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I. Datos Básicos

	Título del proyecto:
	Saneamiento de la Ciudad y la Bahía de Panamá

	Número del proyecto:
	PN-0062

	Fecha en que el proyecto ingresó al programa operativo:
	25 de junio de 2003

	Jefe de División:
	Robert N. Kaplan, RE2/EN2

	Equipo de Proyecto:
	Sergio Ardila, Coral Fernández y Eliana Smith (RE2/EN2); Ricardo Reyes (COF/CPN); Javier Jiménez (LEG); y Camilo Garzón (RE2/EN2), Jefe del Equipo de Proyecto.

	Prestatario:
	República de Panamá

	Organismos ejecutores:
	Ministerio de Salud, a través de la Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP), con el apoyo del Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN)

	Plan de financiamiento:
	BID (CO):
	US$45 millones

	
	Contrapartida Nacional:
	US$  5 millones

	
	Total:
	US$50 millones

	PTI/SEQ:
	Sí califica, por criterio geográfico / Sí

	Calendario tentativo de actividades:
	Comité de Préstamos:          Diciembre 2005

Directorio Ejecutivo:           Enero 2006

	
	


II. Antecedentes

2 SEQ "#"\* ALPHABETIC \* MERGEFORMAT 
A
.
Los servicios de agua potable y alcantarillado sanitario
2.1 La Ciudad de Panamá y su  área metropolitana tienen una población estimada en 950.000 habitantes. En conjunto con las industrias allí localizadas, la población genera diariamente del orden de 280.000 m3 de aguas residuales. Estas aguas  son vertidas casi en su totalidad sin tratamiento alguno a los ríos que atraviesan la ciudad o en algunos casos, directamente a la Bahía de Panamá. Consecuentemente, los principales ríos de la ciudad (Matasnillo, Abajo, Tapias, Matías Hernández y Juan Díaz) presentan niveles de contaminación orgánica y bacterial excesivamente elevados.
 Estos ríos y sus pequeños afluentes atraviesan áreas urbanas densamente pobladas que en algunos casos sufren de desbordamientos periódicos. El grado de contaminación de los ríos se empeora en los meses de sequía por la menor dilución existente en los cauces urbanos. Como resultado de estos vertimientos, algunas zonas de la bahía, principalmente las más cercanas a las desembocaduras de los ríos, presentan también bajos niveles de oxígeno disuelto y altas concentraciones de organismos coliformes.
 Esta situación sanitaria ha generado permanente preocupación en la sociedad panameña por la emanación de olores, el evidente deterioro ambiental y los riesgos potenciales para la salud pública.

2.2 El sistema de alcantarillado sanitario cubre aproximadamente al 75% de las viviendas, existiendo por tanto cerca de 200.000 habitantes de barrios marginales y de zonas de menores ingresos que no disponen de este fundamental servicio. De la población no servida, se estima que aproximadamente un tercio cuenta con tanques sépticos y que el resto utiliza letrinas o descargas directas a pequeños cursos de agua  o a las cunetas de las vías públicas. La situación sanitaria resultante es tan inaceptable que la población de las áreas afectadas constantemente está reclamando por la falta del servicio.

2.3 Las redes de agua potable, por el contrario, tienen una cobertura relativamente alta, estimándose que actualmente se abastece a  más del 95% de la población urbana con una dotación aproximada de 348 litros diarios por habitante. Este último valor, sin embargo, se considera elevado y en combinación con el alto nivel de agua no contabilizada (estimada en 44%) impide que los sectores más alejados de la red reciban un servicio más permanente y confiable. La alta dotación se debe a varios factores entre los que sobresalen: i) el cobro de un consumo mínimo relativamente alo (30,3 m3/mes), ii) la insuficiente cobertura de la micromedición (52%), iii) las altas presiones en algunos sectores de la red, y iv) la tarifa relativamente baja del servicio.

2 SEQ "#"\* ALPHABETIC \* MERGEFORMAT 
B
.
Marco legal e institucional del sector

2.4 En 1997 el gobierno dictó un nuevo marco institucional y regulatorio para la prestación del servicio de agua potable y alcantarillado en el país (Decreto Ley No. 2) que busca entre otros aspectos los siguientes: i) separar institucionalmente las funciones de planificación, regulación y prestación de los servicios; ii) mejorar la calidad del servicio prestado a los usuarios; iii) establecer un régimen tarifario y de subsidios que promueva el uso racional y eficiente del agua; y iv) facilitar la participación del sector privado en la provisión del servicio. Un año antes, el gobierno había creado al Ente Regulador de los Servicios Públicos (ERSP) para controlar y fiscalizar los servicios de electricidad, telecomunicaciones, agua potable y alcantarillado (Ley No. 26 de 1996). El Ministerio de Salud, según la Ley No. 2, es la entidad a cargo de la formulación y coordinación de las políticas del sector de agua potable y alcantarillado y de la planificación de largo plazo. Atendiendo esta atribución, el Ministerio creó una pequeña unidad de planificación, denominada la Dirección del Subsector de Agua Potable y Saneamiento (DISAPAS). Adicionalmente, la Unidad Técnica de Políticas Públicas (UTPP) del Ministerio de Economía y Finanzas (MEF) desempeña un papel de coordinación significativo en el sector.

2.5 El ERSP, a través de su Dirección Nacional de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario, es la unidad responsable de las labores de fiscalización y control de los 10 prestadores autorizados
, contando para ello con los mecanismos y procedimientos regulatorios necesarios. La acción del ERSP se ha concentrado en la verificación del cumplimiento de las normas de calidad del servicio y de las estipulaciones sobre derechos y deberes de los usuarios. En lo que respecta a calidad del servicio, ESRP fiscaliza aspectos tales como la continuidad del mismo, las presiones en la red, la calidad del agua de consumo y la calidad del agua residual. Para cubrir sus gastos de funcionamiento, el ERSP cobra una tasa de regulación a las empresas prestadoras de los servicios equivalente al 0,79% de los ingresos brutos anuales.

