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Prefacio

Como parte del programa de trabajo ‘“de la Oficina de Evaluacién y
Supervisidon (OVE) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se
presenta la Evaluacién del Programa de Pais (CPE, por sus siglas en
inglés) del Grupo BID con Panama para el periodo 2015-2019. Este CPE
evalua la relacion del Grupo BID con el Pais, la\eficacia del programa, el
valor agregado aportado y la sostenibilidad de'los resultados logrados,
de forma de desarrollar recomendaciones utiles para el establecimiento
de una nueva estrategia del Grupo BID con Panama.

Esta es la cuarta evaluacion independiente que realiza OVE del
programa del BID con Panama. El primer CPE/(RE-305-3) cubrié un
extenso periodo (1991-2003) que se caracterizd por un contexto de
liberalizacion econdmicay transiciéon democratica, aunque sin muchos
avances en cuanto a la reduccion de la pobfeza y la desigualdad. El
segundo CPE (RE-359) cubrio el perl'o/c,lf'b 2005-2009 que estuvo
marcado por la aparicién del sector dela construccion como nuevo
motor del crecimiento de la economia panamefa, asi como la
resolucion de los problemas fiscaﬂl,,eé/que se venian arrastrando desde
los 90. La ultima evaluacién (RE-475) cubrid el periodo 2010-2014, en
el cual la economia panameﬁa/se consolidé como una de las de mayor
ingreso per capita 'y creci/m/iento de América Latina.

Durante esta evaluacién, OVE se beneficid de la interaccién con el
personal del Grupo BID'y con funcionarios del gobierno de Panama3, asi
como con lideres, beneficiarios y prestadores de servicios de las comarcas
indigenas Kuna Yala, Emberd y Ngabe-Buglé (donde hubo presencia
importante de operaciones del BID). La evaluacion utilizé tambien
bases de datos administrativas, informacion estadistica nacional, analisis
documental y fuentes de informacién secundarias. Se realizaron visitas
de campo a 13 proyectos en cuatro provincias y dos comarcas indigenas.

Este CPE se organiza de la siguiente manera: el capitulo | analiza el
contexto macroecondmico, social e institucional en el que implemento la
EBP; el capitulo Il analiza el posicionamiento estratégico del BID en el pais:
el programa operativo, la reIeVa‘ncia y los costos y tiempos del programa.
El capitulo Il analiza la efectividad de las operaciones en relacién con
los objetivos estratégicos plantea“dps. Finalmente, el capitulo |V presenta
conclusiones y recomendaciones. El\ avance en la implementacion de
acciones encaminadas a atender el espiritu de las recomendaciones del
CPE 2010-2014 se analiza en el Apéndice X del Anexo.
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Resumen Ejecutivo

Panama es un pais en rapida transfdrmacio'n: a partir de 2006, ha
experimentado un rapido crecimiento, apoyado por el proyecto de
ampliacion del Canal de Panama y sost“enido por el ahorro privado
y la inversién (en particular en el secto“r\ de la construccion) y la
amplia disponibilidad de crédito al sector privado. Gracias a este
circulo virtuoso de crecimiento y estabilidad macroecondmica,
Panama se consolidd como uno de los paises de renta per capita
mas alta de América Latina. A pesar de estos notables logros, el
pais aun enfrenta el desafio de una economi“a dual con profundas
desigualdades econdmicas vy territoriales.: El crecimiento, la
productividad, el empleo, el comercio y el acceso a servicios se
concentran alrededor de la Ciudad de Panama y en pocos sectores
econdmicos (transporte, construccion, seryicios financieros). En
contraste, las zonas rurales y comarcales tienen niveles muy bajos
de productividad y un bajo acceso a los s,,,é'rvicios basicos. Mas aun,
el pais busca consolidarse como un hub/i’bgl'stico y empresarial para
lo cual se requiere fortalecer el capj’r/a/l humano de la poblacién, vy
reforzar la capacidad del Estado y de las empresas publicas.

Para enfrentar estos desaﬂ'Qs;" el Pais se propuso un ambicioso
programa de inversiones por casi US$20 mil millones para el
quingquenio, dando priopi"dad al transporte urbano, a inversiones
en agua y saneamiento, y al aprovechamiento de las nuevas
oportunidades de desarrollo derivadas del mayor trafico de
mercancias debido a la inauguracion del Canal de Panama ampliado
en 2016. Asi, programas emblematicos del Gobierno durante el
periodo incluyen Sadidad Basica 100/0, Linea 2 del Metro y el plan
de transporte masivo de Panama Oeste. Por su parte, el Grupo BID
aprobd una Estrategia del Banco con el Pais (EBP) para el periodo
2015-2019 que fijé objetivos estratégicos en tres areas prioritarias:
(i) Mejorar la prestacidon de servicios basicos a la poblacion en
situacion de pobreza; \(ii) Fortalecer el perfil educativo de la
poblacién; y (iii) Profundizar los servicios logisticos, la eficiencia y
la conectividad de la infraestructura productiva. La EBP se propuso
un programa equivalente aI“*]O% de las inversiones planteadas en el
Plan Estratégico de GobierndK(PEG). Los objetivos de la estrategia
resultaron pertinentes dados Ici‘)‘sn desafios de desarrollo de Panama
y las prioridades del gobierno.



