciéon entre los distintos niveles de gobierno. Esta vision compartida busca
asegurar la coherencia y continuidad de las decisiones sobre el territorio, fortaleciendo la
gobernanza territorial.

Para hacer operativa la Ley N.° 6 de 2006, se emiti0 el Decreto Ejecutivo N.° 23 de 16 de
mayo de 2007, que reglamenta su aplicaciéon y consolida el sistema jerarquico de
instrumentos de planificacion territorial establecido en la ley. Este decreto precisa los
niveles y tipos de planes (nacionales, regionales, locales y parciales), define las etapas
metodolégicas para su formulacién y aprobacién, y establece los mecanismos de
articulaciéon entre las autoridades urbanisticas nacionales y municipales. Asimismo,
incorpora disposiciones sobre participacién ciudadana, coordinaciéon interinstitucional, y
sanciones e infracciones urbanisticas con el propoésito de garantizar que la planificacién
territorial se ejecute de manera integrada, transparente y coherente con las politicas de
desarrollo del pais.

Posteriormente, con la Ley N.° 61 de 23 de octubre de 2009, se reorganiza el Ministerio de
Vivienda y se crea formalmente el Viceministerio de Ordenamiento Territorial, lo que
representa un hito en la institucionalizacién de la gestién territorial en Panama. Esta ley
define la estructura organica y funcional del Ministerio, establece competencias
especificas para el Viceministerio y le asigna la responsabilidad de formular politicas,
estrategias y normas técnicas relacionadas con el uso del suelo, asi como de coordinar con
los gobiernos locales y otras entidades publicas.
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En el afio 2015 se introdujeron dos reformas relevantes. La primera fue la Ley N.° 14 de
21 de abril de 2015, que modifica la Ley 6 de 2006, con el propésito de actualizar y
perfeccionar el marco juridico del ordenamiento territorial. Esta ley refuerza las
disposiciones sobre la planificacién urbana y la participacién de los municipios, definiendo
los alcances y procedimientos de los instrumentos de ordenamiento.

La segunda fue la Resoluciéon N.° 732 de 2015, emitida por el MIVIOT, que establece las
guias técnicas para la formulaciéon de planes y esquemas de ordenamiento territorial,
detallando los requisitos minimos, las etapas metodolégicas y los procedimientos
administrativos para su presentacion y aprobacién. Estas guias constituyen un
instrumento técnico clave que operacionaliza el marco juridico y promueve la
estandarizacién de criterios a nivel nacional.

El sistema legal del ordenamiento territorial panameno se articula también con otras
normas complementarias, entre ellas la Ley N° 37 de 2009, reformada por la Ley N° 66
de 2015, sobre descentralizacién municipal, que otorga competencias a los gobiernos
locales en materia de planificacion, gestién urbana y control de uso del suelo, fortaleciendo
la gobernanza territorial y la coordinacién nacional-local. Asimismo, se reconoce la
vigencia de regimenes especiales de planificacién, como la Ley N.° 21 de 1997, que aprueba
el Plan Regional de la Region Interoceanica y el Plan General de Uso, Conservacion y
Desarrollo del Area del Canal, el cual establece lineamientos para la gestién del territorio
en estas areas.

De forma complementaria, otros reglamentos y leyes sectoriales inciden en la gestién
territorial, como el Reglamento Nacional de Urbanizaciones, Lotificaciones y
Parcelaciones de Panama, establecido mediante el El Decreto 150 del 16 de junio de 2020
y las leyes que regulan la propiedad horizontal, el ambiente, la infraestructura, el
patrimonio histérico y la gestion de riesgos de desastres, las cuales deben articularse con
los instrumentos de ordenamiento territorial bajo la rectoria técnica del MIVIOT.

En sintesis, el marco legal panamefio de ordenamiento territorial se sustenta en un cuerpo
normativo robusto que articula los niveles nacional, regional y local de la planificacion,
con una clara definicién de competencias institucionales y una orientacién hacia el
desarrollo sostenible. La Ley 6 de 2006, junto con sus reformas y reglamentaciones,
especialmente el Decreto 23 de 2007, la Ley 61 de 2009, la Ley 14 de 2015 y el Decreto 150
de 2020, constituye la columna vertebral del sistema, complementada por instrumentos
técnicos, resoluciones y leyes de descentralizaciéon que consolidan el transito hacia una
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gestién territorial mas participativa, coordinada y resiliente frente a los desafios
contemporaneos del desarrollo urbano y ambiental en Panama.

2.1.3 Esquemas de gobernanza multiniveles

La gobernanza multinivel en Panama se entiende como el sistema de articulacién,
coordinaciéon y corresponsabilidad entre los distintos niveles de gobierno para la
formulacion y ejecucién de politicas publicas, especialmente en materia de ordenamiento
territorial, desarrollo urbano y gestion del suelo.

En las Gltimas décadas, el marco normativo panameno ha ido incorporando de manera
progresiva los principios de descentralizacién y subsidiariedad, orientados a fortalecer la
capacidad de los municipios y a promover decisiones mas proximas al territorio. Un hito
relevante en este proceso fue la Ley 37 de 2009 sobre Descentralizacion Administrativa —
modificada por la Ley 66 de 2015— que transfirié competencias y recursos a los gobiernos
locales, reconociendo su papel central en la gestién urbana. No obstante, la practica
institucional atin enfrenta desafios técnicos y operativos relacionados con la coordinacién
intergubernamental y la definicibn de competencias concurrentes, lo que limita la
implementacion de politicas integrales de manera consistente.

En el ambito del ordenamiento territorial, la gobernanza multinivel panamefia se
estructura a partir de la rectoria técnica del MIVIOT, la participaciéon de los municipios
como autoridades urbanisticas y la colaboracién de entidades sectoriales cuya accién
impacta directamente el territorio. Este entramado institucional requiere una gestién
coordinada —horizontal y vertical— que permita que los planes nacionales, regionales y
locales se integren en un marco comun orientado al desarrollo sostenible y la resiliencia
territorial.

A pesar de los avances logrados, todavia persisten desafios para consolidar una
gobernanza territorial mas articulada y descentralizada. Esto responde a que diversas
entidades ejercen competencias complementarias sobre el territorio, pero los mecanismos
de coordinacién siguen siendo débiles y requieren fortalecerse, abriendo oportunidades
para mejorar la alineacién técnica y la coherencia de las intervenciones publicas.

Un desafio adicional se relaciona con la escasa interoperabilidad de la informacién
territorial. Persisten brechas en la generacion, actualizacion y disponibilidad de datos
geoespaciales integrados, lo que dificulta la toma de decisiones basada en evidencia y
limita la coordinacién interinstitucional. La ausencia de un sistema consolidado impide
que las instituciones compartan diagndsticos, criterios homogéneos y visiones comunes
sobre el uso, la ocupacion y la vulnerabilidad del territorio.

Frente a este escenario, el MIVIOT esta impulsando el desarrollo de un Geoportal y el
fortalecimiento del Sistema Nacional de Informacién Territorial (SNIT) como
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instrumentos estratégicos para modernizar la gestién territorial. El Geoportal no es
Unicamente un visor, sino una plataforma interactiva de analisis y gobernanza territorial
que permitira a ciudadanos, profesionales y autoridades acceder de manera agil a
informacién geoespacial actualizada. Su propésito es consolidar en un entorno moderno,
intuitivo y accesible los datos publicos generados por el MIVIOT, facilitando su uso para
una planificacién mas transparente, eficiente y orientada a resultados.

Esta herramienta permitira identificar zonas vulnerables y priorizar intervenciones;
evaluar proyectos urbanos con datos actualizados; prevenir conflictos e
incompatibilidades de usos del suelo; generar andlisis avanzados —como escenarios
urbanos, identificacion de riesgos, crecimiento de infraestructura y evaluacién de
impactos—; fortalecer la coordinacion interinstitucional, proveer insumos técnicos a la
ciudadania y respaldar decisiones seguras y oportunas.

En sintesis, la gobernanza multinivel en Panama combina la rectoria nacional con la
autonomia local, buscando equilibrar la visién estratégica del Estado con las
particularidades y prioridades de los territorios. Su consolidacién requiere fortalecer los
mecanismos de coordinacién, la capacidad técnica municipal y la interoperabilidad
institucional, elementos esenciales para avanzar hacia un modelo de gestion territorial
verdaderamente integrado y participativo. Asimismo, la gobernanza territorial demanda
robustecer los mecanismos de participaciéon ciudadana y las formas de coordinaciéon
intermunicipal, interprovincial y entre regiones funcionales. La gestién del territorio exige
visiones compartidas que trasciendan los limites administrativos y permitan abordar
problematicas comunes desde una perspectiva colaborativa e interjurisdiccional.

En conjunto, estos retos ponen de manifiesto la necesidad de profundizar una
descentralizacion efectiva, fortalecer las capacidades técnicas locales y avanzar hacia una
gobernanza multinivel mas coordinada, transparente y basada en evidencia, capaz de
vincular las politicas nacionales con las realidades territoriales de manera equitativa y
sostenible.

2.1.4 Enfoques participativos e inclusivos

El desafio estructural para la implementacién de la Nueva Agenda Urbana en Panama
radica en la superacién de un modelo de desarrollo histéricamente caracterizado por
profundas desigualdades y una marcada concentracién territorial (Ministerio de
Economia y Finanzas , 2017). La formulacién de politicas publicas enfrenta el reto de
transitar desde un esquema de planificacion centralizado hacia una gobernanza multinivel
que logre la cohesion territorial y la inclusiéon social efectiva. Este contexto exige
mecanismos que garanticen la participacion de las comunidades locales y, de forma
transversal, la inclusion de grupos poblacionales en situacion de vulnerabilidad
(Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete Social, 2025)
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Como parte del esfuerzo por reconfigurar la arquitectura de gobernanza territorial, el
Estado panamefio ha fortalecido un marco legal orientado a la descentralizacién y a la
planificacion participativa. En este contexto, la Ley 6 de 2006 y su reglamentacion crean
la Junta de Planificacién Municipal (JPM) como instancia clave de articulacién local. Esta
Junta —presidida por el alcalde o por quien este designe— se integra por representantes
del Consejo Municipal, asi como por delegados de la sociedad civil, del gremio técnico-
profesional, de la academia y del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial
(MIVIOT), conformando un grupo colegiado en un espacio plural para la concertacion y la
toma de decisiones en materia de ordenamiento territorial.

A pesar de su relevancia normativa, la implementacién practica de las Juntas de
Planificacién Municipal presenta importantes brechas. De los 81 distritos del pais, 13 no
estan sujetos a la conformacién de estas instancias por corresponder a territorios con
autonomia comarcal, segtin lo dispuesto en los articulos 5y 170 de la Constitucién Politica
y en las leyes de creacion de las comarcas indigenas (Leyes 16 de 1953, 22 de 1983, 10 de
1997, 24 de 1996, 34 de 2000 y 188 de 2020), que establecen estructuras politico-
administrativas propias. Del total de distritos restantes, 33 —la mayoria— atin no han
conformado una Junta de Planificaciébn Municipal. Solo 36 se encuentran formalmente
establecidas y, dentro de este grupo, Gnicamente 22 reportan actividad y sesiones
regulares, mientras que 14 permanecen inactivas.
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A nivel de corregimiento, las Juntas de Desarrollo Local (JDL) constituyen el espacio
primario de participacién ciudadana, donde vecinos y organizaciones comunitarias
pueden involucrarse en el diagnéstico de necesidades y en la formulacién de proyectos de
inversion local. Este marco fue reforzado de manera decisiva por la Ley 66 de 2015, que
define la participacién ciudadana como una accién consciente, deliberada, inclusiva y
organizada de la comunidad, y que estableci6 la obligatoriedad de mecanismos como los
presupuestos participativos y los cabildos abiertos. Asimismo, esta Ley vincul6 la
descentralizacién con la inclusién social al modificar la composicién de las JDL para
incorporar expresamente a “Un representante de una organizacién comunitaria de
personas y/o en condicién de discapacidad”, ampliando la representatividad y diversidad
en la toma de decisiones locales.

Paralelamente, se ha consolidado un andamiaje normativo para la inclusion social de
grupos especificos. Destaca la creaciéon de la Secretaria Nacional de Discapacidad
(SENADIS) como entidad auténoma rectora de las politicas de inclusién para esta
poblacién, promoviendo la transiciéon de un modelo médico-asistencial a uno basado en
los derechos humanos (United Nations Partnership on the Rights of Persons with
Disabilities (UNPRPD), 2021). La propia Politica Nacional para la Inclusién Social de las
Personas con Discapacidad fue el resultado de un proceso participativo que involucroé
activamente al movimiento asociativo (Secretaria Nacional de DIscapacidad (SENADIS),
2020). Sin embargo, a pesar de la existencia de espacios formales de consulta como el
Consejo Nacional Consultivo de Discapacidad (CONADIS), los analisis sobre su
implementaciéon revelan una leccién fundamental: la participacion real de las
Organizaciones de Personas con Discapacidad (OPD) no es constante 0 permanente.
Persiste una brecha significativa de representacién, particularmente notoria en la
exclusion de grupos con discapacidades intelectuales o psicosociales, y se reporta una
ausencia total de OPD registradas en las comarcas indigenas (United Nations Partnership
on the Rights of Persons with Disabilities (UNPRPD), 2021).

Igualmente, y en relacion con este tema, la Politica Nacional de Igualdad de Oportunidades
para las Mujeres 2024-2034 (PPIOM), se fundamenta en principios como la inclusion, que
implica garantizar que todas las personas tengan acceso y participacién en todos los
aspectos de la vida social, econémica y politica, priorizando los grupos de poblacién

excluidos y en mayor condicién de vulnerabilidad.
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Especificamente la (PPIOM) en el Eje 11: Participaciéon y Representatividad Ciudadana y
Politica establece un objetivo estratégico que busca promover mecanismos juridicos e
institucionales, que garanticen la participacién y representatividad de las mujeres en
todos los ambitos incluyendo las estructuras de poder y toma de decisiones. Para ello ha
planteado la medida M.11.1.77. que busca fomentar programas dirigidos a transversalizar
la perspectiva de género, a fin de lograr cambios estructurales para la participacién
ciudadana y politica de las mujeres.