2.6 Los servicios de agua potable y alcantarillado sanitario en el área metropolitana de la Ciudad de Panamá son suministrados por el Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), entidad autónoma del estado creada en 1961 para atender a las poblaciones urbanas del país mayores de 1.500 habitantes. IDAAN es actualmente responsable de prestar los servicios  a cerca de 2,0 millones de personas, lo que equivale al 70% de la población total del país.
2.7 En diciembre de 2001, después de dos años de intenso diálogo sobre estrategias de reforma del IDAAN, la Asamblea Legislativa de Panamá aprobó una nueva ley orgánica (Ley No. 77) que sustituyó a la Ley 98 de 1961. El aspecto más sobresaliente de la nueva legislación, con respecto a la anterior, es el aumento del número de representantes de la sociedad civil en la Junta Directiva (de tres a cinco) y la disminución concomitante del número de ministros del gabinete (de cuatro a uno). El único miembro del gabinete remanente en la Junta es ahora el Ministro de Salud, a quien lo acompañan un representante del órgano ejecutivo y cinco representantes de la sociedad civil. Estos últimos son designados por el órgano ejecutivo y ratificados por el órgano legislativo con base en ternas presentadas por las sociedades participantes
.

2.8 Actualmente IDAAN suministra el servicio de acueducto en las principales ciudades del país a través de 133 sistemas de abastecimiento de agua potable que producen un volumen total cercano a 335 MGD (14,7 m3/s). De esta cantidad, 88.5 MGD corresponden a compras de agua en bloque, 22,5 a fuentes subterráneas y 224 a fuentes superficiales. Estos volúmenes son entregados a la población urbana del país a través de 480.000 conexiones domiciliarias. El servicio de saneamiento, por su parte, lo presta a 1,26 millones de habitantes del país mediante 20 sistemas de alcantarillado sanitario. Para cumplir con estas funciones IDAAN cuenta con una planta de personal compuesta por 2.800 empleados, la cual es comparativamente mayor de la requerida para una empresa de sus características (6,2 empleados/1000 conexiones)
. 

2.9 IDAAN enfrenta actualmente fuertes limitaciones financieras y operativas. El estado de resultados del año 2004 indica que la entidad obtuvo ingresos del orden de US$71,8 millones, los cuales son apenas suficientes para cubrir los costos de operación, mantenimiento e intereses de la deuda pero no la depreciación de sus activos (US$15,8 millones). Dadas sus limitaciones en el flujo de caja, IDAAN no paga por los consumos de agua en bloque a la Autoridad del Canal de Panamá (ACP) que para el período de enero a septiembre de 2004 alcanzaron un valor de US$12,8 millones. En el Anexo III se presenta un cuadro que muestra como ha evolucionado el estado de resultados de la institución durante los últimos diez años. Es evidente que los egresos de la empresa han aumentando más rápido que sus ingresos, disminuyendo la utilidad operativa y aumentando las pérdidas contables. 

2.10 La tarifa promedio vigente (US$0,26/m3) de la empresa no alcanza a cubrir los costos de explotación del servicio de acueducto y no incluye un cobro explícito por la operación y el mantenimiento del sistema de alcantarillado en las áreas donde se provee este servicio. Adicionalmente, los volúmenes facturados y los niveles de cobranza son inferiores a lo deseable (66% y 90%, respectivamente). Como resultado de la debilidad financiera, las inversiones en infraestructura que IDAAN ha realizado durante los últimos años, tanto en el área metropolitana como en el resto del país, han sido financiadas con recursos fiscales de la nación.

2 SEQ "#"\* ALPHABETIC \* MERGEFORMAT 
C
.
La participación del Banco
2.11 Desde el año 1992, mediante la aprobación de dos operaciones de carácter multisectorial (Programa Sectorial de Fortalecimiento de Empresas Públicas, préstamos, 688/OC-PN y 689/OC-PN y Programa Sectorial de Reforma de los Sectores de Infraestructura Básica, préstamos 969/OC-PN y  970/OC-PN) y una operación orientada exclusivamente al sector de agua potable (Programa de Apoyo a la Reestructuración del IDANN, préstamo1029/OC-PN), el Banco ha apoyado las propuestas del gobierno de fortalecer o reestructurar al IDAAN y de incentivar la participación del sector privado. Estas operaciones, sin embargo, no lograron los objetivos planteados debido a cambios de gobierno, a modificaciones en los objetivos sectoriales inicialmente establecidos y posiblemente, a metas sectoriales e institucionales excesivamente ambiciosas. Los recursos asignados a inversiones y/o fortalecimiento del IDAAN fueron por tanto cancelados casi en su totalidad. Consecuentemente, no se financiaron acciones concretas de reforma o fortalecimiento de la institución.  A pesar de lo anterior, el gobierno, con recursos fiscales, está ejecutando una parte significativa de las acciones propuestas para el mejoramiento institucional y operativo de IDAAN, como se explica en la Sección D. En el Anexo IV se presenta un resumen de los objetivos y logros de las tres operaciones mencionadas y se sintetizan las lecciones aprendidas. Dichas lecciones fueron tenidas en cuenta en la concepción y definición del proyecto que se describe en la Sección E.

2 SEQ "#"\* ALPHABETIC \* MERGEFORMAT 
D
.
Programas recientes de mejoramiento institucional y de ampliación del servicio
2.12 Desde junio de 2003 IDAAN ha venido ejecutando, con el apoyo de un operador internacional, un ambicioso programa de mejoramiento operativo denominado Optimización de los Sistemas de Acueducto de Panamá, Colón, Chorrera y Arraiján, de US$20,9 millones. El programa incluye: i) el suministro e instalación de sistemas de información geográficos (SIG) y de gestión comercial, ii) el levantamiento y actualización de los catastros de usuarios y de redes de agua potable en las cuatro ciudades, iii) programas de sectorización hidráulica de las redes de agua potable, iv) programas de detección y control de fugas, y v) la instalación de 105.000 micromedidores y 90 macromedidores. Con el programa se espera reducir las pérdidas comerciales y físicas e incorporar 100% de los usuarios del área metropolitana al SIG. Incluyendo un período de asesoría y acompañamiento, se espera terminar el programa en junio de 2006. Con las acciones ejecutadas hasta la fecha, ya se observan cambios en la gestión de la entidad, especialmente en el área comercial, cuyos resultados se empiezan a monitorear por medio de los sistemas informáticos implantados. En el área de detección y control de fugas, por ejemplo, se han identificado 7.250 fugas y se han reparado 2.450. El caudal recuperado mediante estas reparaciones se estima en 5,5 MGD, equivalente a un ahorro de US$1,6 millones anuales. Para garantizar el mayor beneficio posible de estas acciones y la permanencia de las mejoras en procedimientos, materiales y equipos, se considera indispensable complementarlas con actividades de fortalecimiento institucional en las áreas administrativa, comercial y financiera y con la expansión del programa de mejoramiento operativo al resto de los sistemas operados por IDAAN.