Durante el periodo de la EBP, el Grupo BID mantuvo su participacion
en el financiamiento de Panama aprobando un programa de
operaciones con garantia soberana significativamente mayor al
planeado (casi US$3.000 millones, frente a lod US$1.950 millones
planeados) e incrementando los desembolsos impulsados por
préstamos programaticos en apoyo de reformas de politica (PBPs)
(entre enero 2015 y octubre 2019 se desembolsd US$2.011,6 millones,
de los cuales US$1.550 corresponden a PBP). La fuerte expansion de
las aprobaciones en el periodo llevd también a la acumulacion de
saldos por desembolsar (US$362 a US$1.118 millones entre 2015 y
2019). Respecto a las operaciones, a través de dos series de PBP,
el Banco apoyd reformas significativas en los sectores logistico y
de proteccion social. Por otra parte, al focalizar una proporcioén
importante de los préstamos de inversion en la provision de servicios
basicos (agua y saneamiento, electrificacién, salud y educacién) en
zonas rurales y comarcales se contd con un programa relevante para
el contexto dual de Panama. El programa exhibié buena coordinacion
interna durante la implementacion de las operaciones, destacandose
el trabajo en el eje transversal de diversidad. En este sentido, el Banco
trabajo en desarrollar una relacién con las comunidades indigenas:
Con mas de 20 operaciones con actividades en las comarcas, el
Banco fue el principal cooperante en temas indigenas, pero aun
hay espacio para mejorar la coordinacién durante el disefo de las
operaciones. La cartera sin garantia soberana incluye 13 préstamos,
la mayoria (77%) enfocado a apoyar intermediarios financieros,
resultando muy dificil concretar otros financiamientos debido a la
preponderancia de alta liquidez del mercado.

Los costos y tiempos de ejecucidon del programa del Banco
reflejaron la dualidad de éste. Las series de PBPs representaron
casi el 80% de los desembolsos, aunque apenas el 14% del costo
de preparar y ejecutar las operaciones. En contraste, tres cuartas
partes de los costos de la cartera se relacionan con desembolsos
de 20 préstamos de inversion, que enfrentaron numerosos desafios
y retrasos. De hecho, la cartera de inversion tuvo tiempos y costos
ligeramente por encima del promedio del Banco. Los principales
retos fueron aspectos transversales a la cartera relacionadas con el
rol de fiscalizacion previa de la Contraloria (CGR) y los tiempos para
ejecutar esta labor, asignaciones presupuestarias, retos de mercado
(licitaciones desiertas, contratos abandonados), la baja capacidad de
las unidades ejecutoras (UEs) y cambio de prioridades del gobierno.
El Banco trato de identificar estas debilidades y mitigarlas tanto en
el diselo como en la ejecucion, aunque la mayoria de estos desafios
resultaron dificiles de mitigar. En los casos exitosos y relacionados
a la UE, la clave de la buena ejecucion resultd ser la autonomia, la
capacidad vy la estabilidad del recurso humano.

| xiii
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Con las series de PBP, se lograron reformas importantes orientadas
a mejorar la eficiencia y transparencia del sistema de proteccioén
social, aunque su operativizacion aun presenta algunos rezagos; y
para fortalecer el rol del Gabinete Logistico y la Estrategia Logistica
Nacional. De hecho, durante el periodo de la evaluacién se mejoraron
los indicadores logisticos del pais. Por su parte, el programa de
inversion presentd desafios de ejecucion y obtuvo resultados
mixtos. En agua potable y saneamiento destacan las acciones de
saneamiento de la Bahia de Panama que han permitido mejorar la
calidad del agua en rios urbanos. En salud, se logro la meta planeada
de nominalizacién de cobertura y de prestacién de servicios basicos,
aunque persisten retos de calidad. También se identifican avances
en electrificacion en zonas rurales y comarcales, asi como en
rehabilitacion de carreteras, aunque las acciones de mantenimiento
vial previstas no se lograron materializar. La cartera en educacion
avanzo, aunque con retrasos y sobrecostos, con algunas acciones
de construccidn y rehabilitacion de escuelas en zonas rurales vy
comarcales, aunque no se lograron las metas planeadas.

Durante el periodo de evaluacion, se identificaron desafios para la
sostenibilidad técnica y financiera de diversas intervenciones. Por
ejemplo, retos de las inversiones de servicios basicos (electricidad,
agua y saneamiento, educacioén) relacionados con el mantenimiento
vy la baja capacidad de los proveedores, tanto en zonas rurales como
urbanas. En carreteras, la sostenibilidad estd comprometida por la
falta de una estrategia de mantenimiento. En la provision de salud,
especialmente en zonas rurales, la sostenibilidad dependera de la
absorcién de los proyectos en el presupuesto del ministerio y del
fortalecimiento de la capacidad de planificacion, gestidn y supervision
de éste. De cara a futuro, los retos de sostenibilidad deberan ser
considerados como parte integral del disefio de los proyectos.