La lecci6n principal que emerge de estos marcos normativos es que, aunque los avances
son significativos, la implementacién efectiva de la descentralizacién y la participacién
inclusiva es atn incipiente. Las capacidades técnicas y los recursos disponibles en los
gobiernos locales todavia no corresponden con sus nuevas responsabilidades (Ministerio
de Gobierno, 2020). La existencia de un marco legal para la participacién como la Ley 38
de 2000 es insuficiente si no se acomparna de un fortalecimiento de capacidades en la
sociedad civil y en el gobierno local. Informes de la Contraloria sobre jornadas de
participacién ciudadana evidencian que un alto porcentaje de la ciudadania desconoce
mecanismos como la "auditoria social" (Contraloria General de la Republica de Panama.
Direccién Nacional de Participacién Ciudadana., 2024). El desafio para la NAU, por tanto,
no es solo transferir fondos, sino asegurar que estos mecanismos participativos logren
revertir la desigualdad territorial histérica, donde la inversiéon publica ha tendido a
concentrarse en las provincias de mayor ingreso, perpetuando la exclusion de los
territorios y poblaciones identificados con mayores indices de pobreza (Ministerio de
Economia y Finanzas , 2017).
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2.2 Planeacion y gestion del desarrollo espacial urbano

La planeacion y gestion del desarrollo espacial urbano/rural es el componente central para
la materializacién de la Nueva Agenda Urbana en Panama, marcando la transicién desde
una gestion de proyectos sectoriales fragmentados hacia una visién integral del territorio.
Esta seccién analiza el conjunto de politicas, instrumentos y acciones estratégicas que el
pais ha puesto en marcha para orientar su crecimiento y articular la sostenibilidad
ambiental con la inclusién social.

El andlisis inicia con las politicas de desarrollo territorial integradas, explorando la
consolidacién de marcos rectores como la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
(PNOT). A continuacién, se examinan las estrategias de implementacién en sus dos escalas
principales. Por un lado, la renovacién y regeneracion urbana, enfocada en la escala
metropolitana. Por otro lado, se analiza el fortalecimiento de las ciudades pequefias e
intermedias, identificando el desafio de expandir la cobertura de los planes de
ordenamiento (POTs) a nivel local como un elemento clave para materializar un modelo
policéntrico. Finalmente, la seccién cierra con un analisis del rol estructurante de la
movilidad y el transporte.

2.2.1 Politicas de desarrollo territorial integradas

El desarrollo territorial en Panama ha experimentado durante la Giltima década un proceso
de reformulacién institucional que ha buscado integrar las dimensiones econémica, social,
ambiental y espacial bajo una vision comun de sostenibilidad y equidad. Este cambio
responde a la necesidad de articular politicas publicas que trasciendan la tradicional
separacion entre planificacion urbana, gestion ambiental y desarrollo social, avanzando
hacia un modelo de gobernanza territorial capaz de coordinar la accién del Estado desde
lo nacional hasta lo local.

En este contexto, la adopcion de instrumentos como la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2019), el Plan Indicativo
de Ordenamiento Territorial de la Cuenca del Canal (Autoridad del Canal de Panama,
2021) y el Plan Estratégico de Gobierno 2025-2029 (Gobierno Nacional de Panama, 2024)
representan hitos fundamentales en la construccién de un marco normativo coherente
orientado a la reduccion de desigualdades y a la sostenibilidad urbana.
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El punto de partida de este proceso se encuentra en el reconocimiento del territorio como
un eje estructurante del desarrollo. Histéricamente, Panama experiment6 un crecimiento
urbano concentrado en el eje del Canal, lo que generd fuertes asimetrias regionales y un
aprovechamiento desigual del suelo y los recursos naturales. La PNOT (2021) surge
precisamente para abordar estas brechas, estableciendo los lineamientos para un
desarrollo equilibrado, inclusivo y ambientalmente responsable.

La politica promueve la articulacién entre los distintos niveles de planificacién, nacional,
regional y local, y establece principios rectores como la equidad territorial, la
sostenibilidad ambiental y la participacién ciudadana. Entre sus ejes prioritarios se
incluyen la gestion integrada del suelo, la prevencion de riesgos, la movilidad sostenible y
la consolidacién de instrumentos de planificacion vinculantes para los municipios
(Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2019).

A partir de este marco, se han fortalecido las competencias locales en planificaciéon y
gestién territorial, especialmente a través del proceso de descentralizacién. Los gobiernos
locales han asumido progresivamente funciones relacionadas con la formulacién de planes
de ordenamiento urbano, el control del uso del suelo y la ejecuciéon de proyectos de
infraestructura publica, con apoyo técnico del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial (MIVIOT) y del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Este transito
institucional, aunque gradual, ha permitido vincular el ordenamiento territorial con la
gestién presupuestaria y con la politica social, reforzando la visiéon de que la planificacién
del territorio es una herramienta para mejorar la calidad de vida y no Gnicamente un
instrumento técnico de zonificacién (CIDEM, 2022).

El Plan Indicativo de Ordenamiento Territorial Ambiental (PIOTA) (Autoridad del Canal
de Panama4, 2021), complementa esta estructura normativa al integrar el ordenamiento
del territorio con la gestion ambiental y del recurso hidrico en la cuenca canalera. E1 PIOTA
plantea un modelo de desarrollo basado en la sostenibilidad del agua, la resiliencia
climatica y la conservacion de los ecosistemas, promoviendo la compatibilidad entre los
usos del suelo urbano, rural y forestal. Este plan, ademas, propone un conjunto de
instrumentos técnicos y normativos, zonificacion ambiental, monitoreo hidrolégico,
mecanismos de compensacion ecoldgica, que pueden ser replicados en otras regiones del
pais. Su enfoque de integraciéon entre planificacion territorial y gestion ambiental

representa una innovacion respecto a otros modelos.
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La articulacién de estas politicas se refuerza en el Plan Estratégico de Gobierno 2025-
2029, que incorpora explicitamente la dimension territorial como principio transversal de
la accién estatal. El plan establece como objetivos estratégicos el fortalecimiento de la
planificacién regional, la ejecucién coordinada de obras publicas y la promocién de
economias locales sostenibles. Ademas, propone consolidar los instrumentos de
ordenamiento territorial y ampliar su cobertura. Propone disefiar un nuevo marco legal
que sustente la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial y un nuevo marco
institucional que redefina competencias, buscando mayor articulaciéon entre las distintas
entidades con responsabilidades en la materia. Ademas, identifica que las disparidades
regionales también se reflejan en el acceso a vivienda, asi como en la vulnerabilidad ante
el cambio climatico, entendiendo que estos desafios son principalmente atribuibles a la
falta de una adecuada planificacién territorial (Gobierno Nacional de Panama, 2024). A
ello se suma la necesidad de fortalecer los mecanismos de participacion ciudadana y de
incorporar de forma sistematica la inclusién social en la planificacion territorial.

En respuesta a estas limitaciones, los Gltimos afios han evidenciado acciones concretas de
coordinacion interinstitucional y de apoyo a los gobiernos locales. E1 MIVIOT ha tenido
avances impulsando la elaboraciéon de Planes Locales de Ordenamiento Territorial en 8
distritos, mientras que otros 3 se encuentran en procesos de elaboracién y/o validacion
(MIVIOT, 2025). El MEF, por su parte, ha destinado fondos de inversion a proyectos de
planificaciébn urbana sostenible y modernizacion catastral (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2024). En paralelo, el Banco Interamericano de Desarrollo ha apoyado
programas de fortalecimiento institucional y de vivienda sostenible que vinculan la
gestién del suelo con la reduccion del déficit habitacional (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2024).

El impacto de estas acciones comienza a evidenciarse en la incorporaciéon del enfoque
territorial en la formulacion de politicas sectoriales. Asimismo, los programas de
infraestructura ejecutados en el marco del PIOTA han fortalecido la resiliencia de
comunidades rurales dentro de la cuenca canalera, mejorando la gestiéon del recurso
hidrico y reduciendo la vulnerabilidad ambiental (Autoridad del Canal de Panama, 2021)
(Pag. 108).

Es imprescindible que los siguientes pasos mantengan la coherencia entre los distintos
niveles de planificacién, garantizando que los instrumentos normativos se traduzcan
efectivamente en intervenciones concretas en el territorio. También se ha evidenciado que
el éxito de las politicas integradas depende del fortalecimiento institucional de los
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municipios, de la capacitacién de su personal técnico y de la creaciéon de espacios de
coordinaciéon con el gobierno central.

En conjunto, las politicas implementadas en Panama durante la Gltima década muestran
un avance sustantivo hacia un modelo de gestion del territorio mas equitativo, sostenible
y coordinado. Si bien persisten retos, el pais cuenta hoy con un marco institucional mas
robusto, con instrumentos legales y técnicos que permiten orientar la inversion publica y
privada en pro del desarrollo territorial

2.2.2 Integracién de la vivienda en el desarrollo urbano

En los dltimos anos, Panama ha experimentado una transformacion significativa en su
enfoque hacia la politica habitacional, transitando de un modelo centrado en la provisiéon
de unidades aisladas, hacia una visién que integra la vivienda como eje estructurante del
desarrollo urbano y rural. Esta evolucién responde a la necesidad de garantizar el derecho
a un habitat digno y sostenible, reducir el déficit habitacional y promover ciudades mas
equitativas e inclusivas. Las politicas publicas, los marcos normativos y los programas
implementados desde el Estado han buscado fortalecer el vinculo entre la vivienda, el
ordenamiento territorial y la planificacién urbana, con especial atencion a los sectores de
menores ingresos y a los territorios con mayor vulnerabilidad social y ambiental
(Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2024).

De acuerdo con el Censo de Vivienda 2023, Panama cuenta con mas de 1,2 millones de
viviendas particulares ocupadas, pero enfrenta un déficit habitacional total estimado en
118,000 unidades, de las cuales cerca del 31% corresponde a déficit cualitativo (viviendas
en mal estado o con materiales inadecuados) y el resto a déficit cuantitativo, vinculado a
la falta de unidades para nuevas familias (INEC, 2023; Banco Interamericano de
Desarrollo, 2021) (Pag. 19).

La distribucion de este déficit muestra profundas desigualdades territoriales: las
provincias de Panama, Panama Oeste y Colén concentran el mayor niimero de viviendas
deficitarias, mientras que en las comarcas indigenas el problema es predominantemente
cualitativo, asociado a condiciones de precariedad estructural, carencia de servicios
basicos y falta de acceso al suelo formal (Banco Interamericano de Desarrollo, 2021). Este

panorama reafirma la urgencia de integrar la politica habitacional dentro de una
estrategia urbana que contemple la infraestructura, los servicios, la movilidad y la
sostenibilidad ambiental.
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Tustracién 43: Déficit habitacional cuantitativo y cualitativo (% del total de hogares).
Elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo con datos de la EPM.

Deéficit cuantitativo 116,924 137% 81,819 7.0% -30.0% -6.6%
Allegamiento 7,293 0.9% 10,636 0.9% 45.8% 0.1%
Solo Improvisada 4 451 0.5% 4 5358 0.4% 2.0% -0.1%
Solo Condenada 3,536 0.4% 6,054 0.5% 71.2% 0.1%
Sole Deterioro total 5,2B6  0.8% 210 0.2% -60.3% -0.4%
Solo Hacinamiento 81,393 9.5% 49 155 4.2% -39.6% -5.3%
Dos componentes a la vez 14,320 1.7% 9,259 0.8% -35.2% -0.59%
Mas de dos componentes a la vez 645 0.1% 76 0.0% -88.2% -0.1%

Déficit cualitativo 39,229 4.6% 36,564 3.1% -6.8% -1.4%
Deficiencias en el techo 3482 0.4% 4,519 0.4% 30.5% 0.0%
Deficiencias en las paredes 2917 0.3% 2 765 0.2% -5.2% -0.1%
Deficiencias en el piso 23116 27% 23,938 21% 3.8% -0.6%
Dos componentes a la vez 9734 1.1% 5,342 0.5% -45.1% -0.7%

Déficit habitacional 156,153  18.3% | 118,383 10.2% -24.2% B.1%

Sin déficit habitacional 699,133 87.7% (1,046,903 59.4% 49.7% B1%

Total de hogares 855,286 100.0% | 1,165,286 100.0% 36.2% -

Tlustracién 44: Estimacién de déficit habitacional y sus componentes.
Elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo con datos de la EPM.

Segtin el Banco Mundial, alrededor del 20 % de los hogares en situaciéon de pobreza no
tienen acceso adecuado al agua y saneamiento, lo que refleja un déficit funcional vinculado
a la desigualdad territorial (Grupo Banco Mundial, 2024).
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Tlustracién 45: Porcentaje de la poblacién con acceso a servicios basicos (Dividido por tipo de servicio).
Afios 2010 y 2021. Elaborado por el Grupo Banco Mundial con informacién del IDM y EML.

Estudios de la Universidad de Panama destacan que el crecimiento urbano del pais se ha
desarrollado principalmente sin una planificaciéon adecuada, impulsado por la expansion
inmobiliaria y la movilidad poblacional hacia la periferia, especialmente en Panama Oeste
y el eje Panama-Colén, donde la mancha urbana se ha extendido de manera desordenada
(Universidad de Panama, 2023).

A nivel institucional, el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT) ha
desempefiado un papel clave en la integracion de la vivienda en la planificacién urbana.
El Plan Estratégico Quinquenal 2024-2029 establece como prioridad reducir el déficit
habitacional en un 30 % al 2029, mediante la construccién de proyectos de vivienda social,
la promocién de esquemas de vivienda progresiva y la formalizaciéon de asentamientos
informales. Este plan incorpora la vivienda dentro de una vision territorial de desarrollo,
articulada con la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial y con los planes
municipales de ordenamiento en curso (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial, 2024).