2.13 En paralelo con lo anterior, durante los últimos dos años IDAAN viene desarrollando un programa de inversiones de aproximadamente US$7 millones en redes de alcantarillado sanitario, financiado con recursos provenientes del Fondo Fiduciario del Gobierno, en el sector de San Miguelito. Este sector pertenece al área metropolitana de la Ciudad de Panamá y su desarrollo se enmarca dentro de los objetivos trazados en el proyecto propuesto.

2 SEQ "#"\* ALPHABETIC \* MERGEFORMAT 
E
.
Concepción y desarrollo del proyecto propuesto
2.14 Con el propósito de mejorar las condiciones sanitarias y ambientales del área metropolitana y disminuir la contaminación en los ríos urbanos y en las zonas costeras de la Bahía de Panamá, el Gobierno de Panamá, con el apoyo del Banco, ha venido preparando un programa de saneamiento que le permita cumplir con este objetivo. Inicialmente y como parte del Programa de Apoyo a la Reestructuración del IDAAN (préstamo 1029/OC-PN) se financió la preparación de un plan maestro del sistema de recolección, tratamiento y disposición de las aguas residuales de la ciudad de Panamá. Este estudio, realizado entre 1998 y 2000, analizó la factibilidad de realizar un proyecto integral, cuyo costo total fue inicialmente estimado en US$320 millones. Posteriormente, durante los años 2001 a 2003, se reconsideraron las alternativas tecnológicas propuestas con el propósito de cumplir con una nueva norma nacional de efluentes líquidos emitida en el año 2000 y se redefinieron las principales características del proyecto. Los componentes que lo integran y los costos estimados actualmente son: 

a. Redes de alcantarillado en barrios periféricos con diseños de ingeniería terminados (US$18,5 millones).

b. Colectores a lo largo de los ríos urbanos para interceptar descargas existentes y futuras (US$51,2 millones).

c. Sistema de intercepción a lo largo de la costa para transportar las descargas de los colectores al lugar de tratamiento (US$54,4 millones).

d. Planta de tratamiento cerca a la desembocadura del Río Juan Díaz con capacidad para 6,89 m3/s (US$235,8 millones).

2.15 Debido a los altos costos de la totalidad del programa y a las restricciones fiscales del país, el Gobierno ha decidido desarrollarlo por etapas. La primera etapa (US$50 millones), constituida por la operación aquí propuesta, incluirá la instalación de redes de alcantarillado en barrios de bajos ingresos y de los colectores más prioritarios desde el punto de vista social y ambiental. Es oportuno señalar que por la relativa sencillez de estas obras, IDAAN, la institución responsable de prestar el servicio de agua potable y alcantarillado, posee actualmente la capacidad técnica para operarlas y mantenerlas sin mayores dificultades. Sin embargo, para apoyar la sostenibilidad de la institución se prevé incluir en el programa acciones de apoyo al mejoramiento de su gestión administrativa, especialmente en el área metropolitana. Es importante resaltar también que esta primera etapa esta concebida para que, independientemente de las etapas siguientes, produzca beneficios sociales, ambientales e institucionales significativos a pesar de su reducido tamaño. Por tanto, su ejecución se justificaría por sí sola de surgir tropiezos o demoras en la implantación de las etapas posteriores. Los componentes y el alcance de las actividades propuestas se describen con mayor detalle a partir de la Sección IV de este documento.

2.16 La segunda etapa (US$150 millones) incluirá la primera fase de  la planta de tratamiento (capacidad para 3,68m3/s) y aquellas partes del sistema de intercepción que atienden las áreas más densas de la ciudad. En la tercera etapa (US$160 millones) se ampliaría la planta de tratamiento hasta su capacidad final (6,89 m3/s) y se construirían los colectores e interceptores necesarios para lograr el encauzamiento total de las aguas residuales hacia dicha planta. Las autoridades del gobierno están explorando varias opciones de financiamiento para estas dos etapas que podrían incluir: i) la participación del sector privado  mediante una concesión o BOT y la posibilidad de incluir el sistema intercepción costero dentro de este esquema;  ii) un crédito del Japan Bank for Internacional Cooperation (JBIC), entidad que también ha mostrado interés en financiar la construcción de la planta de tratamiento; y iii) financiamiento adicional del BID, mediante el cual se podrían financiar además de las obras civiles, las actividades complementarias de fortalecimiento del IDAAN. Las autoridades del gobierno también está considerando diversas formas de recuperación de costos, incluyendo valorización y tarifas.

2.17 Con respecto a la necesidad de apoyar la sostenibilidad de la entidad responsable de operar y mantener el sistema de agua potable y alcantarillado de la ciudad, las autoridades del gobierno, incluyendo la nueva dirección del IDAAN, le han reiterado al Banco que su meta primordial es transformar a la institución en una entidad autosuficiente. Con este objetivo y utilizando los instrumentos y recursos a su alcance, la nueva administración del IDAAN viene desarrollando intensas tareas para cumplir con esta meta. Sobresalen, entre estas, además de las actividades relacionadas con el Proyecto de Optimización (véase párrafo 2.12), las acciones orientadas a incrementar la facturación de la empresa, reducir la cartera morosa, incorporar usuarios clandestinos y mejorar la atención a los usuarios. La nueva administración también manifestó su intención de reestructurar la organización del IDAAN para hacerla más funcional y establecer centros de costos a nivel regional. Se propone también utilizar la información comercial, financiera y operativa con el objetivo de generar indicadores de gestión empresarial que le permitan tomar decisiones fundamentadas. Con el propósito de incrementar la eficacia del área comercial y reducir costos, la institución está proponiendo tercerizar la lectura de micromedidores, el reparto de las facturas y las labores de suspensión y reconexión del servicio. Las acciones antes propuestas hacen parte de un plan de fortalecimiento, complementario al Proyecto de Optimización, el cual deberá ser ejecutado en un período de aproximadamente seis años. El plan incluye medidas de rápido impacto financiero, que deberían ser implantadas en un plazo breve, y programas estratégicos de mayor alcance y duración que buscan consolidar el proceso gradual de mejoramiento de la institución. La operación propuesta apoyará la implantación de estas medidas (véase párrafo 4.3) y en esta forma contribuirá al fortalecimiento de la institución.