En linea con estos hallazgos y como insumo para futuras
operaciones, OVE quisiera resaltar cinco lecciones aprendidas y sus
correspondientes recomendaciones:

* Hallazgo: al ser las zonas mas retrasadas en su desarrolio,
el trabajo en zonas rurales e indigenas es relevante, pero
es dificil, costoso y lento. Sin embargo, este trabajo es
altamente pertinente dado el contexto del pais y podria
consolidarse como uno de los principales nichos para el Grupo
BID para agregar valor en Panama. Recomendacidn 1: buscar
mecanismos para continuar v fortalecer el foco integral en las
zonas rurales e indigenas. En particular, el Banco deberia: i)
Fomentar una mejor coordinacién sectorial v geografica de
las intervenciones desde su etapa de disefio vy planificacién.
i) Reconocer en su programacion gue la naturaleza de estas
operaciones requiere una mayor adaptacién al contexto
local, e implica costos mas altos y tiempos mayores para




la preparacion, ejecucion y supervision. iii) Para acomodar
estos costos de manera sostenible, buscar mecanismos
para proponer al Pais vy tratar de impulsar un programa
gue equilibre los mayores costos de estas operaciones con
operaciones de costos menores. iv) También, con el fin de
mejorar el costo-efectividad de las intervenciones, se podria
explorar la viabilidad y pertinencia de adaptar al contexto
panameio modelos innovadores implementados en otros
paises para la provisidon de servicios en zonas aisladas (p.e.
educacion a distancia en Brasil).

Hallazgo: el Banco ha desarrollado una valiosa e innovadora
forma de vincularse con las comunidades indigenas que
considera sus particularidades organizativas, culturales y
las dificultades de ejecucidén. Gracias a una presencia y un
didlogo constante, el Banco ha comenzado a desarrollar una
relacién de confianza que se ha traducido en CTs, generacion
de préstamosy facilitacion de la ejecucidon de otros préstamos.
Recomendacidn 2: sistematizar y documentar el aprendizaje
gue se logrd en esta experiencia para utilizarlo en su trabajo
con comunidades indigenas en otros paises.

Hallazgo: los desafios de ejecucién contintan siendo
muy importantes; algunos de ellos son transversales a la
cartera y, por tanto, dificiles de mitigar a nivel de proyecto.
En particular, los temas de asignaciones presupuestarias
y los tiempos para ejecutar la labor de fiscalizacion previa
por parte de la Contraloria son generalizados y afectan no
sélo al BID sino a toda obra ejecutada con fondos publicos.
Recomendacién 3: de cara a una nueva estrategia, redoblar
los esfuerzos por buscar una solucidon general a los desafios
transversales vy, en particular, promover el didlogo y ofrecer
apoyo técnico v financiero necesario para fortalecer el rol de
la Contraloria. El Banco cuenta con una amplia experiencia
apoyando el fortalecimiento y modernizacién de los
organismos superiores de fiscalizacion de la regidén, el cual
podria ofrecerse al Gobierno de Panama de cara a la préxima
estrategia (Apéndice IV del Anexo, Recuadro 4.1).

Hallazgo: la sostenibilidad de las intervenciones es un
desafio del programa evaluado y sera un desafio cada vez
mayor, especialmente si el Banco intensifica su trabajo
en zonas rurales. En general, la sostenibilidad es una
preocupacion transversal en la cartera y estad relacionada con
la baja capacidad institucional en las respectivas agencias del
gobierno. Recomendacidn 4: tratar de forma mas sistematica
la sostenibilidad dentro de las operaciones, desde su disefio
(p.e. mantenimiento de la infraestructura y disponibilidad de
recursos humanos) vy, dado que la capacidad institucional de las
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contrapartes juega un importante rol, reforzar el énfasis en las
actividades, componentes u operaciones de fortalecimiento
institucional v de gestidon. En ese sentido, continla siendo
relevante la Recomendacidén 3 de |la anterior evaluacidn.

Hallazgo: en un contexto caracterizado eminentemente
por alta liquidez y acceso a mercados, BID Invest intentd
enfrentar la limitada competitividad financiera a través de
operaciones con adicionalidad no financiera. Si bien los
intentos de BID Invest por apoyar los objetivos planteados
en la EBP no se materializaron en muchos casos, se destacan
los esfuerzos por agregar valor a través de intervenciones
novedosas. Recomendacion 5: mantener y ampliar la oferta de
servicios de valor agregado para el sector privado en Panama.
En particular, (i) aprovechar el apetito por asistencia técnica
en el sector financiero en ciertos sectores para explorar
productos con componentes alineados a las prioridades de
desarrollo del pais, y (ii) buscar espacios para agregar valor
en sectores con alto potencial para el desarrollo del pais,
aprovechando la reputacién del Grupo BID.
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1.1

1.2

1.3

Panama es un pais abierto, de ingreso y crecimiento alto, cuya
economiay poblacion se encuentran concentradas en la ciudad de
Panama. Con una poblacidon estimada en 4,2 millones, la economia
de Panama (US$ 61.000 millones) es similar a la de Costa Rica
y un poco mas peqguena que las de Republica Dominicana y
Guatemala. Su poblacidn se concentra en zonas urbanas (68%) v,
particularmente en la provincia de Panama (53%), cuya zona de
influencia genera el 87% del PIB del pais. Es la economia de mas
rapido crecimiento en América Latina, lo que la ha convertido en
una de las mas ricas en términos per capita (ver Grafico 1.1) (Ver
Apéndices para mas informacion y fuentes).

A partir de 2006, el pais ha experimentado un rapido vy
sostenido crecimiento, el cual ha sido apoyado por el proyecto
de ampliaciéon del Canal de Panamd y sostenido por el
ahorro privado y la inversion, en particular en el sector de la
construccion'. Uno de los factores que contribuyd al crecimiento
econdmico fue la estabilidad macroecondmica, propiciada
entre otras cosas por reformas fiscales desde 20052, y apoyada
por condiciones favorables, como la entrada de capital
extranjero. Mas de la mitad del crecimiento experimentado por
el pais desde entonces se explica por la inversion privada, cuyo
principal destino fue el sector inmobiliario. La combinacion del
equilibrio fiscal con alto crecimiento reforzd el circulo virtuoso
de estabilidad macroecondmica, lo que facilitd un progresivo
desendeudamiento externo del sector publico?.