A nivel local, los municipios han comenzado a asumir competencias en la planificacion y
regulacion del suelo urbano, en el marco del proceso de descentralizacién. De acuerdo con
la Memoria Institucional de la Autoridad Nacional de Descentralizacién (2021), todos los
gobiernos locales del pais recibieron transferencias especificas para proyectos de
infraestructura habitacional, equipamiento urbano y mejoramiento de barrios (Autoridad
Nacional de Descentralizacién, 2021). Esta redistribucion de recursos ha permitido que las
decisiones sobre inversiébn en vivienda se acerquen a la escala local, facilitando
intervenciones mas ajustadas a las realidades territoriales.
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No obstante, el pais atin enfrenta desafios importantes en materia de integraciéon urbana.
La ausencia de catastros nacionales actualizados y de mecanismos efectivos para la gestion
del suelo limita la disponibilidad de terrenos urbanos accesibles, especialmente en las
areas metropolitanas.

Esta situacién también alimenta el crecimiento de los asentamientos informales, que
segin datos del MIVIOT (2022) superan las 400 comunidades en el pais, con mas de
200,000 personas viviendo sin titulo de propiedad y con acceso limitado a servicios
basicos (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2022). La informalidad
urbana, en efecto, constituye uno de los mayores retos estructurales. Por ello el MIVIOT
ha impulsado programas de regularizacién y mejoramiento urbano que buscan soluciones
integrales para los asentamientos informales, combinando la titulacién del suelo con la
dotaciéon de servicios basicos, infraestructura y equipamientos comunitarios. Estas
iniciativas se orientan a mejorar las condiciones de habitabilidad y la integraciéon de
comunidades urbanas y rurales dentro de los procesos de planificacion territorial y
desarrollo sostenible del pais.

El MIVIOT ha incorporado en su planificacién quinquenal la promocién de coordinaciones
con el sector privado y organismos multilaterales para fortalecer la produccion de vivienda
social y sostenible, incorporando criterios de eficiencia energética y materiales de bajo
impacto ambiental (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2024).

100 100

85 51

80 a0

85 85

80 80

73 75

To Fi]

B3 (5]

&0 [=1]

33 55

30 30
2007 2014 2015 2016 2017 2048 2013 2007 2014 2015 2016 20T 2048 2019
Blmprovisada
mCuarto en casa de vecindad EPropia DAlguilada OHipotecada
=individual semi-permanente BCedida OCondenada EOtra

Bindividual permanente o apartamento

Tlustracién 46: Tipo y tenencia de la vivienda por: a) Tipo de vivienda (Izquierda) y b) Tenencia de la
vivienda (Derecha). Elaborado por Banco Interamericano de Desarrollo con datos de la EPM.

Los avances recientes muestran una tendencia hacia la integraciéon de la vivienda con

politicas de ordenamiento y desarrollo urbano sostenible. En paralelo, la incorporacién de
criterios de sostenibilidad ambiental ha ganado relevancia. El Marco de Financiamiento
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Sostenible (2024) abre la posibilidad de canalizar recursos hacia proyectos de vivienda
verde, construccién resiliente y eficiencia energética, alineados con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y con la Agenda 2030. Este enfoque busca que las politicas
habitacionales contribuyan a reducir la huella ambiental del sector construccion,
promuevan la eficiencia de recursos y fomenten la adaptacién climatica en areas urbanas
vulnerables (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

A nivel de resultados, la politica habitacional integrada ha permitido mejorar la
coordinacion entre los distintos niveles de gobierno y avanzar en la inclusién de grupos
tradicionalmente excluidos del mercado formal, como las mujeres jefas de hogar, las
personas con discapacidad y las comunidades indigenas. Los programas de vivienda social
han priorizado criterios de accesibilidad, equidad de género y participacion comunitaria,
alineandose con los compromisos de la Nueva Agenda Urbana.

La vivienda es un componente esencial para estructurar la ciudad y reducir desigualdades.
La experiencia de los programas implementados demuestra que las politicas
habitacionales mas efectivas combinan acciones simultaneas en planificaciéon del suelo,
financiamiento sostenible, fortalecimiento institucional y participacion ciudadana.
Integrar plenamente la vivienda al desarrollo urbano demanda incorporarla en proyectos
que fortalezcan la accesibilidad, la mezcla de usos y la calidad de vida. Para ello, es
fundamental fortalecer la coordinacién entre entidades nacionales y locales, avanzar en
catastros actualizados, aplicar instrumentos de gestién del suelo y consolidar la
planificacion territorial en areas urbanas y rurales. El desafio de cerrar la brecha
habitacional y construir ciudades inclusivas requiere continuidad institucional,
innovacion en la gestion del suelo y un compromiso sostenido con la sostenibilidad social
y ambiental.

2.2.3 Renovacion y regeneracion urbana

La agenda de renovacion y regeneracion urbana en Panama ha transitado desde acciones
puntuales en barrios y centros histéricos hasta instrumentos de planificacién y proyectos
estructurantes con efectos metropolitanos, apoyados en la descentralizacion municipal y
en una arquitectura de ordenamiento territorial multi-escala que buscan orientar la
inversion puablica y privada hacia una ciudad mas compacta, conectada y resiliente
(Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2019; Alcaldia de Panama, 2018).

En el plano normativo-instrumental, la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial ha
consolidado el marco para articular estrategias locales, zonificaciones y proyectos de
renovacién con criterios de sostenibilidad, gestion del riesgo y equidad territorial,
estableciendo la necesidad de elaborar Planes de Ordenamiento Territoriales (POT), que
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determinen los lineamientos para preservar zonas verdes y para reubicar poblaciones en
alto riesgo (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2019). En la capital, el Plan
Local de Ordenamiento Territorial del Distrito de Panama, aprobado por el Acuerdo
Municipal No.61 del 2021, es la herramienta clave para ordenar usos de suelo, reducir
riesgos y coordinar actores, con indicadores de avance y participacién ciudadana para su
implementacion (Alcaldia de Panama, 2018).

En proyectos y programas con incidencia directa en la regeneracion urbana, destacan tres
frentes:

Planes y proyectos municipales de regeneracion barrial y centralidades. La Estrategia
de Resiliencia de la Ciudad de Panama (2020) aporté un marco valioso al sistematizar
iniciativas de infraestructura barrial, movilidad integrada, urbanismo tactico y la
formulacion del POT con sus instrumentos de gestion (Alcaldia de Panama, 2018).
Paralelamente, diversos municipios y juntas comunales en todo el pais han venido
desarrollando proyectos orientados a la mejora del espacio publico, la revitalizaciéon de
centralidades urbanas, la gestién de residuos, la recuperaciéon de areas degradadas y el
fortalecimiento de la vida comunitaria. Estas acciones reflejan un avance progresivo hacia
modelos locales de regeneraciéon urbana que buscan entornos mas seguros, inclusivos y
sostenibles.

Megaproyectos de movilidad masiva con efecto regenerador. La Linea 3 del Metro de
Panama (27 km y 14 estaciones en su primera fase) reconfigura patrones de
desplazamiento, reduce tiempos de viaje y abre oportunidades para densificacién
ordenada y renovacién de centralidades en Arraijan y La Chorrera, con potencial de
integracion de planes parciales y normativa de usos/alturas en su poligono de influencia
(MIVIOT y Metro de Panama, 2019), siguiendo la experiencia previa de las Lineas 1y 2.
Las proyecciones estiman una demanda inicial de 160 mil pasajeros diarios, 1o que anticipa
impactos relevantes en los entornos de estacion y en los nodos de intercambio modal, con
potencial para fortalecer la integraciéon urbana y la regeneracion de areas subutilizada
(Metro de Panamd, 2025). En paralelo, ya se encuentran en marcha las primeras
iniciativas de Desarrollo Orientado al Transporte (DOT), utilizando estaciones
seleccionadas de la Linea 3 como pilotos para modelos de planificacién que combinen

movilidad, densidad, servicios y espacios putblicos de calidad.
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3. El Proyecto del Ferrocarril Panama-David, como parte de una visién de integracion
nacional. Esta intervencion se articulara como un eje de integracion territorial, ya que
planteara nuevas centralidades logisticas, estaciones intermodales y reconversion de
suelos periurbanos. En mayo de 2025 se anunci6 el trazado de la ruta, conformada por 14
estaciones ubicadas a lo largo del pais, a desarrollarse en dos fases (Ministerio de la
Presidencia, 2025). El Plan Estratégico Quinquenal del MIVIOT (2024-2029) destaca el
rol de este proyecto en la estructuracion territorial y en la generacién de polos de
desarrollo alrededor de las estaciones, con implicaciones directas en la planificacion
urbana y el ordenamiento territorial (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial,
2024). Estos hitos justifican su mencién como catalizador de renovacién urbana en
cabeceras provinciales y ciudades intermedias.

Segun el Informe del MEF, La inversion publica del Sector Pablico No Financiero alcanz6
un presupuesto de B/. 5,590.5 millones a diciembre del 2023, de los cuales se ejecut el
87%. Una parte sustancial de esta inversién se destind a proyectos de infraestructura,
vivienda, movilidad y saneamiento urbano, reflejando la prioridad del gasto en el
desarrollo territorial sostenible (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

PRESUPUESTO
Ejec. Ejec. _
M o oo

Total 88,318,800.7 69,994,482.2 79.3
1995-1999 4,771,200.0 3,068,900.0 64.3
2000-2004 5,805,200.0 3,701,700.0 63.8
2005-2009 7,903,400.0 6,007,600.0 76.0
2010-2014 22,688,225.3 18,835,015.6 83.0
2015-2019 26,846,155.9 21,464,096.4 80.0
2020-2023 20,304,619.6 16,913,170.2 83.3

Tlustracion 47: Presupuesto de Inversiones Piblicas No Financieras. Vigencias compartidas entre los
afios 1995 y 2023 Segun Periodos de Gestién (En miles de balboas y porcentaje de ejecuci6on).
Elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas por la Direccién de Programacién de Inversiones.

El Ministerio de Obras Publicas (MOP) y el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial (MIVIOT) concentraron la mayor ejecucion en rubros con efecto directo sobre

el habitat urbano, seguidos por la Autoridad del Canal de Panama y el Metro de Panama,
S.A.
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Saneamiento, drenaje y gestion ambiental urbana: El Programa de Saneamiento de
Panama, para la vigencia 2023, alcanz6 el 35.0% (B/.114.5 millones) del presupuesto
modificado destinado a la institucién (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

Movilidad masiva y regeneracién metropolitana: La Linea 3 del Metro de Panama, al
cierre de la vigencia fiscal 2023, contaba con un presupuesto modificado de B/.207.0
millones, de los cuales habia ejecutado B/.205.9 millones (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2024).

Vivienda y mejoramiento barrial: Para la vigencia fiscal 2023, el MIVIOT contaba con
un presupuesto modificado de inversiones por el orden de B/.199.3 millones, logrando una
ejecucion del 99.7%, es decir B/.198.7 millones en programas de vivienda social, titulacién
y mejoramiento urbano. (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

.

Total 96,122.0 199,285.5 199,285.5 1986723 99.7 100.0
Ministerio de Vivienda 96,122.0 199,285.5 199,285.5 198.672.3 99.7 100.0

Tlustracién 48: Ejecucién del Presupuesto de Inversiones Ptiblicas No Financieras. Sector Vivienda —
Segtin Instituciones. Al 31 de diciembre de 2023 (En miles de Balboas). Elaborado por el Ministerio de
Economia y Finanzas por la Direccién de Programacion de Inversiones.

Estos resultados destacan la importancia de institucionalizar los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) como columna vertebral de las estrategias de regeneracion urbana,
orientando la obra publica, la normativa y el financiamiento mediante métricas claras de
avance y mecanismos de participacion.

Asimismo, los megaproyectos de movilidad masiva poseen un alto potencial regenerador,
pero su impacto positivo depende de una planificacion integral que incorpore densidades
adecuadas, mezcla de usos, vivienda asequible, espacio publico de calidad Yy,
especialmente, gestion social para prevenir desplazamientos involuntarios y
encarecimiento del suelo. La evidencia académica reciente confirma que, sin estas
salvaguardas, persisten la fragmentaciéon urbana y las desigualdades en el acceso a
servicios y oportunidades (Universidad de Panama, 2023).
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2.2.4 Fortalecimiento a ciudades pequenas e intermedias

La Nueva Agenda Urbana (NAU) asigna un rol estratégico a las ciudades pequenas e
intermedias, reconociéndolas como nodos vitales para articular el desarrollo territorial,
conectar las areas rurales con los mercados y servicios urbanos, y promover una
distribucién mas equitativa de las oportunidades. El desafio persistente en Panama ha sido
una marcada concentracion del dinamismo econémico, la inversion y la poblacién en la
regién metropolitana transistmica, particularmente alrededor de la Ciudad de Panama, lo
que ha generado significativas disparidades territoriales y limitado el potencial de
crecimiento inclusivo en el resto del pais (Grupo Banco Mundial, 2023). Abordar esta
concentracion y fortalecer las ciudades secundarias es, por tanto, una condicion necesaria
para avanzar hacia un desarrollo mas inclusivo y sostenible, alineado con los principios
de la NAU.

Como respuesta a este desafio, Panama ha venido desarrollando un marco normativo y de
planificacién orientado a una mejor gestién del territorio. Un instrumento fundamental
derivado de esta competencia es el Plan Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT),
(Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), 2018). Su elaboracion es
alun una tarea pendiente para concebir una hoja de ruta a largo plazo para guiar la
ocupacion del suelo y promover un modelo de desarrollo mas equilibrado y policéntrico
en todo el pais.