2.18 Con relación a la reestructuración del esquema tarifario vigente para el servicio de agua potable y a la factibilidad de introducir una tarifa de alcantarillado en el área metropolitana, la institución manifestó estar dispuesta a analizar y avanzar en estos temas, pero reiteró la sensibilidad política del asunto en Panamá y recomendó tres pasos para la adecuada preparación y definición de las características del ajuste: i) la necesidad de mejorar la eficiencia operativa de la empresa como medida prioritaria para evitar transferir costos excesivos a los usuarios; ii) la necesidad de contar con información confiable para el debido sustento de estas medidas; y iii) la necesidad de evaluar la aceptabilidad social y la oportunidad de un posible incremento en el costo en el corto plazo. La operación propuesta incluirá acciones que garanticen que se están resolviendo los tres aspectos antes mencionados y que se avanza decididamente hacia el establecimiento de un régimen tarifario que: i) promueva el uso racional y eficiente del recurso agua, ii) asegure la equidad en la prestación de los dos servicios y iii) conduzca a la sostenibilidad financiera del IDAAN.

2 SEQ "#"\* ALPHABETIC \* MERGEFORMAT 
F
.
Cumplimiento con la Política de Servicios Públicos del Banco

2.19 En opinión del equipo de proyecto la operación propuesta satisface los objetivos de la Política de Servicios Públicos Domiciliarios (PSPD) del Banco (OP-708) y atiende los lineamientos establecidos en las Guías Operacionales desarrolladas en 2003 para la aplicación de la política. Cabe resaltar los siguientes aspectos: i) el proyecto busca mejorar la sostenibilidad y la eficiencia del servicio en el mediano plazo, balanceando la urgencia de ampliar el acceso a los servicios a los sectores más desfavorecidos y la necesidad de tomar medidas de protección ambiental; ii) el grado de participación del Banco estará armonizado y condicionado al avance en las medidas de mejoramiento de la institución tanto dentro de la operación aquí propuesta como en la eventual participación del Banco en las etapas siguientes del programa de saneamiento de la Bahía (véase Guías Operacionales, párrafo 2.5 a); iii) la estructura institucional del sector en Panamá separa las funciones de formulación de políticas, regulación independiente y prestación de los servicios; iv) el marco legal y la reglamentación existente contienen estipulaciones suficientes para promover la sostenibilidad financiera, la eficiencia económica y la calidad de los servicios; y v) la PSPD no excluye la opción de que el gobierno nacional done a los servicios los fondos necesarios para hacer frente a los costos de incrementar la cobertura en zonas no atendidas, especialmente en zonas periféricas marginales o para hacer frente a objetivos de carácter nacional (véase Guías Operacionales, párrafo 2.1 a, b y c).
III. Estrategia y Justificación de la Participación del Banco

3.1 La estrategia del Banco en Panamá (2000-2004) buscaba el logro de un crecimiento económico y social equitativo, sostenible y apoyado por un estado moderno. Los cuatro objetivos principales de la estrategia eran: i) combatir la pobreza e incrementar la equidad; ii) promover reformas que mejoren la competitividad y el crecimiento; iii) promover el desarrollo sostenible; y iv) aumentar la transparencia y fortalecer la gobernabilidad. La operación propuesta es totalmente congruente con la estrategia señalada al: i) promover el mejoramiento y la ampliación de un servicio público de alto impacto sanitario y social; ii) contribuir a la protección de los recursos naturales regionales, como son los ríos urbanos y la Bahía de Panamá; y iii) apoyar la modernización y el desarrollo institucional del sector de agua potable y saneamiento. La operación propuesta es igualmente congruente con la estrategia de país (2005-2009) que se encuentra actualmente en proceso de discusión y  aprobación. 

IV. Objetivos y Descripción del Proyecto

4.1 El objetivo del proyecto es mejorar las condiciones sanitarias en barrios de bajos ingresos y disminuir la contaminación de los cauces y ríos urbanos en el área metropolitana de la Ciudad de Panamá mediante la ampliación del sistema de alcantarillado dentro de un marco que  incentive la eficiencia y la sostenibilidad financiera de la institución responsable de la prestación del servicio.

1. Componente 1: Inversiones prioritarias (US$37,9 millones)

4.2 El proyecto financiará las obras requeridas para expandir las redes de alcantarillado a barrios de bajos ingresos actualmente desprovistos de este fundamental servicio y eliminar las descargas existentes a los principales ríos urbanos. Las inversiones que harían parte del financiamiento son: i) la expansión de las redes de alcantarillado en el área de San Miguelito, incluyendo las acciones requeridas para lograr la conexión efectiva de las viviendas al sistema, y ii) la construcción de colectores a lo largo de los Ríos Abajo, Matías Hernández y Juan Díaz, en las áreas de mayor densidad de población, para interceptar las descargas de las redes del alcantarillado sanitario. Los estudios que se han venido realizando servirán para precisar las obras prioritarias y el alcance definitivo de esta etapa.