Como consecuencia de su rapido crecimiento, Panama ha
reducido la pobreza y la desigualdad. Desde 2005 se ha
producido una baja sostenida del desempleo (10,3% en 2005 a
5,6% en 2017), y de la poblacion en situacién de pobreza (29,8%
a 20,7% de 2010 a 2017). Por su parte, la desigualdad (medida
por el indice de GINI) también ha disminuido. No obstante,
Panama continuda siendo uno de los paises mas desiguales, entre
otras cosas debido a la dualidad de su economia, asi como al
bajo gasto social comparado con otros paises de la regiéon?. El
pais es considerado de alto desarrollo humano ubicandose en
el séptimo puesto en ALC y el segundo de Centroamérica.

En los ultimos afnos, la contribucion del Canal a la economia del pais se estima entre
un 5% y 6% del PIB, y el impacto en los ingresos publicos en un 2,6% del PIB. La
expansion del Canal ha permitido al pais mantener un ritmo de crecimiento acelerado,
en parte, a través de sus efectos positivos en la economia local, tales como la creacion
de empleos y el fortalecimiento del sector logistico.

Principalmente las leyes de equidad fiscal de 2005 y de responsabilidad social fiscal
de 2008.

La deuda publica externa pasé de aproximadamente 45% a 31% del PIB entre 2006 vy
2019 (MEF).

Hausmann, Ricardo, et. al. (2017); CEPAL (Portal de Inversion Social), y BID (2019).
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Grafico 1.1
PIB per capita (PPP
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1.4 La mejora promedio de los indicadores sociales esconde una

fuerte heterogeneidad territorial, particularmente con las
comarcasindigenas,aunquenoselimitaadichaszonas.Lamejora
de los niveles de vida no ha sido homogénea en todo el territorio
panamefo. Mientras que las provincias mas avanzadas tienen
niveles de desarrollo altos, las comarcas indigenas (ver Recuadro
1.1y Grafico 1.2) tienen indices de desarrollo significativamente
inferiores. Gran parte de esta diferencia se debe a diferencias
de ingresos: en 2015 el ingreso promedio de los hogares en la
provincia de Panama era de US$1.929 mensuales, mientras que
en la comarca indigena de Ngabe-Buglé era tan sdlo de US$367
mensuales. Ademas, existe una creciente diferencia entre el PIB
per capita cuando se compara a la provincia de Panama con el
resto de las provincias no indigenas (Astudillo et al., 2019). A la
desigualdad de ingresos se suma la desigualdad en el acceso a
los servicios de educacion®, salud y servicios publicos basicos
(sobre todo agua potable y saneamiento, y electricidad). En
el caso de carreteras, existen importantes desafios en la red
secundaria y terciaria por lo cual las zonas rurales e indigenas
tienen bajos niveles de conectividad.

1.5 Con la ampliacién del Canal, este se ha convertido en el corazon
del sistema logistico panameno. El mayor trafico en la zona del
canal plantea el potencial, pero también el reto, de consolidarlo
como un nodo de conectividad multimodal integral bioceanica.
Para ello se deberan impulsar proyectos de integracion con el
resto del territorio (incluidas carreteras, caminos y pasos de
frontera) con el fin de evitar una “dualidad logistica” (Estrategia
Logistica Panama, 2030).
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5 Ademas, Panama presenta retos de calidad educativa llevando a resultados de

aprendizaje por debajo del promedio regional (BID, 2019) y de la OCDE (resultados
de la prueba PISA 2018).



El contexto del Programa Pais 2015-2019

Grafico 1.2 09
Indice de Desarrollo ’
Humano 08
0,7
Fuente: Programa de las 06
Naciones Unidas para el 0’5
Desarrollo (PNUD). Datos ’
de 2018 para Panama y 0,4
provincias, 2017 para el 0,3
resto de los paises. 0.2
0,1
)
Q ® 5 € v w© © -
55 80w 38387252
£>—Ic_8§%76gmn: 3= 2 £
s 3¢ & FgD 05 g &Y
g c S ® coa p 5 9
T o2 = I 3 = O o] D «©
o X © O} o €
= < @©
Z 9} o
Q ©
€ o
i

1.6 A nivel mas general, Panama despliega las caracteristicas de una

“economia dual”, con un sector moderno y de alta productividad
vinculado a los servicios logisticos, y otro sector menos productivo
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1.7

1.8

e incluso de subsistencia. Numerosos diagndsticos anteriores
han identificado la dualidad de la economia como una de sus
caracteristicas mas salientes®. El alto crecimiento econdmico de la
ultima década consolidd esta tendencia al concentrarse en pocos
sectores y regiones. De hecho, casi el 80% del crecimiento del
PIB se explica por la construccion, el comercio, la intermediacion
financieray otros servicios. En términos per capita, Panama es el pais
con mayores exportaciones de servicios de ALC (particularmente
por transporte), con niveles comparables a los de la OECD. En
contraste, la contribucion combinada de la industria, la agricultura,
la silvicultura y la pesca no llega a explicar ni el 6% del crecimiento
del PIB. La productividad de la agricultura es siete veces mas baja
que la de la industria o el comercio. Las exportaciones agricolas
tampoco son significativas e, incluso, su valor ha caido a casi la mitad
desde 2006’. La productividad exhibe no solo heterogeneidad
sectorial sino también territorial.