La materializacién de esta visidon nacional depende crucialmente de su traduccién a escalas
subnacionales a través de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) distritales. El
MIVIOT ha impulsado activamente la formulaciéon de estos planes locales como accién
concreta para dotar a las ciudades intermedias y sus distritos de herramientas técnicas
para gestionar su crecimiento. A la fecha, se confirman ocho (9) POTs vigentes, es decir,
que han completado su formulacién técnica y han sido formalmente aprobados mediante
acuerdo municipal, requisito indispensable para su entrada en vigor. Estos distritos son:
Atalaya, Bocas del Toro, David, Las Tablas, Macaracas, Panam4, Sona, Pedasi y Taboga,
junto con los planes normativos existentes en otros distritos. Adicionalmente, se reportan
POTs en distintas fases de elaboracién ya sea por iniciativa nacional o municipal.

Considerando los 81 distritos del pais, esto implica que 72 distritos ain no cuentan con un
POT vigente, lo que representa un desafio sustancial para alcanzar una cobertura nacional
completa de la planificacion territorial formalizada a escala local, fundamental para el
fortalecimiento ordenado de las ciudades intermedias y pequefias. La planificacién
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estratégica a nivel distrital es fundamental para este fortalecimiento. Un instrumento
clave para ello es la Guia Metodoldgica para la Formulacién de Planes Estratégicos
Distritales del MEF. Mas que un simple manual, esta guia establece el marco conceptual
para la planificacién. Su introduccién la define como una herramienta para que los
gobiernos locales, en el marco de la descentralizacion, lideren un proceso participativo. La
guia subraya que el desarrollo territorial no es solo crecimiento econdémico, sino un
proceso de transformaciéon productiva e institucional que busca el bienestar de la
poblacién. Propone un enfoque donde los "actores sociales" locales (ciudadanos, sector
privado, academia) participan activamente para definir la vocacién y prioridades de su
distrito, alineandolas con objetivos nacionales y los ODS (Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF). Direccién de Desarrollo Territorial, 2022).

Para impulsar el desarrollo econémico enddégeno en estas ciudades, es crucial ir mas alla
de la gestion administrativa y fomentar la diversificacion productiva. La metodologia de
desarrollo de cltsteres, que agrupa empresas e instituciones relacionadas para fomentar
la innovacién y la competitividad, ofrece un enfoque potencial (OIT, 2018). Vincular estas
estrategias con las vocaciones econémicas regionales, como el sector agropecuario en
provincias centrales y occidentales (Banco Interamericano de Desarrollo, 2019), podria
generar un desarrollo mas arraigado territorialmente.

La mejora de la infraestructura y los servicios basicos es una condicion indispensable para
el fortalecimiento de las ciudades intermedias. El apoyo de organismos multilaterales es
relevante en este ambito. El Marco de Alianza Pais del Banco Mundial (BM) con Panama
(2024) prioriza el crecimiento inclusivo y el desarrollo territorial sostenible (Grupo Banco
Mundial, 2024), y sus diagnésticos insisten en la necesidad de reducir las disparidades
(Grupo Banco Mundial, 2023). Cooperaciones técnicas como la del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) estan disefiadas para apoyar el desarrollo urbano integral, lo que
puede incluir asistencia especifica para la planificaciéon y gestién en ciudades intermedias
(Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2018). La inversién en la calidad de los
espacios publicos es fundamental para fortalecer las ciudades pequefas e intermedias,
requiriendo un enfoque que considere la multidimensionalidad de sus efectos (CAF -
Banco de Desarrollo de América Latina). La "Guia de intervenciones en espacios pablicos"
de CAF establece lineamientos técnicos clave para asegurar dicha calidad:

Evaluar la Red Existente: Analizar la cantidad, distribucion para detectar inequidades y
escala (metropolitana, barrial, humana) de los espacios publicos actuales.4
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Disefar para la Habitabilidad: Crear espacios versatiles, seguros, con confort ambiental
y adaptados al contexto urbano, pensando en la diversidad de usuarios y sus necesidades.

Asegurar la Sostenibilidad: Planificar desde el inicio el modelo de gestion y
mantenimiento e integrar la participacion ciudadana en todo el proceso para garantizar
la apropiacion y perdurabilidad del espacio.

Estos principios buscan asegurar que las intervenciones generen espacios publicos
integrales, inclusivos y sostenibles y la gestién ambiental sostenible, monitoreada a través
de compendios estadisticos (Ministerio de Ambiente, 2025), son también acciones clave
para mejorar la calidad de vida, atraer talento y fomentar un desarrollo mas resiliente en
estas ciudades. La coordinacion interinstitucional a nivel provincial y local, facilitada por
entidades como el Ministerio de Gobierno a través de las Gobernaciones y Juntas Técnicas,
es fundamental para alinear las inversiones sectoriales con las prioridades definidas en
los planes de desarrollo local.

En sintesis, Panama ha establecido un marco normativo y de planificacién que crea las
condiciones para un desarrollo territorial mas equilibrado y el fortalecimiento de sus
ciudades pequefias e intermedias. Sin embargo, la transicion desde un modelo
histéricamente monocéntrico hacia uno policéntrico requiere profundizar la
descentralizacién fiscal dotando a los municipios de mayores recursos propios y
autonomia, fortalecer sus capacidades técnicas y de gestion de proyectos, e implementar
estrategias decididas de diversificacion econémica local, articuladas con la mejora
continua de la infraestructura y los servicios basicos. La convergencia de estas acciones
sera determinante para consolidar a las ciudades intermedias como polos de oportunidad
y bienestar, cumpliendo asi con los principios de inclusion y sostenibilidad territorial de
la Nueva Agenda Urbana.

2.2.5 Transporte publico sostenible

Un sistema de transporte ptblico eficiente, seguro, accesible y sostenible es un catalizador
fundamental para la funcionalidad urbana, la inclusién social, la competitividad
econoémica y la calidad de vida, tal como lo reconoce la Nueva Agenda Urbana (NAU), que
promueve activamente la priorizacion del transporte colectivo y las opciones no
motorizadas. El desafio en Panam4, particularmente agudo en el Area Metropolitana de
Panama (AMP), ha sido gestionar la creciente demanda de movilidad generada por la
rapida expansion urbana y una alta dependencia del vehiculo privado, patrén evidenciado
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a lo largo de décadas de estudios de transporte (Berbey-Alvarez, Henriquez-Espinosa, &
Sanz-Bobi, 2022). Esta situacién ha derivado en una congestién vehicular severa, altos
tiempos de viaje, contaminacién atmosférica y acustica, y desigualdades significativas en
el acceso a oportunidades para quienes dependen del transporte publico (Banco
Interamericano de Desarrollo). Abordar integralmente este desafio requiere acciones
coordinadas y sostenidas para modernizar, expandir e integrar la red de transporte
publico, al tiempo que se promueve activamente su sostenibilidad ambiental, social y
financiera.

El Plan Integral de Movilidad Urbana Sostenible (PIMUS) para el AMP, formulado entre
2017 y 2019 con apoyo del BID, constituye el marco estratégico rector para orientar las
intervenciones en el sector. El diagnoéstico inicial del PIMUS evidenci6 problemas
estructurales como la fragmentacion del sistema, deficiencias en la calidad del servicio
(especialmente en rutas alimentadoras), la limitada infraestructura para peatones y
ciclistas, y la necesidad de fortalecer la coordinacién interinstitucional (Banco
Interamericano de Desarrollo). Como respuesta, el PIMUS propuso una cartera de
programas priorizados, incluyendo la expansion de la red Metro, la optimizacién de Metro
Bus, la implementacién de corredores de alta capacidad y la promocién de la movilidad
activa. Se han realizado esfuerzos similares de diagnoéstico y planificacién para otras
ciudades, como David, Chiriqui. El Plan Integral de Movilidad Urbana Sustentable
(PIMUS) para David identifico problematicas especificas y propuso estrategias adaptadas
a su escala. Entre las medidas clave se incluyen:

e Mejorar la seguridad vial: Abordar la alta accidentalidad, especialmente en la Via
Interamericana, mediante mejor sefializacién y control.

e Priorizar la movilidad activa: Crear infraestructura adecuada para peatones, con
aceras en buen estado, accesibilidad universal y sombra, ademas promover el uso
de la bicicleta mediante la creacién de ciclorrutas seguras y conectadas.

e Optimizar el transporte publico: Reorganizar el servicio colectivo urbano para
mejorar frecuencias, cobertura, la calidad de las paradas y la informacién al
usuario.

e Gestionar el transporte privado: Organizar los estacionamientos para mitigar la
saturacién y buscar soluciones a los conflictos viales.

e Integrar movilidad y desarrollo urbano: Asegurar la conectividad de nuevos
desarrollos urbanos, adecuar espacios publicos para la convivencia y garantizar la
equidad e inclusion en el acceso al sistema de movilidad para todos.

e Fortalecer la gobernanza: Mejorar la articulacién y capacidad institucional a nivel
local para la gestion de la movilidad
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Por otro lado, el Metro de Panama se ha consolidado como el eje estructurante del sistema
de transporte masivo del AMP. Las Lineas 1 y 2 registran una alta y creciente demanda
diaria, superando los cientos de miles de pasajeros y demostrando su rol crucial. La
operacién del sistema implica un esfuerzo logistico considerable. Ademas, la accién mas
transformadora en curso es la construccién de la Linea 3, proyecto que conectara la
provincia de Panama con la provincia de Panama Oeste mediante un monorriel que
cruzara el Canal de Panama a través de un tunel. Este proyecto de gran envergadura,
cofinanciado por la Agencia de Cooperacion Internacional del Japén ((JICA), 2024), busca
aliviar la saturacion vial en el sector oeste y mejorar sustancialmente la calidad de vida 'y
el acceso a oportunidades de muchos panamefios Los avances de este proyecto son objeto
de seguimiento continuo y comunicaciéon publica. Ademas, existen estudios de
prefactibilidad para una Nueva Red Maestra del Metro, que contemplan futuras lineas para
expandir la cobertura del sistema a largo plazo (Nippon Koei LAC; SYSTRA).

El sistema Metro Bus, operado por la empresa MiBus, funge como el principal alimentador
y complemento capilar de la red del Metro. Durante el periodo 2023-2024, MiBus ha
enfocado sus acciones en el fortalecimiento operativo: adquisicion de nuevos buses,
implementacion de nuevas rutas para expandir la cobertura, contrataciéon y capacitaciéon
de personal, y optimizacion del mantenimiento. La integracién operacional y tarifaria con
el Metro es un objetivo clave, habiéndose realizado estudios especificos para optimizar las
rutas alimentadoras y los puntos de transbordo, particularmente con la Linea 2 (Metro de
Panama, S.A., 2017). A pesar de estos resultados, existen retos importantes relacionados
con la regularidad del servicio, la optimizaciéon continua de rutas y la mejora de la
infraestructura de apoyo.

Un avance estratégico hacia la sostenibilidad ambiental es la transicién hacia la
electromovilidad. MiBus ha iniciado procesos formales para la adquisicién de una flota
significativa de autobuses eléctricos, incluyendo consultas al mercado (RFI) y licitaciones
publicas internacionales. Este proyecto se enmarca en un contexto regional de adopcién
de tecnologias limpias y cuenta con apoyo financiero del BID a través de programas como
el Programa de Apoyo a la Movilidad Eléctrica Masiva y Reestructuracién del Sistema de
Transporte Pablico. Este programa no solo financia la adquisicion de buses, sino que
también apoya la reestructuracién del sistema, la mejora de la infraestructura y el
fortalecimiento institucional, considerando andlisis de riesgos climaticos y aspectos
socioambientales (Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2023). La hoja de ruta de
MiBus contempla una implementaciéon gradual de la electromovilidad (Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), 2022)
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La gobernanza y regulacién del sector recaen principalmente en la Autoridad del Transito
y Transporte Terrestre (ATTT), responsable de la planificaciéon general, fiscalizacién y
normativas de seguridad vial. La ATTT ha implementado acciones en educacién vial,
modernizacion de tramites y regulacion de nuevas modalidades como la creacién de una
Divisién de Oficios en Asesoria Legal para agilizar respuestas a entidades publicas y la
optimizacion de la gestion de recursos por parte de la Direcciébn Administrativa. (ATTT,
2024). La coordinacién efectiva entre ATTT, Metro de Panama S.A., MiBus, MIVIOT y el
Ministerio de Gobierno es crucial para lograr la integracion fisica, operacional y tarifaria
del sistema. El financiamiento de grandes proyectos de infraestructura de transporte a
menudo requiere complejas estructuras y el cumplimiento de politicas de adquisiciones
de organismos multilaterales (Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2018).

La sostenibilidad social del transporte publico implica garantizar la accesibilidad
universal. Panama ha avanzado en este ambito con la adopcién del Plan Nacional de
Accesibilidad Universal 2023-2027, liderado por SENADIS, que busca eliminar barreras
fisicas y de comunicacién en diversos entornos, incluyendo el transporte (Grupo Banco
Mundial, 2023). Existen manuales técnicos que establecen criterios de disefio accesible
para infraestructura y vehiculos como el manual de acceso de SENADIS. La
implementacion efectiva y transversal de estos criterios en estaciones, paradas, buses y
trenes es un proceso continuo fundamental para cumplir con los derechos de las personas
con discapacidad y otros grupos con movilidad reducida.