2. Componente 2: Fortalecimiento institucional y financiero (US$4,6 millones)

4.3 Este componente constituye el paso siguiente de un plan de fortalecimiento administrativo del IDAAN de mediano plazo. Las medidas preliminarmente identificadas para inclusión en el proyecto son: i) catastro de redes de alcantarillado e incorporación al sistema de información geográfica; ii) apoyo a la tercerización del sistema de lectura de micromedidores y de reparto de facturas; iii) apoyo a la tercerización del sistema de corte y reconexión del servicio en los casos de suspensión por falta de pago; iv) programa de disminución de pérdidas comerciales; v) adquisición e instalación de macro y micromedidores; y vi) programa de sectorización hidráulica de las redes de la ciudad y de control de fugas. Se anticipa también la inclusión de actividades de capacitación del personal directivo, administrativo y operativo del IDAAN y acciones de educación de los usuarios con relación al valor económico del agua, su conservación y la importancia  del pago puntual. Como se menciona en el Componente 3, se financiarán también los estudios y actividades que permitan avanzar hacia la implantación de un esquema tarifario que promueva el uso racional y eficiente del recurso agua, asegure la equidad en la prestación de los dos servicios y conduzca gradualmente a la sostenibilidad financiera del IDAAN. Los resultados de este fortalecimiento serán monitoreados, por medio de indicadores, como se explica en el párrafo 5.4.

3. Componente 3: Estudios complementarios (US$1,5 millones)

4.4 Este componente pretende facilitar la preparación de las etapas futuras del programa de saneamiento. Los estudios preliminarmente identificados para financiamiento son: i) evaluación de las alternativas de participación del sector privado en la construcción y operación de la planta de tratamiento y desarrollo de los instrumentos de contratación correspondientes; ii) alternativas para la adecuación del esquema tarifario vigente y para la introducción del cobro por el servicio de alcantarillado; y iii) diseños finales de la ingeniería del sistema de intercepción costero.

4. Costo y financiamiento

4.5 El cuadro siguiente presenta la distribución de los costos estimados para la ejecución del proyecto y la fuente de financiamiento. El cuadro supone que los intereses derivados del préstamo, durante el período de desembolsos, serán cubiertos por el Gobierno de Panamá separadamente. Los costos de todos los componentes serán estimados con mayor precisión durante el análisis de la operación. 

	Cuadro IV-1

Costos y Financiamiento (En US$ miles)

	Categoría o Componente
	BID
	Contrapartida

Local
	Total

	1. Administración del proyecto

Administración , seguimiento y auditorías
	1.600

1.600
	
	1.600

1.600

	2. Costos directos

2.1 Redes, colectores y estaciones de bombeo

2.2 Fortalecimiento institucional del IDAAN

2.3 Estudios financieros y técnicos 

2.4  Supervisión del obras
	41.400

37.900

1.500

2.000
	4.600

4.600


	46.000

37.900

4.600

1.500

2.000

	3. Imprevistos
	2.000
	
	2.000

	4. Comisión de compromiso
	
	400
	400

	5. Costos totales
	45.000
	5.000
	50.000


V. Ejecución

5.1 De acuerdo con el esquema establecido por el Gobierno, el ejecutor del proyecto será el Ministerio de Salud a través de la Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP). Esta Unidad fue creada mediante el Decreto Ejecutivo No. 144 del 20 de Junio del 2001 para responsabilizarse de la administración del proyecto hasta su terminación y ha venido actuando en esa calidad durante la fase preparatoria del mismo. La UCP será fortalecida de acuerdo con las necesidades del proyecto en la fase constructiva para asegurar el debido cumplimiento de sus funciones. 

5.2 El IDAAN, por ser la institución responsable de prestar los servicios de agua potable y saneamiento, tendrá funciones de revisión y supervisión técnica, participará en las decisiones de su competencia y apoyará activamente las labores de ejecución del proyecto. La UCP preparará un Manual Operativo, en consulta con el Banco, el cual definirá responsabilidades institucionales, incluyendo las que pueda tener el Ministerio de Obras Públicas y otras entidades del gobierno, y detallará los siguientes procedimientos: i) elaboración de las versiones finales de los pliegos de licitación y los términos de referencia para la contracción de obras y consultorías, ii) conformación de los comités evaluadores de las licitaciones y contrataciones, iii) supervisión de las obras y estudios y mecanismos de participación del IDAAN en estos procesos y en la transferencia de las obras; y iv) tramitación de desembolsos, preparación de informes de actividades, planes operativos anuales y solicitudes de presupuesto nacional.  

5.3 El esquema de ejecución anterior será objeto de mayor análisis por parte del equipo de proyecto para determinar si: i) cuenta con el sustento legal necesario, ii) es consistente con el desarrollo institucional del sector, iii) asegura la ejecución eficiente y oportuna de todos los componentes del proyecto, iv) facilita la transición hacia la etapa operativa de las obras, y v) propicia la ejecución de las etapas posteriores de la totalidad del programa de saneamiento.
5.4 Dada la importancia del componente de fortalecimiento institucional y haciendo uso de las conclusiones y recomendaciones del análisis institucional y financiero del IDAAN actualmente en proceso de terminación (véase párrafo 8.1), durante el análisis de la operación se definirán los indicadores y las metas de desarrollo en las áreas comercial, financiera y operativa para su debido seguimiento durante la ejecución del proyecto. El marco lógico preliminar de la operación (véase Anexo I) presenta las áreas e indicadores de desempeño inicialmente considerados. 

VI. Impactos Ambientales y Sociales y Medidas Propuestas

6.1 Durante el desarrollo del Plan Maestro para el Saneamiento de la Ciudad y la Bahía de Panamá, en el período de 1998-2000, se realizó un diagnóstico detallado de la situación ambiental y social del área de influencia del programa total de saneamiento, así como una caracterización completa del sistema de corrientes marinas, incluyendo un análisis de viabilidad ambiental para las distintas alternativas propuestas. Esta información ha sido de gran utilidad para la elaboración de los estudios de impacto ambiental y social que se realizaron a partir de junio de 2004 (véase párrafo 8.1).