Sibienlaproductividad promedio ha crecido significativamente
enelpasado,estasehaestancadoenel periodocorrespondiente
a la evaluacion. Desde 2000 Panama ha evidenciado un alto
crecimiento de la productividad anual (4%) fundamentalmente
gracias a la acumulacion de capital. Entre 2007 y 2013, Panama
avanzo casi 20 puestos en el indice de competitividad global
(ICG) debido a la estabilidad macroecondmica y al desarrollo
del sistema financiero. Debido a esto, Panama goza de un buen
acceso al crédito a los menores costos de la regidn. En los
ultimos afos, sin embargo, se ha producido un estancamiento
en los indicadores de productividad, asi como un deterioro
de la competitividad de precios, esto ultimo debido a la
apreciacion del ddolar estadounidense, y a niveles de inflacidn
un poco mas elevadosé.

El pais continda siendo vulnerable a los efectos del cambio
climatico, los cuales se hacen mas relevantes dada la débil
capacidad de gestidn integral de los recursos naturales y, en
particular, los recursos hidricos. Panama tiene una exposicidn
importante a amenazas naturales multiples y es uno de los
paises mas vulnerables a fendmenos climaticos extremos, lo
qgue representa un reto permanente para la poblacion y para
la actividad econdmica del pais. Se estima que el aumento en
la temperatura tendra impactos en las precipitaciones y en la
incidencia de enfermedades, por ejemplo, las transmitidas por

Ver OVE, CPE 1991-2003 u Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(OCDE), Multi-dimensional Review of Panama.

Las exportaciones de bienes de Panama cayeron de US$1,144 millones en 2008 a 659
en 2017 (Fuente: INEC). El dato de productividad proviene de Hausmann, Op. Cit., p.13.

Las monedas oficiales de Panama son el Balboa y el ddélar estadounidense (tipo de
cambio fijo 1:1). Ver BID Economics, Panama, 2019, p.4. De 2007 a 2017 la competitividad
de precios se ha reducido un 38% respecto a México y 16% a los Estados Unidos.
Sobre costo de crédito, ver Hausmann, Op.Cit.
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mosquitos (malaria, dengue). Ademas, el incremento en el nivel
del mar ya estad afectando a zonas bajas e islas, especialmente a
comunidades costeras (p.e. Kuna Yala). En el contexto panameno,
el manejo integral del recurso hidrico cobra particular relevancia
ya que el agua tiene un uso econdmico alternativo: es la materia
prima para los transitos del Canal. En ese sentido, el pais ya ha
experimentado sequias andmalas (p.e. 2014-2016) que afectaron
el suministro de agua, el funcionamiento del Canal, y que
generaron pérdidas en agricultura. A pesar de la reciente creacién
del Gabinete del Agua, integrado por entidades relacionadas
con la gestion y preservacion del recurso hidrico, la gobernanza
del recurso es aun incipiente. Mas aun, la empresa proveedora
del servicio de agua y alcantarillado en el pais (Instituto de
Acueductos y Alcantarillados, IDAAN) enfrenta un desafio de
gobernanza y gestion. Adicional a estos retos, el pais enfrenta
carencias en cuanto a la gestion de residuos sdlidos (se estima
gue la generacién de residuos por habitante en Panama es la
mas alta de Centroamérica, pero hay retos de informacién sobre
el emplazamiento de vertidos)®, lo que genera, entre otras cosas,
contaminacion de cuerpos de agua.

1.9 Finalmente, las décadas de alto crecimiento impulsado por la
inversion enfrentan al Pais al desafio de reforzar las capacidades
del Estado para proveer los servicios necesarios para acompanar
este modelo de desarrollo. Unos de los desafios identificados en
el ICG son los de gobernanza y de capital humano. Asimismo,
en el modelo de “hub econdmico-empresarial de las Américas”
el Gobierno ha identificado como uno de los “flancos débiles” la
debilidad de las instituciones y en la gestion eficiente del estado
(p.e. servicio civil, imparticion de justicia) (Plan Estratégico de
Gobierno, PEG, 2015-2019).

9 CDC (BID, 2019) e INECO y AA “Plan Nacional de Gestidn Integral de Residuos
2017-2027".
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2.1

2.2

2.3

Relevancia de los Objetivos Estratégicos del
Grupo BID

El gobierno de Panama estructurd sus prioridades en un Plan
Estratégico de Gobierno (PEG) que identificd inversiones por
US$19.500 millones para el quinquenio. La estrategia econdmica
y social establecid seis areas prioritarias para la gestion del
gobierno:i)diversificaciony productividad delabaseecondmica,
ii) desarrollo social, iii) refuerzo de las capacidades humanas,
iv) infraestructuras y conectividad, v) ambiente vy territorio, vy
vi) fortalecimiento institucional y de gobernanza. Casi el 60%
de las inversiones propuestas por el PEG se encontraban en
el area de desarrollo social (particularmente agua potable vy
saneamiento -APS- y transporte urbano), un 20% en desarrollo
econdmico (especialmente carreteras) y poco mas de un 10% en
desarrollo de las personas (especialmente en educacion basica).
Los programas mas destacados dentro del PEG fueron la Linea
2 del Metro y el plan de transporte masivo de Panama Oeste,
el Programa de Sanidad Béasica 100% agua potable/0% letrinas
y el programa “Pacto por el Agro” (Programa de Desarrollo
Competitivo Rural) (Apéndice XI del Anexo).