Finalmente, un sistema de transporte verdaderamente sostenible debe integrar y priorizar
la movilidad activa. El PIMUS incluye componentes para mejorar las condiciones para
peatones y ciclistas (Banco Interamericano de Desarrollo, 2021). Estudios especificos,
como el del Bus de Transito Rapido (BRT) para la Via Espafa, incorporan disefios
detallados para mejorar aceras y cruces. A pesar de estos avances en planificacion y disefio,
la implementacion de una red coherente y segura de ciclovias y la mejora sistematica de
la infraestructura peatonal en toda el AMP representa un desafio considerable que
requiere mayor inversion y priorizacion politica para transformar el espacio urbano y
reducir la dependencia del automévil, contribuyendo asi a una ciudad mas saludable y
equitativa. Un gran aporte con miras a mejorar la movilidad peatonal en la ciudad capital
es la primera Guia de Disefio Urbano para el Espacio Pablico, impulsada por la Direccién
de Planificacion Urbana (DPU) del Municipio de Panama, un esfuerzo iniciado en el
periodo 2014 - 2019 que busca concretizarse en el 2025-2026 a fin de generar tipologias,
normas y consideraciones técnicas aplicables a las areas publicas de la ciudad.
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Por otro lado, si bien Panama ha realizado inversiones significativas en la modernizacién
del transporte publico, particularmente en el Area Metropolitana de Panaméa (AMP) con el
Metro y Metro Bus, persiste una agenda pendiente de asuntos importantes para lograr una
cobertura equitativa y sostenible a nivel nacional, especialmente fuera de la capital y en
la promocién de modos alternativos.

Una brecha notable es la concentracion de la planificacién integral de la movilidad en la
capital. El Plan Integral de Movilidad Urbana Sostenible (PIMUS) representa un esfuerzo
exhaustivo para diagnosticar y proponer soluciones para el AMP. Se han realizado
esfuerzos similares, aunque quizas a menor escala, para ciudades intermedias clave como
David (CAF - Banco de Desarrollo de América Latina, 2019). Sin embargo, la mayoria de
las ciudades pequefias e intermedias como por ejemplo Col6n, Chitré, Penonomé, Santiago
carecen de instrumentos de planificaciéon de movilidad urbana sostenible equivalentes al
PIMUS. Esta ausencia dificulta la articulacién de inversiones en transporte con el
ordenamiento territorial y las necesidades especificas de estas ciudades, perpetuando
modelos de movilidad menos eficientes y sostenibles fuera del principal centro urbano. El
fortalecimiento de las capacidades municipales para la planificacién, como se promueve
en la Ley de Descentralizacién y guias metodolégicas, es un paso necesario, pero ain
insuficiente si no se acomparia de asistencia técnica especifica para planes de movilidad.

En las areas rurales, el desafio del acceso al transporte publico es ain mas pronunciado.
La informacion disponible en los documentos se centra abrumadoramente en el sistema
metropolitano. Si bien el PIMUS y otros planes consideran los flujos de conexién entre la
ciudad y las periferias o areas rurales cercanas (Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), 2021), no se detallan politicas o programas especificos destinados a mejorar la
disponibilidad, frecuencia, calidad o asequibilidad del transporte piblico dentro de las
zonas rurales o para conectar comunidades rurales dispersas entre si o con sus cabeceras
de distrito. La dependencia del transporte informal o de baja frecuencia limita
significativamente el acceso de la poblacion rural a servicios esenciales (salud, educacién),
mercados y oportunidades de empleo, exacerbando las disparidades territoriales
identificadas en diagnoésticos nacionales (United Nations Partnership on the Rights of
Persons with Disabilities (UNPRPD), 2021).

En cuanto a la infraestructura para ciclistas (ciclovias), la situacién presenta contrastes y
desafios de calidad y conectividad. Si bien existen iniciativas y guias que promueven la
ciclo-inclusién y el disefio de espacios para bicicletas, la implementacién efectiva a nivel
nacional es limitada. En la Ciudad de Panama, a pesar de ser el centro urbano con mayor




132

inversién en movilidad, la red de ciclovias existente es frecuentemente criticada por ser
fragmentada, discontinua y, en muchos tramos, de baja calidad o insegura, coexistiendo
conflictivamente con el trafico vehicular y peatonal. Proyectos como la Ciclovia de la
Calzada de Amador se perciben mas recreativos que funcionales para la movilidad diaria.
Aunque el PIMUS contempla la expansion de la red ciclista y existen esfuerzos de la
Alcaldia de Panama, como el Plan Maestro de la Red de Ciclorutas, la percepcion general
es que falta una infraestructura ciclista segura y conectada que realmente incentive su uso
como modo de transporte cotidiano.

En ciudades intermedias, la situacion varia. La ciudad de Boquete, se han desarrollado
algunas ciclovias, a menudo vinculadas a su vocacion turistica. En Bocas del Toro (Isla
Col6n), la bicicleta es un modo de transporte muy popular, pero la infraestructura formal
es limitada. En David, el diagnostico del PIMUS local identific la falta de infraestructura
ciclista como una debilidad clave. En general, fuera de proyectos puntuales o areas
especificas, Panama carece de una red nacional coherente de ciclovias, y la calidad y
seguridad de las existentes, especialmente en la capital, son desafios importantes para
promover la bicicleta como un modo de transporte sostenible y seguro, tal como lo
recomienda la NAU.

En sintesis, Panama ha sentado las bases estratégicas mediante el PIMUS y ha ejecutado
inversiones transformadoras, como la consolidacién del Metro y la expansion y
modernizacion de Metro Bus, incluyendo la transicion hacia la electromovilidad y la
construccién de la Linea 3, para lograr un sistema de transporte masivo mas eficiente en
el area metropolitana. No obstante, el desafio de la movilidad sostenible en el pais se
amplia mas alla de la capital, demandando una expansién de la planificacién integral a
ciudades intermedias que carecen de instrumentos de gestién similares. La necesidad de
politicas y programas especificos para el transporte en areas rurales y la urgencia de
establecer una red nacional de infraestructura ciclista que sea funcional junto con guias
de disefio urbano que garanticen la calidad del espacio publico para los peatones, son
elementos criticos que deben ser abordados con firmeza para transformar el territorio,
garantizar la accesibilidad universal, reducir las disparidades territoriales y consolidar

una movilidad que beneficie plenamente la economia y el bienestar general.
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2.3 Medios de implementacion

La implementacién efectiva de la Nueva Agenda Urbana requiere de habilitadores
transversales que garanticen la viabilidad financiera, técnica e institucional de las politicas
de desarrollo territorial. Esta seccién analiza los tres pilares fundamentales que Panama
ha dispuesto para este fin: los mecanismos de financiamiento, el fortalecimiento del
capital humano y la adopcién de la innovacién tecnoldgica como herramienta de
modernizacién.

El capitulo inicia con un analisis de la movilizacién de recursos financieros. Se examina la
arquitectura dual que se ha venido consolidando, la cual combina los instrumentos de
descentralizacién fiscal enfocados en los gobiernos locales —como las transferencias de la
AND y la gestion del IBI— con la creaciéon de un robusto Marco de Financiamiento
Sostenible a nivel nacional, disefiado para alinear la inversiéon puablica y privada con los
objetivos de sostenibilidad. Seguidamente, se aborda el desarrollo de capacidades como
contraparte indispensable del financiamiento, detallando las acciones de estandarizacion
metodologica (MEF) y transparencia (ANTAI) que buscan la profesionalizaciéon de la
gestién publica local.

Finalmente, se examina el rol de la tecnologia de la informacion e innovaciéon como el gran
catalizador de la modernizacién del Estado, liderado por la AIG y SENACYT. Se analizan
los avances en interoperabilidad, identidad digital y la aplicacién de TIC en sectores clave.
El analisis conjunto de estos tres medios identifica como hilo conductor la necesidad de
articular los marcos estratégicos nacionales con su implementacion local, reconociendo la
importancia de cerrar las brechas de capacidad técnica y conectividad digital para
asegurar una implementacion equitativa de la NAU en todo el territorio.

2.3.1 Movilizacién de recursos financieros

En los Ultimos afos, el Estado panamefio ha impulsado una serie de reformas
institucionales y financieras orientadas a fortalecer la capacidad de los gobiernos locales
para planificar, ejecutar e invertir en el territorio, buscando con ello mejorar la equidad
territorial y la eficiencia de la inversién publica. Este proceso ha estado acompariado por
la adopcién de nuevos marcos normativos, instrumentos fiscales y mecanismos de
financiamiento sostenible, que buscan articular la accién de los niveles central y municipal
en torno a los objetivos de desarrollo del pais (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).
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En su configuracién mas reciente, el panorama financiero territorial panamero refleja un
esfuerzo del Gobierno Nacional por diversificar las fuentes de recursos disponibles para
el desarrollo urbano y rural, al tiempo que procura alinear estos instrumentos con los
compromisos internacionales del pais en materia ambiental y social. La creacién del Marco
de Financiamiento Sostenible (2024) representa un hito en esta direccion, al establecer
un esquema integral que permite canalizar fondos, mediante la emisién de bonos verdes,
sociales y sostenibles, asi como préstamos tematicos, hacia proyectos con impacto directo
en el territorio, como infraestructura resiliente, vivienda social o movilidad sostenible.
Este marco, liderado por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), busca financiar
inversiones que contribuyan a reducir desigualdades territoriales, promover la
competitividad regional y fomentar la transiciéon hacia un crecimiento bajo en carbono,
conforme a los Objetivos de Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris (Ministerio de
Economia y Finanzas, 2024).

Paralelamente, la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT, 2021) reafirma
que la sostenibilidad financiera del ordenamiento y la planificacién territorial depende
tanto de la eficiencia en la inversion ptblica como de la capacidad del Estado para capturar
parte del valor que dichas intervenciones generan. El documento establece que los
procesos de ordenamiento territorial y urbanisticos crean plusvalias urbanas y
territoriales que deben ser parcialmente recuperadas por la administracioén puablica, a fin
de financiar de forma sostenida las inversiones en infraestructura, equipamientos y
servicios locales. Sin embargo, reconoce que la implementacion de estos instrumentos,
como los mecanismos de captura de valor, las contribuciones por mejoras o los contratos
plan, atin se encuentra en etapas incipientes y requiere fortalecimiento institucional y
normativo (Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2019).

En este contexto, la movilizacién de recursos no se limita a la asignaciéon presupuestaria
directa del gobierno central, sino que incorpora nuevas formas de asociaciéon publico-
privada y de cofinanciamiento multinivel, con una participacion creciente de los
municipios. La Autoridad Nacional de Descentralizacion (AND) ha sido la entidad
encargada de canalizar parte de los fondos de inversion hacia los gobiernos locales,
mediante programas como el de Inversion de Obras Pablicas y Servicios Municipales
(PIOPSM). Segiin la Memoria Institucional 2021, durante ese afo se transfirieron cerca de
B/. 149 millones a las cuentas municipales, de los cuales B/. 83,6 millones correspondieron
al PIOPSM, y se enviaron a las 679 juntas comunales y 81 Alcaldias del pais; y B/. 17,8
millones a subsidios municipales. Estas transferencias se complementan con procesos de
capacitacion al personal municipal y con la certificaciéon gradual de municipios aptos para
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el traslado de competencias, con el objetivo de fortalecer su autonomia fiscal y su
capacidad de gestiéon (Autoridad Nacional de Descentralizacién, 2021).

No obstante, la descentralizacion financiera enfrenta desafios estructurales que limitan la
equidad territorial y la eficacia de las inversiones. El estudio del CIDEM advierte que el
sistema de transferencias fiscales todavia presenta una alta concentracién de recursos en
las provincias centrales (principalmente Panama y Col6n, que aportan cerca del 79 % del
PIB nacional), mientras que las regiones periféricas y rurales continian rezagadas en
capacidad de recaudacion e inversion. Esta disparidad territorial se traduce en diferencias
sustanciales en la calidad de la infraestructura y los servicios basicos, afectando
especialmente a las poblaciones indigenas, rurales y de bajos ingresos (CIDEM, 2022).

La dependencia de los municipios de los aportes del gobierno central también limita su
margen de maniobra. Si bien la Ley 66 de 2015 transfiri6 a los gobiernos locales el recaudo
del Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI), este ingreso aiin no representa una fuente
suficiente para sostener los programas de planificacion urbana ni las inversiones en
servicios publicos. De alli que la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial recomiende
ampliar los instrumentos fiscales locales, promoviendo figuras como la contribucién por
mejoras, el impuesto compensatorio sobre terrenos subutilizados y la participacion
municipal en las plusvalias derivadas de los cambios de uso de suelo. Estos mecanismos,
ademas de diversificar las fuentes de financiamiento, permiten alinear los incentivos
economicos con los objetivos de un desarrollo urbano mas compacto, inclusivo y eficiente
(Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2024).

A nivel institucional, el MEF ha liderado la modernizacién del Sistema Nacional de
Inversiones Publicas (SINIP) y la creacién de herramientas digitales que fortalecen la
trazabilidad de los recursos, la planificacion multianual y la evaluacién de proyectos. Estas
reformas buscan garantizar que las inversiones territoriales se articulen con los planes de
ordenamiento y que respondan a criterios de sostenibilidad fiscal y territorial. La
vinculacion entre los planes de inversion y los instrumentos de ordenamiento es una de
las recomendaciones centrales de la PNOT, que propone una gestiéon integrada de los
recursos financieros a nivel nacional, regional y local (Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial, 2019).

Asimismo, el Informe de Revisién Anual 2024 del MEF, destaca que el pais ha fortalecido
su politica de gasto puablico con la incorporacién de criterios de sostenibilidad y equidad
territorial en la asignacién presupuestaria. Esto incluye la priorizacion de inversiones en
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infraestructura social, vivienda, transporte y agua potable en municipios con mayores
brechas socioeconémicas. Estas acciones se alinean con el Marco de Financiamiento
Sostenible, que busca no solo canalizar recursos verdes o sociales, sino también establecer
un marco de rendicién de cuentas y monitoreo sobre el impacto de estas inversiones en
los territorios y las comunidades vulnerables (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

Un componente clave de este nuevo esquema es la Taxonomia de Finanzas Sostenibles,
publicada en marzo de 2024 por el Grupo de Trabajo de Finanzas Sostenibles de Panama,
compuesto por la Superintendencia de Bancos de Panama (SBP), la Superintendencia del
Mercado de Valores de Panama (SMV) y la Superintendencia de Seguros y Reaseguros de
Panama (SSR), en colaboraciéon con MiAmbiente y el MEF.