6.2 El programa en su totalidad busca corregir situaciones ambientales y sociales indeseables, resultantes de la falta de redes de alcantarillado sanitario en los sectores urbanos de menores recursos de la Ciudad de Panamá y de la descarga directa de aguas servidas a los ríos urbanos y al litoral de la Bahía de Panamá. La primera etapa, constituida por la operación aquí propuesta, financiará redes de alcantarillado en los barrios donde las condiciones sanitarias sean más apremiantes y colectores a lo largo de ríos urbanos que por atravesar zonas densamente pobladas sean los más prioritarios. Por tanto, la operación propuesta producirá por sí sola beneficios sociales y ambientales significativos. Sin embargo, las obras de infraestructura que se construirán pueden inducir impactos ambientales negativos de naturaleza transitoria, tales como interferencias con tráfico por rompimiento de vías públicas, ruido, polvo, flujo de camiones, riesgos de accidentes, y otras molestias comúnmente asociadas con construcción de obras civiles. El equipo de proyecto se ha asegurado que se desarrollen los estudios de impacto ambiental de estas obras y que se incorporen las medidas de mitigación temporales recomendadas, de acuerdo con las políticas del Banco y con lo establecido en la Ley General del Ambiente (Ley 41) y en el Decreto Ejecutivo No. 59 del 16 de marzo del 2000 que rige el proceso de evaluación del impacto ambiental en Panamá. La Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) ha revisado estos estudios y emitió una resolución aprobatoria el pasado 31 de agosto (Resolución IA-067-2005). El Manual Operativo (véase párrafo 5.2) incluirá las medidas ambientales y sociales requeridas y su forma de implantación. Cabe también señalar que el proyecto no prevé ninguna necesidad de reasentar población por causa de las obras contempladas.

VII. Aspectos Especiales y Riesgos

7.1 El Gobierno de Panamá ha establecido la Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP), adscrita al Ministerio de Salud, para que sea responsable de la promoción y ejecución del programa en sus tres etapas con el apoyo técnico del IDAAN. Para poder cumplir adecuadamente con su función en esta primera etapa, la UCP deberá ser fortalecida de acuerdo con las necesidades de la fase constructiva. El equipo de proyecto analizará con más detalle el esquema de ejecución propuesto (ver párrafo 5.3) y se asegurará que existan los recursos para el cumplimiento de todas las funciones y que se prepare un Manual Operativo que detalle las responsabilidades institucionales y los procedimientos operativos.

7.2 No se ha definido aún la forma de financiamiento de la segunda etapa del programa de saneamiento, aunque el Gobierno tiene a su disposición varias opciones. La ejecución exitosa de por lo menos las dos primeras etapas del programa garantizarán que se obtengan la mayor parte de los beneficios ambientales del proyecto, al reducirse el volumen de contaminantes descargados a la Bahía de Panamá. El equipo de proyecto buscará apoyar el proceso de decisión del Gobierno e incluirá financiamiento para apoyar los estudios financieros y técnicos que permitan, por una parte, evaluar las diversas opciones de construcción de la planta de tratamiento y de recuperación de los costos y, por la otra, facilitar la rápida ejecución de la segunda etapa.

7.3 El régimen tarifario y de subsidios que se deberá implantar para garantizar la sostenibilidad del servicio puede resultar difícil de llevar a la práctica en un tiempo breve debido a la sensibilidad política del tema. Como se explicó anteriormente (véanse párrafos 4.3 y 4.4), como parte de la operación se buscará financiar actividades de educación dirigidas a los usuarios y relacionadas con la conservación del agua, su valor económico y la posible necesidad de introducir modificaciones en la estructura tarifaria.

VIII. Estado de Preparación

8.1 Con el propósito de avanzar en forma eficiente y coordinada con los estudios y las acciones requeridas para preparar el programa de saneamiento, desde el año 2003 y con financiamiento del Programa de Apoyo a la Reestructuración del IDAAN (préstamo 1029/OC-PN), la UCP estructuró un Plan de Acción compuesto por varios estudios y actividades preparatorias. Para la preparación y definición de la primera etapa se realizaron tres estudios que ya están finalizados o se encuentran en proceso de terminación, según se señala a continuación:

a. Fortalecimiento institucional del IDAAN en sus aspectos administrativos, comerciales y financieros (mayo 2004 - septiembre 2005).

b. Diseños de las redes y colectores prioritarios (junio 2003 - septiembre 2005). 

c. Estudios de impacto ambiental y social (EIA), consultas a la comunidad y foro público (junio 2004 - agosto 2005).

8.2 Teniendo en cuenta el avanzado estado de los estudios preparatorios, se considera que la operación propuesta podría tramitarse de acuerdo con el calendario presentado al comienzo de este documento.
8.3 Para avanzar con la preparación de la segunda etapa del programa de saneamiento, aunque esta no hace parte del financiamiento aquí propuesto, se ha comenzado el Diseño Básico del Sistema de Intercepción, Tratamiento, y Disposición Final de las Aguas Residuales de la Ciudad de Panamá (Cooperación Técnica ATN/JC-8687-PN). Este estudio contribuirá a definir las inversiones requeridas y a precisar los costos de las obras. Los estudios correspondientes se iniciaron en abril de 2005 con el apoyo de una firma internacional, estando su terminación prevista para enero de 2006.
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Marco Lógico

	RESUMEN NARRATIVO
	Indicadores
	Medios de Verificación
	Supuestos

	FIN

	Mejorar la calidad de vida y las condiciones ambientales en el área metropolitana de la Ciudad de Panamá.  
	· Contribución al cumplimiento de las Metas de Desarrollo del Milenio en saneamiento y disminución  de la contaminación en los ríos urbanos.
	· Informes y estadísticas de la ANAM e IDAAN.


	El proyecto se ejecuta en todas sus etapas.

	PROPÓSITO 

	Mejorar las condiciones sanitarias en barrios de bajos ingresos y disminuir la contaminación de los cauces y ríos urbanos mediante la ampliación del sistema de alcantarillado dentro de un marco que incentive la eficiencia y la sostenibilidad financiera de la institución responsable de la prestación del servicio.
	Inversiones en infraestructura:

· Aumento anual de la población servida con alcantarillado sanitario (%)

· Reducción anual de la carga contaminante en los cauces y ríos urbanos (Kg. DBO/día y NMP organismos coliformes fecales/100ml en los ríos X, Y, Z).