En este contexto, el Directorio Ejecutivo del BID aprobd una
Estrategia del Banco con el Pais (EBP) para el periodo 2015-
2019 que fijo tres objetivos estratégicos: (i) Mejorar la prestacion
de servicios basicos a la poblacion en situaciéon de pobreza; (ii)
Fortalecer el perfil educativo de la poblacidon; vy (iii) Profundizar
los servicios logisticos, la eficiencia y la conectividad de la
infraestructura productiva. La EBP tambiénidentificé cuatro areas
de acciodn transversal (género y diversidad, integraciéon, cambio
climatico y capacidad institucional de las contrapartes) y tres
de didlogo (mercados laborales, estabilidad macro financiera vy
fiscal, y descentralizacion). El marco de financiamiento propuesto
equivale al 10% del PEG (US$1.950 millones).

La EBP resultd relevante en cuanto fue consistente con el
PEG y con las necesidades del Pais. Tanto el PEG como la
EBP se caracterizaron por la continuidad en las inversiones,
particularmente en sectores como carreteras y salud. Ambos
documentos priorizaron logistica, carreteras, salud, educacion
y proteccidon social. Respecto a las estrategias anteriores,
el PEG 2015-2019 mostrd continuidad con su antecesor en
algunos sectores (carreteras, transporte urbano, salud) aunque,
consistente con la agenda del nuevo gobierno, propuso nuevo
énfasis en logistica, agua y saneamiento (APS), vivienda vy
educacion basica (preescolar a premedia). Por su parte, la EBP
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mantuvo continuidad en sus sectores tradicionales (carreteras,
salud, educacion, APS) y disminuyd su énfasis en temas como
finanzas publicas.

Recuadro 2.1. Prioridades de la EBP 2015-2019*

Objetivos estratégicos Areas de intervencion

* Mejorar cobertura y calidad del servicio de agua potable y
saneamiento (APS) en centros urbanos, provincias del interior y
areas rurales y respaldar el proceso de fortalecimiento institucional

del sector.

1. Mejorar la prestaciéon » Contribuir al fortalecimiento del sistema de proteccién social del
de servicios basicos a la pais, mejorando la transparencia, eficiencia y cobertura de los
poblaciéon en situacion de programas de transferencias monetarias condicionadas.
pobreza® * Ampliar la oferta de servicios de cuidado infantil (primera

infancia), mejorar la calidad del servicio y desarrollar una
modalidad de atenciéon para comarcas.

* Ampliar la oferta de servicios de salud y nutricién infantil, con
énfasis en las areas rurales y comarcas indigenas.

* Mejorar la cobertura y calidad (principalmente en zonas rurales e
indigenas) de preescolar a premedia/media e impulsar mejoras en
los sistemas de informacion.

* |dentificar soluciones innovadoras (ciencia, tecnologia e innovacion).

2. Fortalecer el perfil
educativo de la
poblacién®

* Mejorar el desempefo logistico del pais y la conectividad,
mediante la implementacién de reformas institucionales y
regulatorias

¢ Mejorar, rehabilitar y mantener los caminos rurales y carreteras,
incluyendo el fortalecimiento de los pasos de frontera

e Mejorar la confiabilidad del suministro eléctrico, promover
la diversificacion de la matriz energética, y fortaleciendo la
infraestructura de transmision.

Acciones transversales

¢ Se incluyen los aspectos culturales, especialmente en las areas
Género y Diversidad prioritarias de mejorar la provisidon de servicios publicos basicos y
fortalecer el perfil educativo.

3. Profundizar los servicios
logisticos, la eficiencia
y la conectividad
de la infraestructura
productiva®

» Especialmente en el drea prioritaria de servicios logisticos,

Integracion eficiencia y conectividad de la infraestructura productiva.
Cambio Climatico y ¢ Especialmente en el area prioritaria de servicios logisticos,
Sostenibilidad Ambiental eficiencia y conectividad de la infraestructura productiva.

» Disefiar componentes institucionales que fortalezcan a las unidades
Capacidad institucional de ejecutoras y contribuyan a la sostenibilidad de sus programas.
contrapartes locales * Brindar asistencia técnica en gestiéon de los recursos humanos

del Estado.

Areas de didlogo

» Didlogo para brindar especial atencion a la capacitacién e
Mercados Laborales intermediacién laboral a fin de mejorar y aumentar su cobertura e
impacto en la productividad y competitividad del pais.

Estabilidad Macro

; i » Didlogo para mantener los logros alcanzados en la estrategia anterior.
Finananciera

* Apoyo al gobierno central y los gobiernos municipales para la

Descentralizacion implementacion de la Ley de Descentralizacion de 2015.

* Segun las directrices vigentes durante la aprobacion de esta EBP (GN-2468-6), ésta “presenta los desafios
generales de desarrollo respecto de los cuales el pais espera la ayuda del Banco” y se considera como “carta
de intencion®, la cual “abordara una seleccion limitada escogida entre los multiples objetivos del pais”.

Fuente: Panama EBP 2015-2019. (Ver también Apéndice VI del Anexo con la matriz de resultados).
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(a) Resultados esperados: i) aumento de la cobertura de agua potable en zonas urbanas, ii) aumento de la cobertura de
alcantarillado en zonas urbanas, iii) mejorar la eficiencia de los programas sociales, y iv) reducir la mortalidad materna,
mortalidad infantil y la prevalencia de desnutricion créonica en menores de 5 afnos.