Esta herramienta dota al pais de un lenguaje comun para la clasificacion de actividades e
inversiones segtin su contribucion a los objetivos climaticos y sociales. Esta herramienta
permite alinear las politicas de inversién del sector piblico y privado, y se convierte en un
catalizador para la atraccién de capital internacional hacia proyectos locales de impacto.
Con ella, Panama fortalece su capacidad para movilizar recursos externos hacia
prioridades nacionales y territoriales, incluyendo la vivienda, la movilidad, la gestién de
residuos y la adaptacién al cambio climatico (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024).

En sintesis, la movilizacién de recursos hacia la planificacién territorial en Panama ya
tiene canales funcionales:

1. Ingresos municipales (IBI) y transferencias (PIOPSM) que acercan el gasto
a las prioridades locales.

2. Inversion publica nacional planificada y monitoreada (SINIP/MEF) con alta
ejecucion.

3. Un Marco de Finanzas Sostenibles que puede ampliar recursos tematicos
para proyectos urbanos y territoriales criticos.

La prioridad ahora es consolidar estos tres circuitos a los instrumentos de ordenamiento
y gestion territorial (POTs y PEDs) y aumentar la transparencia y previsibilidad de las
transferencias, de modo que cada délar movilizado de los contribuyentes o del erario
publico, se traduzca en mejores resultados territoriales: servicios urbanos, resiliencia,

integracion funcional y equidad espacial.
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2.3.2 Desarrollo de capacidades

El fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales en Panama constituye una
condicién esencial para que la descentralizacion sea efectiva y la gestiéon del territorio
logre traducirse en resultados tangibles en la calidad de vida de la poblacién. Desde
mediados de la década pasada, el pais ha asumido un proceso de transformacién
institucional que busca dotar a los municipios de herramientas técnicas, administrativas
y financieras que les permitan planificar, ejecutar y evaluar politicas puablicas con
autonomia, eficiencia y responsabilidad fiscal. Esta agenda se sustenta en la conviccién de
que la descentralizacién no puede limitarse a la transferencia de recursos, sino que
requiere también el desarrollo de las competencias humanas y organizacionales
necesarias para gestionar el desarrollo local de forma sostenible (CIDEM, 2022).

En su estructura actual, el sistema panamefio de descentralizacion combina la
transferencia de competencias con un proceso progresivo de fortalecimiento institucional,
coordinado principalmente entre el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), la
Autoridad Nacional de Descentralizaciébn (AND) y los gobiernos locales. La Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial plantea que la gestién territorial requiere de
municipios “con capacidad técnica y administrativa”, capaces de formular instrumentos
de planificacién y articularse con los niveles regional y nacional (Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial, 2019); hasta entonces el MIVIOT suministrara los instrumentos
de planificacién necesarios y guiara a los gobiernos locales, como lo sefiala la Ley 6 de 1
de febrero de 2006. En esa misma direccion, el MEF, a través de la Direccién de Desarrollo
Territorial (DDT), creada en 2021, asumid6 la tarea de brindar asistencia técnica a las
municipalidades, sistematizar metodologias de planificacion local y promover la
integracion de los Planes Estratégicos Distritales en el marco de la planificacién nacional
(Ministerio de Economia y Finanzas, 2022).

La Guia metodolégica para la formulacion de Planes Estratégicos Distritales, publicada en
2022, se consolidé como una herramienta clave para institucionalizar la planificaciéon
municipal en el pais. Este documento ofrece a las alcaldias un marco técnico para el
diagnostico participativo, la definicién de objetivos, la priorizacion de inversiones y el
seguimiento de resultados, estableciendo un vinculo directo entre los Planes Estratégicos
Distritales (PED), los Planes Operativos Anuales (POA) y los presupuestos municipales. La
Guia también incorpora lineamientos para la participacién ciudadana, el enfoque de
género y el alineamiento de las acciones locales con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y el Plan Estratégico de Gobierno (PEG) nacional (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2022). Este enfoque metodolégico busca que los municipios no solo ejecuten
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recursos, sino que planifiquen estratégicamente sus territorios con base en evidencias,
diagnésticos y objetivos verificables. Ademas, se han coordinado diversos espacios de
reunion a fin de brindar orientacién directa a los diversos municipios sobre los procesos
a desarrollar en relacién a sus PEDs.

A la par de estos avances metodolégicos, la Autoridad Nacional de Descentralizacién
(AND) ha sido el eje operativo en el fortalecimiento de capacidades administrativas. Su
Memoria Institucional 2021 sefiala que, ademas de las transferencias financieras
realizadas, la entidad desarrolld procesos de capacitacién en gestion publica local,
certificacién de competencias municipales y convenios interinstitucionales con entidades
como el MOP para mejorar la ejecucion de obras y servicios basicos (Autoridad Nacional
de Descentralizacion, 2021).

Sin embargo, el proceso no ha estado exento de desafios. El estudio del CIDEM (2022)
advierte que el fortalecimiento municipal no avanza de manera homogénea, debido a la
persistencia de brechas en recursos humanos calificados, infraestructura institucional y
mecanismos de gestién moderna. Algunos municipios carecen de equipos de planificacion,
catastro actualizado o herramientas tecnoldgicas basicas, lo que limita su capacidad para
elaborar proyectos, gestionar informacién o rendir cuentas con eficiencia (CIDEM, 2022).
A ello se suman factores politicos y administrativos que, en algunos casos, ralentizan la
aprobacion de presupuestos y la ejecucién de inversiones, generando disparidades
territoriales en la calidad de los servicios publicos.

Para enfrentar estas limitaciones, las acciones recientes del MEF, la AND y otros actores
han estado orientadas a crear una infraestructura institucional moderna y una cultura
administrativa basada en la gestién por resultados. El Informe de Ejecucién del Programa
de Inversiones Publicas No Financieras 2024 del MEF destaca la importancia de los
mecanismos de asistencia técnica y seguimiento que acompanan las transferencias de
recursos, los cuales permiten que los municipios fortalezcan sus capacidades de
programacion y evaluacion de proyectos (Ministerio de Economia y Finanzas, 2024). En
paralelo, la DDT ha promovido la creacion de Sistemas de Informacién para la
Planificacién Territorial, orientados a recopilar datos sobre infraestructura, vivienda,
servicios y riesgos ambientales, lo que facilita la toma de decisiones basadas en evidencia.

Un componente decisivo en este proceso de fortalecimiento ha sido la incorporacién de la
transparencia y la rendicién de cuentas como capacidades administrativas fundamentales.
El 5.2 Plan de Accién de Gobierno Abierto de Panama (2023-2025), coordinado por la
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Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién (ANTAI), incluyd
compromisos especificos para el &ambito municipal: el desarrollo de presupuestos abiertos,
la promocién de contrataciones publicas transparentes mediante la interoperabilidad
entre PanamaenObras y PanamaCompra, y la creacién de laboratorios de innovacién
ciudadana en municipios pilotos, orientados al co-disefio de soluciones locales con
participaciéon ciudadana. Ademas, la Escuela de Gobierno Abierto ha comenzado a
capacitar a funcionarios municipales en ética publica, integridad y uso de datos abiertos
(Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién , 2023). Estas iniciativas
complementan el esfuerzo de descentralizacién fiscal, al dotar a los municipios de
herramientas de gestién mas transparentes y participativas.

El fortalecimiento de capacidades locales también ha sido impulsado desde el ambito
internacional. La CAF (Banco de Desarrollo de América Latina) subraya en su “Reporte de
Economia y Desarrollo: Soluciones cercanas: el papel de los gobiernos locales y regionales
en América Latina y el Caribe” que la consolidacién de la autonomia municipal depende
de avanzar en tres frentes: la profesionalizacién del servicio publico local, la digitalizacién
de los procesos administrativos y la creacibn de mecanismos de cooperaciéon
intermunicipal para la prestacién de servicios compartidos. El documento destaca que
algunos municipios, como Panama, David y Santiago, han comenzado a incorporar
herramientas digitales para la gestion catastral, la recaudacion y la planificacién urbana,
mientras que otros ain dependen de procesos manuales y de escasa transparencia (Banco
de Desarrollo de América Latina y el Caribe , 2025). Esta transicion hacia una
administracién digitalizada representa una oportunidad estratégica para mejorar la
eficiencia de la gestion local y fortalecer la confianza ciudadana.

Desde la perspectiva del ordenamiento territorial, la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial enfatiza que el desarrollo de capacidades institucionales en los municipios es
clave para que estos puedan implementar los instrumentos de planificacién y regulacion
previstos en la politica nacional. Entre ellos se incluyen los Planes Locales de
Ordenamiento Territorial (PLOT), que requieren de personal técnico especializado en
planificacién urbana, gestion ambiental, catastro y participacion social (Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial, 2019). Sin un fortalecimiento sostenido de estas
capacidades, el ordenamiento del territorio corre el riesgo de quedarse en el nivel
normativo, sin traducirse en acciones concretas ni en inversiones ejecutadas que

transformen el espacio urbano.




141

La transferencia de responsabilidades debe ir acompafiada de la consolidacién de
capacidades, herramientas y cultura institucional. En este sentido, el Marco de
Financiamiento Sostenible refuerza la idea de que la eficiencia en el gasto publico local y
la capacidad de los municipios para formular proyectos sostenibles son condiciones
necesarias para acceder a fuentes de financiamiento verde y social (Ministerio de
Economia y Finanzas, 2024). Esto vincula directamente el desarrollo de capacidades con
la posibilidad de atraer recursos para proyectos de impacto territorial, como vivienda,
movilidad y gestion ambiental.

Dentro de este panorama, surgen cuatro reflexiones importantes:

Que el fortalecimiento municipal debe abordarse como un proceso integral, combinando
formacion técnica, estabilidad institucional y apoyo financiero sostenido.

Que la descentralizacion efectiva requiere mecanismos de evaluaciéon continua de las
capacidades locales y apoyo para mejorar mecanismos de gestion.

Que la transparencia, la participacién ciudadana y la innovacién digital no son accesorios,
sino pilares de una gestion local moderna.

Que la articulacién entre los niveles nacional y local (a través de instrumentos como los
Planes Estratégicos Distritales, el Sistema Nacional de Inversiones Publicas y el Marco de
Finanzas Sostenibles) constituye la via mas solida para garantizar que el fortalecimiento
institucional municipal contribuya a la reducciéon de desigualdades territoriales y al
desarrollo sostenible del pais (CIDEM, 2022).

Panama ha sentado las bases de una descentralizacién que aspira a ir mas alla de,
solamente, la distribucién de recursos. El modelo deseado es uno orientado al desarrollo
de las competencias locales, para establecer asi la sostenibilidad como pais.

Los avances institucionales del MEF, MIVIOT, AND y la ANTAI, junto con la cooperaciéon
de organismos multilaterales, demuestran que el pais reconoce la importancia de
descentralizar competencias y ha comenzado a construir una infraestructura
administrativa capaz de sostener la planificacion y la gestion territorial desde el nivel
local. El reto inmediato es consolidar estos logros, asegurando su continuidad y
garantizando que los municipios cuenten con personal estable, herramientas tecnoldgicas,
recursos financieros y mecanismos de transparencia que los conviertan en actores

centrales del desarrollo urbano y territorial.
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2.3.3 Tecnologia de la informacion e innovacién

La Nueva Agenda Urbana (NAU) reconoce explicitamente el potencial transformador de la
tecnologia de la informacién, la comunicacién (TIC) y la innovacién como medios cruciales
para implementar un desarrollo urbano sostenible, inclusivo y eficiente. El compromiso
implica adoptar enfoques de "ciudad inteligente" que aprovechen la digitalizacion para
mejorar la prestacion de servicios, impulsar el crecimiento econdémico sostenible,
empoderar a los ciudadanos y tomar decisiones mas informadas.

Panama ha establecido marcos legales y estratégicos significativos para impulsar la
economia digital y la modernizacién tecnoldgica del Estado, liderados en gran medida por
la Autoridad Nacional para la Innovacién Gubernamental (AIG). No obstante, atin existe
una brecha digital en la adopcién tecnoldgica generalizada y la integracion efectiva de la
innovacion en la gestion urbana y territorial.

El marco legal panamefio ha sentado bases importantes para la era digital. La Ley 51 de
2008 define y regula los documentos y firmas electrénicas, proporcionando seguridad
juridica a las interacciones digitales . De manera crucial, la Ley 81 de 2019 sobre Proteccién
de Datos Personales, reglamentada posteriormente, establece los principios y derechos
para el tratamiento de datos personales, un pilar fundamental para la confianza en el
entorno digital. Complementariamente, la Politica Ptblica de Transparencia de Datos
Abiertos de Gobierno del Decreto Ejecutivo N° 511 de 2017, desarrollada por la Resoluciéon
ANTAI N° DS-3513-2018, busca promover la disponibilidad y reutilizacion de datos
gubernamentales para fomentar la transparencia, la innovacién y la participacién
ciudadana. La seguridad de este ecosistema se refuerza con la Estrategia Nacional de
Ciberseguridad, un componente esencial para proteger la infraestructura critica y la
informacion.

La accién estratégica a nivel nacional es impulsada por la AIG, entidad rectora de la
innovacién gubernamental. La AIG ha definido impulsores estratégicos para el quinquenio
2024-2029, centrados en cuatro pilares: Ciberseguridad, Nube Gubernamental,
Gobernanza de Datos e Inteligencia Artificial, y Conectividad Universal (Autoridad
Nacional para la Innovaciébn Gubernamental (AIG), 2024). Estos pilares buscan
transformar la gestién publica, mejorar la eficiencia y centrarse en las necesidades
ciudadanas. Durante 2024, la AIG reporta avances significativos en la implementacion de
plataformas clave como la Plataforma Nacional de Interoperabilidad ("NILO"), que facilita
el intercambio seguro de informacién entre mas de 60 entidades, procesando millones de
transacciones y generando ahorros significativos al evitar la solicitud de documentos
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fisicos. Se ha consolidado la Identidad Digital mediante la cédula electrénica y la
plataforma de autenticacién "Panama en Linea", facilitando el acceso seguro a tramites y
servicios. Se ha continuado la expansion de la Red Nacional Internet (RNI) "Internet para
Todos", buscando ampliar la cobertura de conectividad gratuita en espacios publicos
(parques, infoplazas), centros educativos y de salud, con el objetivo de reducir la brecha
digital. La AIG también ha liderado proyectos como el certificado digital de vacunaciéon
PANAVAX-QR y la modernizacion de sistemas de gestién de dominios (Autoridad Nacional
para la Innovacién Gubernamental (AIG), 2024).