Gestión del IDAAN:

· Aumento en la recaudación (US$/año)

· Disminución del consumo mensual por cliente medido (m3/mes)

· Eficiencia operativa anual (m3 facturados/m3 producidos)

· Continuidad del servicio (%, función de duración de la interrupción y número de clientes afectados)

· Tiempo medio de resolución de reclamos (días)

· Plan cuantitativo de ajuste tarifario

	· Comparación con la línea de base inicial

· Informes periódicos de la ANAM e IDAAN

· Reportes de la Unidad de Coordinación del Proyecto (UCP)

· Aprobación de los informes y documentos finales por parte del Banco

· Evaluación del cumplimiento de las  metas de gestión del IDAAN

	· Autoridades nacionales y del IDAAN apoyan la adopción de las medidas para fortalecer institucional y financieramente al IDAAN

· Fondos de contraparte local están disponibles

· Otras fuentes de contaminación son interceptadas y tratadas.



	COMPONENTES DE LA ETAPA I

	COMPONENTE I -  Inversiones Prioritarias

	1. 
Redes de alcantarillado construidas y viviendas conectadas en los barrios del área de San  Miguelito. 
	· X viviendas adicionales conectadas al sistema
	· Reportes de la Unidad de Coordinación del Proyecto (UCP).

· Aprobación de los informes y documentos finales por parte del Banco
	

	2. 
Colectores a lo largo de Ríos Abajo, Matías Hernández y Juan Díaz construidos y descargas existentes  interceptadas.
	· X km de ríos saneados
· X m3/s de agua interceptada
	· Reportes de la Unidad de Coordinación del Proyecto (UCP).

· Aprobación de los informes y documentos finales por parte del Banco
	

	3. 
Estaciones de bombeo construidas, equipadas y operando.

	· X estaciones de bombeo construidas
	· Reportes de la Unidad de Coordinación del Proyecto (UCP).

· Aprobación de los informes y documentos finales por parte del Banco
	

	COMPONENTE II– Fortalecimiento Institucional y Financiero

	1.
Servicios de lectura y reparto de facturas tercerizados.

2. 
Sistema de suspensión y reconexión del servicio tercerizado.

3. 
Pérdidas comerciales disminuidas

4. 
Macro y micromedidores adquiridos e instalados

5. 
Redes sectorizadas y de fugas controladas

6. 
Catastros de redes y usuarios del sistema de alcantarillado terminado
7. 
Capacitación del personal realizada
8. 
Actividades de educación de los usuarios efectuadas.
	· Medidores leídos y facturas repartidas por las empresas privadas contratadas..
· Servicios suspendidos y reconectados por las empresas privadas contratadas. 
· # de personal directivo, administrativo y operativo del IDAAN capacitado.

· Reducción de pérdidas  (m3/mes).

· # de  macromedidores y micromedidores instalados y leídos.

· # de fugas reparadas/ mes.

· # de usuarios del alcantarillado incorporados al sistema de información geográfica.

· # de reuniones y eventos realizados anualmente para actividades de capacitación y ecuación.

	· Reportes de la Unidad de Coordinación del Proyecto (UCP).

· Aprobación de los informes y documentos finales por parte del Banco

· Informes y estados financieros del IDAAN
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Estimado de Costos para Completar Preparación

Para completar la preparación se requiere:

	1.  Recursos Administrativo para Misiones (US$15.000)

	Una misión de Orientación
4 personas

Una Misión de Análisis
4 personas

Una Misión de Negociación
3 personas

	2.  Recursos Administrativos para Trabajo de Oficina

	Jefe de Equipo
6 semanas

Miembros de Equipo
8 semanas

Abogado de Equipo
3 semanas




Anexo III

Evolución de la Situación Financiera de IDAAN

en US$ Miles
	
	1995
	1997
	1999
	2001
	2002
	2003
	2004

	Ingresos
	57,627
	62,627
	63,980
	66,080
	66,135
	67,337
	71,276

	Venta agua
	55,529
	60,235
	61,382
	63,618
	63,329
	64,553
	67,357

	Otros
	2,098
	2,392
	2,598
	2,462
	2,806
	2,784
	3,919

	Egresos
	46,352
	53,076
	54,876
	62,003
	62,623
	63,748
	69,306

	Operación y mantenimiento
	25,271
	27,319
	25,404
	30,180
	28,840
	27,223
	28,757

	  Servicios Personales
	6,841
	7,450
	7,401
	7,019
	6,991
	6,541
	6,625

	  Electricidad
	13,261
	12,502
	11,064
	16,156
	14,615
	14,860
	16,671

	  Otros
	5,169
	7,367
	6,939
	7,005
	7,234
	5,822
	5,458

	Administración
	9,051
	12,647
	13,030
	14,653
	14,679
	13,276
	16,774

	  Servicios Personales
	6,657
	9,828
	8,807
	9,851
	9,405
	9,944
	10,369

	  Otros
	2,394
	2,819
	4,223
	4,802
	5,274
	3,332
	6,405

	Compra de Agua
	12,030
	13,110
	16,442
	17,170
	19,104
	23,249
	23,775

	Otros ingresos
	1,437
	3,265
	1,283
	420
	480
	488
	517

	Intereses y comisiones
	7,241
	1,998
	1,479
	1,709
	2,216
	2,297
	1,810

	Provisión cuentas malas
	461
	600
	0
	2,101
	611
	997
	676

	Depreciación
	11,246
	12,427
	14,158
	14,133
	14,129
	14,529
	15,771

	Neto
	-6,236
	-2,209
	-5,250
	-13,446
	-12,964
	-13,746
	-15,770

	Fuente:  IDAAN. Estado de Resultados. Preliminar para 2003 y 2004. 
	