(b) Resultados esperados: i) mejorar el acceso a preescolar, ii) reducir la tasa de desercion en premedia y media, iii)
estudiantes mejoran aprendizaje en nivel basico, iv) aumentar el nimero de investigadores dedicados (a tiempo parcial o

completo) a actividades de I+D.

(c) Resultados esperados: i) aumento de la competitividad del sistema logistico nacional, ii) aumento de las actividades
de transporte y almacenamiento en la economia nacional, iii) mejora, rehabilitaciéon y mantenimiento de la red vial rural, iv)
incremento de declaraciones aduaneras procesadas en paso Canoas y Vv) fortalecimiento de la infraestructura de transmision.

2.3

24

2.5

La EBP resultd relevante en cuanto fue consistente con el
PEG y con las necesidades del Pais. Tanto el PEG como la
EBP se caracterizaron por la continuidad en las inversiones,
particularmente en sectores como carreteras y salud. Ambos
documentos priorizaron logistica, carreteras, salud, educacién
y proteccion social. Respecto a las estrategias anteriores,
el PEG 2015-2019 mostrd continuidad con su antecesor en
algunos sectores (carreteras, transporte urbano, salud) aunque,
consistente con la agenda del nuevo gobierno, propuso nuevo
énfasis en logistica, agua y saneamiento (APS), vivienda vy
educacion basica (preescolar a premedia). Por su parte, la EBP
mantuvo continuidad en sus sectores tradicionales (carreteras,
salud, educacion, APS) y disminuyd su énfasis en temas como
finanzas publicas.

La EBP 2015-2019 no establecié objetivos especificos para el
sector privado del Grupo BID, pero sugeria que éste apoyaria los
objetivos de la EBP, con énfasis en logistica y energia, a la vez que
daria continuidad a las dreas ya en cartera. La EBP también sugeria
que las operaciones NSG utilizaran mecanismos publico-privados
para ampliar el acceso al crédito MiPYME con enfoque en aquellas
con potencial exportador o que buscaran su insercion en cadenas
de valor internacionales; para el financiamiento de vivienda; para
apoyar servicios sociales y la financiacion de entes privados; vy
para promover innovacion en los objetivos estratégicos de la EBP.
Finalmente, se buscaba que acompahfara los planes nacionales en
logistica (PNLog) vy energia (renovables y transmision).

Relevancia del programa implementado por el
Grupo BID

La cartera bajo evaluacién, que incluye operaciones aprobadas en
el periodo y operaciones heredadas, consiste en 45 operaciones
de inversidn con garantia soberana (préstamos y donaciones),
25 sin garantia soberana y 104 cooperaciones técnicas no
reembolsables. Durante el periodo de la estrategia se aprobaron
25 operaciones con garantia soberana 13 préstamos sin garantia
soberanay 61cooperaciones técnicas (CTs). Ademas, el analisis de
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2.6

cartera se complementa con operaciones que fueron aprobadas
antes del periodo de la estrategia, pero que se ejecutaron durante
el periodo™ (Apéndice XllII).

Durante el periodo de analisis el Banco aprobd un total de
US$2.944 millones en financiamiento y apoyo con garantia
soberana, sobrepasando en mas de 50% el escenario indicativo de
la EBP". Por numero, dos terceras partes de los proyectos fueron
de inversion (15 préstamos y dos donaciones), pero por montos
aprobados mas de la mitad (53%) correspondieron a apoyos
programaticos (ocho PBP). Las aprobaciones de préstamos se
complementaron con mas de 60 cooperaciones técnicas (CTs)
no reembolsables™ (Cuadro 2.1 y Apéndice XIlII).

Cuadro 2.1. Cartera activa. Aprobaciones y desembolsos
(Garantia Soberana) (millones de US$)
Aprobaciones

(2015-2019) ** Desembolsos
(2015-2019)

Total Cartera
Activa
(Aprobado y

Aprobaciones *

(2015-2019)
heredado) PBP INL+IGR

Objetivo Estratégico

$3.119,2 $2.620,1 $1.400 | $1.208,8 | $1.8179

Obj. 1 Servicios Basicos

$2.075,3 | 58% $1.749,7 | 59% $850 $894,8 $1121,7 | 56%

Obj. 2 Educacion e Innovacién $2346 | 7% $133,7 | 5% $130 $88,6 | 4%

Obj. 3 Logistica y Conectividad $809,1 | 23% $736,5| 25% $550 $184 $607,5| 30%

Otros

$165,8 | 5% $109,7 | 4% $107 $30,4| 2%

Areas de didlogo

$72| 2% $21,7| 1% $20 $N.6| 1%

Areas transversales

$192.9 | 5% $192,9 | 7% $150 $40 $151,5| 8%

Total

$3.550 | 100% | $2.944,4 | 100% | $1.550 | $1.375,8 | $2.011,6 | 100%

Notas: La cartera heredada fue clasificada segun los objetivos estratégicos de la EBP 2015-2019. La PN-L1156 esta
clasificada en el CPD 2019 dentro del objetivo de servicios basicos; con ello, el porcentaje de aprobaciones para este
objetivo seria de 65%, de desembolsos de 63% y del total de la cartera activa ascenderia a 63%. *Incluye PBL/PBP, INL,
IGR y CTs. ** Aprobaciones entre 1 de enero de 2015 y 2 de octubre de 2019. Excluye CTs. Operaciones aprobadas, pero
aun no eligibles: PN-L1148, PN-L1150, PN-L1155 y PN-L1157. Fuente: OVE con base en CPDs (2016-2019).
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2.7