Paralelamente, la Estrategia "Panama Hub Digital", formalizada mediante Decreto
Ejecutivo N° 145 de 2018, busca posicionar al pais como un centro regional de innovacion
y economia digital, atrayendo inversion y fomentando el talento. La Secretaria Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (SENACYT) complementa estos esfuerzos a través del
Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCYT) 2025-2029. Este
plan define ejes prioritarios para la investigacién, el desarrollo y la innovaciéon (I+D+i),
buscando alinear la ciencia y la tecnologia con las necesidades de desarrollo sostenible del
pais, incluyendo areas como la transformacion digital, la salud, la sostenibilidad ambiental
y la educacién (Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SENACYT),
2025). SENACYT impulsa la innovacién mediante convocatorias publicas como Panama
Innova y apoya la incubacion de emprendimientos tecnolégicos, a menudo en alianza con
actores clave como la Ciudad del Saber.

La aplicacién sectorial de la tecnologia es visible en areas clave para el desarrollo urbano
y social. En salud, se ha lanzado la Estrategia Nacional para la Transformacién Digital del
Sector Salud (Hoja de ruta 2025-2030), una accién coordinada entre MINSA, CSS y AIG
con apoyo de la OPS/OMS. Esta estrategia busca modernizar la gestion de la informacién
sanitaria, implementar expedientes clinicos electrénicos interoperables (como el Sistema
Electréonico de Informacién de Salud - SEIS de la CSS) y expandir los servicios de
telemedicina para mejorar el acceso, la equidad y la eficiencia de la atencion (Autoridad
Nacional para la Innovacién Gubernamental (AIG), 2024). Iniciativas de telemedicina ya
estan en marcha, conectando pacientes en areas remotas con especialistas, e incluso se
han realizado procedimientos avanzados como la primera telecirugia en el pais. En
educacion, se impulsan estrategias como ESTER para integrar la tecnologia en la
ensefianza y mejorar la resiliencia del sistema. En el sector energético, se implementan
redes inteligentes (Smart Grid) para modernizar la distribucién, mejorar la eficiencia y
facilitar la integracién de renovables, aspecto considerado en la planificacién energética
nacional (Empresa de Transmisién Eléctrica, S.A. (ETESA), 2023)). En transporte, se
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utilizan aplicaciones moéviles para usuarios del Metro y tecnologias de pago sin contacto;
Tarjetas de crédito y débito sin contacto. En ordenamiento territorial, el MIVIOT avanza
en la implementacién de un GeoPortal para centralizar y facilitar el acceso a informacién
geoespacial clave para la planificacion y la creacion del primer Sistema Nacional de
Informacién Territorial (SNIT).

Adicionalmente, existen desafios cruciales. El principal sigue siendo la brecha digital.
Informes del BID y datos regionales evidencian disparidades significativas en el acceso
(disponibilidad de infraestructura) y uso (asequibilidad, habilidades) de banda ancha
entre areas urbanas y rurales/comarcas, asi como entre diferentes niveles
socioeconémicos en Panama y América Latina (Banco Interamericano de Desarrollo,
2021). Cerrar completamente esta brecha requiere acciones continuas en inversiéon en
infraestructura (especialmente fibra 6ptica), politicas regulatorias que fomenten la
competencia y asequibilidad, y programas de alfabetizacion y desarrollo de habilidades
digitales. Otro reto es la consolidacién de una verdadera cultura de innovacion en la
gestién publica y la adopcién efectiva de tecnologias de "ciudad inteligente" mas alla de
proyectos pilotos. Esto requiere fortalecer las capacidades institucionales para la
gobernanza de datos, asegurar la interoperabilidad entre sistemas, garantizar la
ciberseguridad y la proteccion de datos personales (Ley 81), y fomentar una
administracién puablica abierta a la experimentacion y al aprendizaje continuo.

En sintesis, Panama ha establecido un so6lido andamiaje legal y estratégico para su
transformacién digital, liderado por la AIG y complementado por SENACYT y estrategias
sectoriales especificas. Se observan resultados concretos en la modernizacién de servicios
gubernamentales, la digitalizacién de tramites y la aplicacién de TIC en areas clave como
salud, energia y transporte. Sin embargo, para que la tecnologia y la innovaciéon se
traduzcan plenamente en un desarrollo urbano sostenible e inclusivo conforme a la NAU,
es imperativo priorizar el cierre efectivo de la brecha digital, garantizando conectividad
universal y asequible; fortalecer las capacidades institucionales para una gobernanza
digital robusta, transparente (con informacién abierta) y segura; y asegurar que la
innovacién, fomentada a través de planes como el Plan Estratégico Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon (PENCYT) 2025-2029: "Construir un mejor Panama para todos",
se oriente estratégicamente a resolver los desafios sociales, econémicos y ambientales

prioritarios del pais, promoviendo la participacién ciudadana en este proceso.
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Conclusiones

El seguimiento a la implementacién de la Nueva Agenda Urbana en Panama demuestra
que el pais ha alcanzado avances significativos en materia de inclusién social, expansion
de servicios basicos y fortalecimiento institucional. Sin embargo, los resultados también
revelan que persisten brechas estructurales entre regiones, grupos poblacionales y escalas
de gobierno, que limitan el potencial transformador de las politicas urbanas.

En el plano social, Panama ha ampliado la cobertura de servicios esenciales. No obstante,
la desigualdad territorial sigue siendo un factor determinante: las comarcas indigenas, las
areas rurales y ciertos entornos urbanos periféricos concentran altos indices de pobreza
multidimensional y los mayores rezagos en vivienda, saneamiento, infraestructura y
empleo formal. Ello refuerza la necesidad de vincular las politicas sociales con la
planificacién urbana y territorial, de modo que los programas publicos se traduzcan en
bienestar real en los espacios donde las carencias son mas profundas.

En el ambito econémico, el pais cuenta con una base productiva consolidada y un entorno
urbano dindmico, pero enfrenta el desafio de distribuir la prosperidad de forma equitativa.
La concentracién de la inversién y del empleo en el eje metropolitano Panama-Col6n
contrasta con la limitada diversificaciéon de las economias regionales. Para revertir esta
tendencia, sera esencial fortalecer la descentralizacion fiscal, promover la innovacién local
y estimular cadenas de valor sostenibles que impulsen las capacidades productivas de las
ciudades intermedias.

Desde la dimensién ambiental, los esfuerzos por incorporar la sostenibilidad en las
politicas publicas han adquirido una importancia creciente. La integracion de criterios de
adaptacion y mitigacién al cambio climatico en la planificacién territorial, el impulso a la
infraestructura verde y los programas de restauracion forestal reflejan un compromiso
progresivo con la resiliencia urbana. Sin embargo, el ritmo de expansién urbana contintia
generando presion sobre los ecosistemas naturales, lo que hace prioritario fortalecer los
diagnosticos territoriales, consolidar acciones preventivas y robustecer los instrumentos
de gestion del suelo que regulen la ocupacién desordenada, protejan las areas ecolégicas
y promuevan un uso mas eficiente del espacio urbano. Todo ello debe realizarse
reconociendo el contexto de cambio climatico vigente y sus impactos diferenciados sobre

la poblacién.
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En materia de gobernanza, el proceso de implementaciéon de la NAU ha impulsado la
cooperacién entre ministerios, municipios y actores de la sociedad civil. La consolidacién
del Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT), la Autoridad Nacional de
Descentralizacion (AND) y los nuevos marcos legales en vivienda, planificacién y cambio
climatico constituyen avances relevantes. Sin embargo, persisten retos en la articulaciéon
interinstitucional, la sostenibilidad financiera de las politicas locales y la capacidad técnica
de los gobiernos subnacionales.

Las lecciones aprendidas confirman que la sostenibilidad urbana requiere una visiéon de
largo plazo basada en el territorio. Integrar la planificaciéon espacial con las politicas
sectoriales permitira reducir desigualdades, mejorar la eficiencia de la inversion pablica y
fortalecer la resiliencia frente a los riesgos climaticos. De cara a 2030, Panama cuenta con
una base institucional sélida y con experiencias locales valiosas que pueden escalarse,
siempre que se mantenga la coordinacion interinstitucional, la participacién ciudadana y
el compromiso politico con el desarrollo urbano sostenible.

La implementacién de la Nueva Agenda Urbana también evidencia que la participacién
ciudadana y el enfoque de género siguen siendo dimensiones criticas para asegurar que la
planificacién territorial responda a las necesidades reales de la poblaciéon. En numerosos
territorios, los procesos de consulta y deliberacion ain presentan limitaciones en
cobertura, representatividad y continuidad, lo que reduce la capacidad de las comunidades
para incidir de manera efectiva en las decisiones que moldean su territorio. Fortalecer
estos mecanismos es esencial para construir politicas mas legitimas, inclusivas y
sostenibles.

Integrar estas perspectivas en los diagnoésticos, los instrumentos de ordenamiento
territorial y los proyectos de inversién ayuda a disefiar ciudades mas seguras, accesibles y
equitativas, donde los servicios, la infraestructura y los espacios comunes contemplen las
realidades diferenciadas de uso del territorio.

La experiencia reciente demuestra que, sin participacion efectiva, las politicas urbanas
corren el riesgo de reproducir inequidades histéricas y perder capacidad transformadora.
Por ello, avanzar hacia un modelo de gobernanza territorial participativo y basado en
evidencia resulta indispensable para materializar los principios de la Nueva Agenda

Urbana.




148

Bibliografia

Alcaldia de Panama. (2018). Panama RESILIENTE. Panama: 100 Resilient Cities.
ANATI. (2024). Memoria 2024. Ciudad de panama: ANATI.

ATTT. (2024). Memoria Institucional. ATTT.

Autoridad del Canal de Panama. (2021). Plan Indicativo de Ordenamiento Territorial Ambiental
(PIOTA). Panama: BID.

Autoridad Nacional de Descentralizacion. (2021). Memoria Institucional. Panama: Gobierno
Nacional.

Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP). (2023). Tomo Il - Plan Indicativo de Generacion
2023-2037: Memoria de Cdlculo y Anexos. Ciudad de Panama: Autoridad Nacional de los
Servicios Publicos (ASEP).

Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP). (2024). Demanda energia. Ciudad de Panama:
Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP).

Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP). (2024). Informe de aportes del estado a clientes
del sector eléctrico en panamd al afio 2024. Ciudad de Panama: Autoridad Nacional de los
Servicios Publicos (ASEP).

Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP). (2025). Tarifas de electricidad para clientes
regulados 2025. Ciudad de Panama: Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP).

Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP). (2025). Transmision energia 2025. Ciudad de
Panama: Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP).

Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién . (2023). Plan de Accién de Gobierno
Abierto 2023-2025. Panama: Gobierno Nacional.

Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién (ANTAI); Comisién Nacional de
Gobierno Abierto de Panama. (2023). Quinto Plan de Accién Nacional de Gobierno Abierto
2023-2025. Ciudad de Panama: Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacidn (ANTAI).

Autoridad Nacional para la Innovacion Gubernamental (AlG). (2024). Impulsores Estratégicos 2024-
2029: Guia de proyectos claves. Autoridad Nacional para la Innovacién Gubernamental
(AIG).

Autoridad Nacional para la Innovacién Gubernamental (AlG). (2024). Memoria Institucional.
Autoridad Nacional para la Innovacién Gubernamental (AIG).

Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe . (2025). Soluciones cercanas: El papel de los
gobiernos locale y regionales en América Latina y el Caribe. América Latina y el Caribee: CAF.




149

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2018). Apoyo al Desarrollo Urbano Integral de Ciudades
(PN-T1187). Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2021). Informe final de la fase Il: Plan Integral de
Movilidad Urbana Sostenible del Area Metropolitana de Panamd. Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2022). Asistencia técnica para desarrollar la hoja de ruta
para el financiamiento de flota eléctrica para el sistema MiBus en la Ciudad de Panama:
Reporte final. Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (2023). Andlisis Cuantitativo del Riesgo de Desastres y
Cambio Climdtico en el Sistema de Transporte Urbano del Area Metropolitana de la Ciudad
de Panamd: Andlisis Econdmico de las Medidas de Adaptacion. Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

Banco Interamericano de Desarrollo. (2019). Andlisis de politicas agropecuarias en Panamd. Banco
Interamericano de Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2019). La desigualdad de Panamd: su cardcter territorial y el
papel de las inversiones publicas. Panama: Departamento de Paises de Centroamérica,
México, Panama y Republica Dominicana.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2021). Capitulo 5: formulacion del pimus y sus programas.
Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2021). Condiciones habitacionales y déficit de vivienda en la
década de la construccion de Panamd. Panama: BID.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2021). La situacion actual y los desafios del sector de
telecomunicaciones de Panamd. Washington, D.C: Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2023). Programa De Electrificacion Rural Sostenible — Il
Informe de Terminacion del Proyecto (PCR). Washington, D.C.: Banco Interamericano de
Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2024). Cadena de valor de la vivienda en Panamd. Panama:
BID.

Banco Interamericano de Desarrollo. (2024). Panamd en Transicion: Andlisis y recomendaciones para
un futuro energético justo y sostenible. Panama: BID.

Banco Interamericano de Desarrollo. (s.f.). Informe final: Diagndstico de la movilidad urbana. Banco
Interamericano de Desarrollo.

Berbey-Alvarez, A., Henriquez-Espinosa, F., & Sanz-Bobi, J. d. (2022). Un siglo de estudios de
transporte en Panamd: una revision. Madrid.