Operaciones Recientes y Experiencias Obtenidas
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A
.
Operaciones recientes

A continuación se presenta un cuadro con las tres operaciones más recientes:

	Cuadro A-II-I  Operaciones Recientes

	Año
	Nombre
	Monto del Préstamo 

(US$ millones)
	Préstamo

	
	
	Original
	Cancelado
	

	1997


	Programa de Apoyo a la Reestructuración del IDAAN
	45,0
	33,2
	1029/OC-PN

	1996


	Programa Sectorial de Reforma de los sectores de Infraestructura Básica (PRIBA)
	120,0

3,34
	25,0
	969/OC-PN

970/OC-PN

	1992


	Programa Sectorial de Fortalecimiento de Empresas Públicas (PREP)
	80,0

40,0
	35,0
	688/OC-PN

689/OC-PN


Los principales objetivos y resultados sectoriales de las tres operaciones fueron:

a. Programa de Apoyo a la Reestructuración del IDAAN. El objetivo era apoyar la creación de la sociedad anónima en el área metropolitana y la incorporación de un operador privado mediante la venta del 51% de las acciones. No fue posible cumplir con este objetivo antes del cambio de gobierno. La administración elegida en 1999 mantuvo su promesa de campaña de no privatizar al IDAAN, surgiendo así un conflicto con los acuerdos originales del Programa. En abril de 2001, el gobierno solicitó la cancelación de US$33,2 millones, correspondiente al monto de inversiones condicionadas al proceso de reforma.
b. Programa Sectorial de Reforma de los Sectores de Infraestructura Básica (PRIBA). Tenía como objetivo impulsar la participación del sector privado en la prestación de los servicios públicos de telecomunicaciones, electricidad y agua potable. En el sector de agua potable se propuso la creación de una empresa mixta para el área metropolitana y estructuras similares en las áreas provinciales. Un año después de las elecciones presidenciales, en abril del 2000, el nuevo Gobierno solicitó la cancelación del tramo correspondiente al sector de agua potable (US$24,09 millones) por no estar de acuerdo con la participación del sector privado en este servicio. En paralelo se aprobó una Cooperación Técnica, financiada con recursos del FOMIN, para apoyar el desarrollo del marco institucional y regulatorio del sector y la creación y puesta en marcha del Ente Regulador de Servicios Públicos (ERSP).
c. Programa de Reformas de Empresas Públicas (PREP). Incluyó los sectores de puertos, telecomunicaciones, electricidad y agua potable. Contemplaba el fortalecimiento del IDAAN mediante el mejoramiento de las áreas administrativa, financiera y operativa, la racionalización del empleo, la contratación de actividades auxiliares con el sector privado y el mejoramiento de los servicios en los principales centros urbanos del país. Durante su ejecución se concluyó que se requería un programa de reformas más ambicioso para mejorar la eficiencia de la empresa, movilizar recursos y garantizar su sostenibilidad. Por tanto, en abril de 1996, se canceló el tercer tramo del programa de US$35 millones y se procedió a preparar una nueva operación. Los dos primeros tramos, para las reformas en los sectores de telecomunicaciones y de puertos, se ejecutaron satisfactoriamente.
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B
.
Principales lecciones aprendidas

8.4 Del limitado avance logrado en las tres operaciones se concluye lo siguiente:

a. Los proyectos de reestructuración y reforma institucional son de difícil ejecución por el alto nivel de compromiso político que se requiere por parte del poder ejecutivo, por los períodos de tiempo relativamente prolongados para su ejecución y por la frecuente necesidad de acudir a los órganos legislativos para la modificación y/o aprobación de leyes y reglamentos. 

b. Es altamente conveniente que en este tipo de proyectos se incluyan actividades que promuevan el diálogo y el consenso sobre la necesidad de las reformas, en los que participen representantes de los usuarios, los trabajadores de la empresa, entidades no gubernamentales, gremios afines, partidos políticos y, en general, la comunidad afectada.

c. La aprobación legal de un nuevo marco institucional y la puesta en marcha de una entidad responsable de la regulación sectorial, aunque constituyen avances en el proceso de modernización, no garantizan mejorías en la prestación del servicio si no van acompañados de acciones decididas de fortalecimiento de las entidades responsables de su prestación.

d. Las acciones tendientes a propiciar mayor autonomía financiera de los proveedores del servicio, incluidos los posibles ajustes al cuadro tarifario, son de difícil implantación por la “sensibilidad política y social” asociada con este servicio. Esta es una mayor razón para impulsar un proceso bien fundamentado y con amplia discusión y participación.

e. Los modelos institucionales comúnmente utilizados para propiciar mayor autonomía, sostenibilidad y eficiencia, tales como la corporatización, la privatización y la participación del sector privado mediante contratos de servicios, gestión o concesión, ofrecen ventajas y desventajas que deben ser suficientemente analizadas para que exista la confianza necesaria en las decisiones que se tomen.

f. La existencia de un firme compromiso por parte del gobierno con las medidas adoptadas para mejorar la eficiencia y la calidad del servicio, es un requisito indispensable para el avance y el éxito de dichas medidas. El Banco debe ajustar sus propuestas a esta realidad con un enfoque flexible y de largo plazo.

� 	Los ríos Tapias y Matías Hernández, por ejemplo, presentan un alto grado de contaminación orgánica en sus tramos finales, habiéndose observado valores de DBO cercanos a 60 mg/l.


� 	Las zonas de la bahía más cercanas a las desembocaduras de los ríos llegan a presentar valores de oxígeno disuelto inferiores a 1,0 mg/l. También se observan altas concentraciones de organismos coliformes fecales, con cifras que oscilan entre 1.000 y 100.000 NMP/100ml, en la cercanía a las descargas fluviales.





� 	Los prestadores autorizados son: el Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), la Autoridad del Canal de Panamá (producción),  Aguas de Panamá, S.A. (producción), el Municipio de Boquete y seis empresas privadas de menor tamaño.


� 	La antigua  Junta Directiva estaba compuesta por cuatro ministros (Salud, Vivienda, Obras Públicas, y Planificación y Política Económica) y tres representantes de organizaciones civiles (Asociación de Propietarios de Inmuebles de Panamá, Asociación de Propietarios de Inmuebles de Colón y Sociedad Panameña de Ingenieros y Arquitectos). La nueva Junta está conformada por el Ministro de Salud, un representante del Órgano Ejecutivo y cinco miembros de las siguientes organizaciones: Asociación Panameña de Ejecutivos de Empresas, Sociedad Panameña de Ingenieros y Arquitectos, Asociación de Propietarios de Inmuebles, Cámara Panameña de la Construcción y el  Consejo Nacional de Trabajadores Organizados (CONATO).


� 	El número de empleados por 1.000 conexiones de agua potable podría ser del orden de 3 ó 4 en una empresa eficiente.