CAF - Banco de Desarrollo de América Latina. (2019). Diagnéstico de movilidad: Resumen ejecutivo
(Plan Integral de Movilidad Urbana Sustentable del Distrito de David). CAF - Banco de
Desarrollo de América Latina; KfW.




150

CAF - Banco de Desarrollo de América Latina. (s.f.). Guia de intervenciones en espacios publicos:
Herramientas municipales para la creacion de espacios publicos de calidad en ciudades de
Ameérica Latina. CAF - Banco de Desarrollo de América Latina.

Capital Financiero. (30 de mayo de 2025). E/ Capital Financiero. Obtenido de Comisidn de la
Asamblea avala $11.1 millones para estudios del tren Panamd-David-Frontera:
https://elcapitalfinanciero.com/comision-de-la-asamblea-avala-11-1-millones-para-
estudios-del-tren-panama-david-frontera

CIDEM. (2022). Descentralizacion y estrategias para el desarrollo territorial en Panama. Revista
Panameifia de Politica, 10-23.

Contraloria General de la Republica. (2024). Comentario de poblacion. Ciudad de Panama:
Contraloria General de la Republica.

Contraloria General de la Republica. (2024). Cuadro 10. Superficie, poblacion y densidad de poblacion
en la republica, segun provincia, comarca indigena, distrito y corregimiento: censos de 2000,
2010y 2023. Ciudad de Panama: Contraloria General de la Republica.

Contraloria General de la Republica. (2024). Cuadro 14. Viviendas particulares ocupadas en la
republica, por tipo de alumbrado, segun drea, provincia, comarca indigena, tipo de vivienda
y numero de personas que la habitan: censos 2023. Ciudad de Panama: Contraloria General
de la Republica.

Contraloria General de la Republica. (2024). Cuadro 15. Viviendas particulares ocupadas en la
republica, por fuente de abastecimiento de agua para beber, seqgun drea, provincia, comarca
indigena y numero de personas que la habitan: censos 2023. Ciudad de Panama: Contraloria
General de la Republica.

Contraloria General de la Republica. (2024). Cuadro 17. Viviendas particulares ocupadas en la
republica, por clase y uso de servicio sanitario, segun drea, provincia, comarca indigena, tipo
y numero de personas en la vivienda: censos 2023. Ciudad de Panama: Contraloria General
de la Republica.

Contraloria General de la Republica. (2024). Cuadro 3. Viviendas particulares ocupadas y poblacion
de la republica con algunas caracteristicas importantes, segun provincia, distrito,
corregimiento y lugar poblado: censos 2023. Ciudad de Panama: Contraloria General de la
Republica.

Contraloria General de la Republica de Panama. Direccion Nacional de Participacion Ciudadana.
(2024). Informe Mensual de Gestion 2024 - Direccion Nacional de Participacion Ciudadana.
Ciudad de Panama: Contraloria General de la Republica de Panama.

Contraloria General de la Republica. INEC. (2024). Cuadro 4. Principales indicadores
sociodemogrdficos y econdmicos de la poblacion de la Republica, por provincia, distrito,
corregimiento y lugar poblado: Censos 2023. Ciudad de Panama: Contraloria General de la
Republica.

Cruz Roja Panamefia. (2024). Politica de Gestion Integral de Riesgos a Desastres. Panama: Cruz Roja.




151

El Laboratorio Informatico de Circularidad de la Universidad de Georgia. (2021). Protocolo de
Evaluacion de Circularidad. Athens, GA: El Laboratorio Informatico de Circularidad de la
Universidad de Georgia.

Empresa de Transmision Eléctrica, S.A. (ETESA). (2023). Plan de Expansion del Sistema
Interconectado Nacional, 2022-2036. Tomo II: Plan Indicativo de Generacion. Empresa de
Transmision Eléctrica, S.A. (ETESA).

Foro y Observatorio de Sostenibilidad. (2015). Informe de investigacién No.l. Los Asentamientos
Informales en el Area Metropolitana de Panamd: Cuantificacion e implicaciones para la
politica de vivienda y urbanismo (pag. 2). Panama: UNESCO, McGill.

Gobierno Nacional de Panama. (2024). Plan Estratégico de Gobierno 2025-2029. Panama: Gaceta
Oficial.

Green Climate Fund. (2022). Building capacities for the development of the National Adaptation Plan
in the context of the NDCs adaptation themes in Panama (Proposal Template). Panama:
Green Climate Fund.

Green Climate Fund. (29 de octubre de 2025). Green Climate Fund: Latin American adn the
Caribbean. Obtenido de Republic of Panama:
https://www.greenclimate.fund/countries/panama

Grupo Banco Mundial. (2023). Panama Systematic Country Diagnostics Update 2023. Washington,
D.C.: Grupo Banco Mundial.

Grupo Banco Mundial. (2023). Plan Nacional de Accesibilidad Universal - senadis. Grupo Banco
Mundial.

Grupo Banco Mundial. (2024). Marco de Alianza Pais con la Republica de Panama: Periodo 2024—
2028. Grupo Banco Mundial.

Grupo Banco Mundial. (2024). Panama: Del crecimiento a la Prosperidad. Informe de Pobreza y
Equidad. Washington, DC: Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento/Banco
Mundial.

Grupo Banco Mundial. (2024). Panamd: Diagndstico Sistemdtico de Pais. Washington D.C: El Banco
Mundial.

JICA, J. I. (2024). Ex-Ante Evaluation (for Japanese ODA Loan): Panama Metropolitan Area Urban
Transportation Line-3 Development Project (lll). Japan International Cooperation Agency
(JICA).

IDAAN. (2024). Memoria Anual 2024. Ciudad de Panama: IDAAN.
IIPE UNESCO. (2024). Perfil de Educacion pais panamd. Buenos Aires: IIPE UNESCO.

INEC. (2023). Comentario de Vivienda del VIl Censo Nacional de Vivienda. Panama: Instituto Nacional
de Estadistica y Censo.

INECO. (2017). Plan nacional de gestién integral de residuos 2017-2027. Madrid: ineco.




152

Instituto Nacional de Estadistica y Censo. (2024). Encuesta de Mercado Laboral. Panama.

IRENA. (2024). The Energy Sector of Panama: Climate Change Adaption Challenges. Abu Dhabi:
International Renewable Energy Agency,.

Metro de Panama. (29 de agosto de 2025). Metro de Panamd. Obtenido de Linea 3 del Metro de
Panama: https://www.elmetrodepanama.com/linea-3/#tab-id-2

Metro de Panam3, S.A. (2017). Estudio para la Integracion de la Linea 2 del Metro con los servicios
de Metro Bus: Informe Final. Metro de Panama, S.A.

MiAmbiente. (2 de noviembre de 2021). Ministerio de Ambiente. Obtenido de Panama, Surinam y
Butan lanzan declaratoria como los Unicos 3 paises carbono negativos del planeta:
https://miambiente.gob.pa/panama-surinam-y-butan-lanzan-declaratoria-como-los-
unicos-3-paises-carbono-negativos-del-planeta

Ministerio de Ambiente (MiAMBIENTE); Autoridad del Canal de Panama (ACP). (2018). Manual de
Operacion y Mantenimiento de un relleno manual para la disposicion final de Residuos
Sélidos en comunidades rurales. Ciudad de Panama: Ministerio de Ambiente (MiAMBIENTE).

Ministerio de Ambiente (MiIAMBIENTE); Banco Interamericano de Desarrollo (BID); Autoridad
Nacional de los Servicios Publicos (ASEP). (2021). Resumen Ejecutivo del Diagndstico Técnico
Institucional y del Plan de Mejora sobre la Gestion de Informacidon de Agua y Saneamiento
en Panamd. Ciudad de Panama: Ministerio de Ambiente (MiAMBIENTE).

Ministerio de Ambiente. (2022). Plan Nacional de Accion Climdtica. Panama: Gobierno Nacional.
Ministerio de Ambiente. (2023). Indicadores Ambientales de Panamd. Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de Ambiente. (2024). Estrategia nacional de desarrollo socioeconémico, inclusivo, bajo en
emisiones y resiliente al cambio climdtico al 2050. Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de Ambiente. (2024). GEO24 para la Republica de Panamd - Informe de Estado del
Ambiente. Panama: Gabierno Nacional.

Ministerio de Ambiente. (2024). Primer Informe Bienal de Transparencia Climdtica. Panama:
Gobierno Nacional.

Ministerio de Ambiente. (2025). Compendio Estadistico Ambiental Anual 2024. Ministerio de
Ambiente.

Ministerio de Desarrollo Social. (2024). Informe de pobreza multidimensional de nifios, nifias y
adolescentes 2022. Panama: Gobierno Nacional de Panama.

Ministerio de Desarrollo Social. Secretaria Técnica del Gabinete Social. (2025). Andlisis sobre la
poblacion en Panamd. Panama: Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas.

Ministerio de Economia y Finanzas . (2017). Pobreza y Desigualdad en Panamd. Ciudad de panama:
Ministerio de Economia y Finanzas .




153

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Direccion de Desarrollo Territorial. (2022). Guia
Metodoldgica para la Formulacion de Planes Estratégicos Distritales. Ciudad de panama:
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

Ministerio de Economia y Finanzas. (2022). Guia Metodoldgica para la Formulacion de Planes
Estratégicos Distritales. Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de Economia y Finanzas. (2022). Inventario de las incidencias de los desastres en la
Republica de Panamd. Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de Economia y Finanzas. (2024). Informe de Ejecucion del Programa de Inversiones
Publicas No Financieras. Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de Economia y Finanzas. (2024). Informe de Revision de mitad de afio. Periodo al 30 de
junio de 2024. Panama: Gobierno Nacional de Panama.

Ministerio de Economiay Finanzas. (2024). Informe Econémico y Social. Panamad: Gobierno Nacional.

Ministerio de Economia y Finanzas. (2024). Marco de Financiamiento Sostenible de Panamd.
Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de Economia y Finanzas. (2025). Cuenta General del Tesoro: Vigencia fiscal 2024. Ciudad
de Panama: Ministerio de Economia y Finanzas.

Ministerio de Gobierno. (2020). Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres de
Panamd 2022-2030. Ciudad de Panama: Ministerio de Gobierno.

Ministerio de Gobierno. (2022). Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres.
Panama: Gobierno Nacional.

Ministerio de la Mujer. (2023). Memoria Institucional 2023. Ciudad de Panama: Ministerio de la
Mujer.

Ministerio de la Mujer. (2024). Memoria institucional. Ciudad de Panama: Ministerio de la Mujer.

Ministerio de la Presidencia. (5 de mayo de 2025). Gobierno Nacional. Obtenido de Presidente
anuncia trazado de ruta del ferrocarril y la ubicacién de las futuras estaciones:
https://www.presidencia.gob.pa/publicacion/presidente-anuncia-trazado-de-ruta-del-
ferrocarril-y-la-ubicacion-de-las-futuras-estaciones-

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT). (2018). Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial de Panamd (PNOT). Ciudad de Panama: Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial (MIVIOT).

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial. (2019). Politica Nacional de Ordenmiento
Territorial. Panama: Gaceta Oficial.

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial. (2022). Memoria Institucional. Panama: Gobierno
Nacional.

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial. (2024). Plan Estratégico Quinquenal 2024-2029.
Panama: Gobierno Nacional.




154

MINSA. (2024). Memoria . Ciudad de Panama: Minsa.

MIVIQT. (13 de noviembre de 2024). Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial. Obtenido de
Actualizan informe de mds de 20 asentamientos aglutinados en Mocona:
https://www.miviot.gob.pa/actualizan-informe-de-mas-de-20-asentamientos-aglutinados-
en-mocona/

MIVIQT. (23 de septiembre de 2025). Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial. Obtenido
de Instrumentos de Planificacion: https://www.miviot.gob.pa/ordenamientoterritorial

MIVIOT y Metro de Panama. (2019). Plan Parcial de Ordenamiento Territorial del Poligono de
Influencia Linea 2 del Metro de Panamd (PPMP). Panama: Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial .

Nippon Koei LAC; SYSTRA. (s.f.). Estudio de Prefactibilidad de la Nueva Red Maestra del Sistema
Metro de Panamd: Resumen Ejecutivo. Metro de Panama, S.A.; Banco Interamericano de
Desarrollo.

OECD . (2025). A Multi-dimensional Approach to the Post-COVID-19 World for Panama. Paris: OECD
Development Pathways, OECD Publishing.

OIT. (2018). Manual para el desarrollo de clusteres basado en la experiencia internacional. Oficina
Regional de la OIT para América Latina y el Caribe.

Organizacion Internacional del Trabajo. (2025). Panorama laboral 2024: America Latina y el Caribe.
Peru: Organizacion Internacional del Trabajo.

Organizacion Internacional para las Migraciones. (2021). Perfil Migratorio de Panamd. Panama: OIM.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. (2022). Estrategia de Género 2022-2025.
Panama: PNUD.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. (2024). Informe Nacional de Desarrollo
Humano. Cuaderno 1: Desigualdades y Nuevos Desafios. Panama: PNUD.

Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SENACYT). (2025). Plan Estratégico
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCYT) 2025-2029: "Construir un mejor
Panamd para todos.

Secretaria Nacional de Dlscapacidad (SENADIS). (2020). Politica nacional de inclusion social de las
personas con discapacidad 2020-2030. Ciudad de panama: Secretaria Nacional de
DlIscapacidad (SENADIS).

Secretaria Nacional de Discapacidad (SENADIS). (2024). Estadisticas 2024. Ciudad de Panama:
Secretaria Nacional de Discapacidad (SENADIS).

UNICEF. (2024). Reporte de Situacion: Children on the move. UNICEF.

United Nations Partnership on the Rights of Persons with Disabilities (UNPRPD). (2021). Situational
Analysis of the rights of persons with disabilities in Panama. Nueva York, NY: United Nations
Partnership on the Rights of Persons with Disabilities (UNPRPD).




1|
2