Durante el periodo actual, la cartera aprobada con garantia
soberana se expandid rapidamente, y cambid su composicion
sectorial,destacandoselaconcentraciondepréstamosdeinversion
en agua potable y saneamiento (APS), cuya proporcion relativa
es la mas alta entre todos los paises del BID. Las aprobaciones en
el periodo representan un incremento del 67% respecto a las del

10

1

12

La cartera heredada CGS consiste en proyectos con saldos por desembolsar al Tro de
enero de 2015. Las operaciones heredadas SGS incluyeron (i) aquellas con saldos por
desembolsar al Tro de enero de 2015, aun si fueron aprobadas en periodos previos, (ii)
aquellas que tuvieran un Reporte Extendido de Supervision (o XSR) realizado durante
el periodo de evaluacién, y (iii) aguellos con desembolsos desde enero 1, 2013 (24
meses antes del inicio del periodo de evaluacién), como proxy de haberse esperado
la preparacion de un XSR, aun si este no se realizé.

La EBP estimaba US$1.950 millones en nuevas aprobaciones y US$1.764 millones
en desembolsos.

Los valores noincluyen las operaciones del BID Lab nilas CTs de apoyo a la preparacion
y ejecucion del Programa especial de Paises Pequenos y Vulnerables) por US$1,4
millones (Apéndice 1X).
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quinguenio anterior (US$1.754 millones aprobados entre 2010 y
2014). Se destaca una reorientacidon hacia inversiones sociales,
transporte y APS cuyas aprobaciones pasaron de representar el
36% en la EBP 2010-2014 a aproximadamente 74% en la presente
EBP. Como proporcion del monto total de préstamos de inversion
aprobados para el pais, la cartera de APS en Panama es la mas
alta del Banco (Grafico 2.1)

2.8 La composicion de la cartera activa en términos de instrumentos
fue pertinente, manteniéndose la alta prevalencia de préstamos
programaticos. La mayoria de los recursos de los sectores de
proteccion social y logistica se canalizaron a apoyar las reformas
de politica necesarias de los sectores en la forma de préstamos
programaticos (PBP). Por otra parte, en sectores donde el foco era
ayudar a atender rezagos mediante la expansion de inversiones
fisicas (APS, educacion), el financiamiento fue en operaciones de
inversion (tanto heredadas como nuevas). En este periodo cayd
ligeramente el monto aprobado en instrumentos programaticos (de
59% a 53%), aunque la proporcion de estos apoyos sobre el total de
la cartera aprobada sigue por encima de la media (quinto pais de
ALC y tercero del Departamento de Paises de Centroamérica, CID).

Grafico 2.1 2010-2014 2015-2019
He Inversiones
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* En estas graficas las operaciones estan divididas segun la categorizacion de sectores del
Banco. El sector de inversiones sociales incluye operaciones de proteccion social, género
y diversidad, mercados laborales, y seguridad ciudadana. Varias operaciones de agua y
saneamiento heredadas habian sido clasificadas dentro del sector de medio ambiente y
desastres naturales (Programa Unificado).

2.9 Consistente con las necesidades de expansion de cobertura de
servicios basicos, la mayoria de las operaciones de inversion con
garantia soberana se concentraron en el objetivo estratégico de la
EBP de mejorar la prestacidon de servicios basicos a la poblacidn
en situacion de pobreza. La cartera aprobada en el periodo se
orientd a trabajar en zonas rurales e indigenas, lo que dadas sus
desigualdades y niveles de pobreza respecto al resto del pais fue
relevante hacialosobjetivosdelaEBP.Lamayoriadelasoperaciones
durante la EBP se enfocaron al objetivo estratégico de mejorar
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la prestacion de servicios basicos (59% del monto aprobado en
préstamos, 58% de la cartera activa), particularmente en el sector
de agua y saneamiento (Cuadro 2.1). Ademas, OVE identifica que
las aprobaciones de proyectos con componentes de inversion en
infraestructura en zonas rurales e indigenas aumentaron un 53%
(de US$ 253 a 543 millones) respecto al periodo de la EBP anterior.
Al menos 8 operaciones de préstamo activas durante el periodo
involucraron inversiones en las comarcas indigenas de Ngabe-
Buglé, Embera, Kuna Yala y Madugandi (Panama Este) en casi
todos los sectores de la EBP (APS, electrificacion rural, caminos
rurales, educacion, salud y emprendimiento).

El programa enfocado al segundo objetivo estratégico de
fortalecer el perfil educativo de la poblacién representd un
porcentaje pequeno dentro de la cartera con garantia soberana.
Aunque la operacidon mas reciente busca apoyar elementos
estructurales relevantes para mejorar la calidad educativa y la
gestion del sector. El programa enfocado al segundo objetivo
estratégico de fortalecer el perfil educativo de la poblacidon
representd un porcentaje pequeio dentro de la cartera con
garantia soberana (5% de las aprobaciones, aunque el 16% de los
montos en CTs). Si bien a nivel nacional, dicho monto representa
una proporcidon menor respecto al presupuesto de educacion,
el programa en educacion mantuvo su relevancia al enfocarse
principalmente en comarcas donde los rezagos educativos
son mayores. Ademas, la operacidon mas reciente busca apoyar
elementos estructurales relevantes para mejorar la calidad vy
gestion del sector (p.e. evaluaciones estudiantiles y docentes
y mejorar las estadisticas de la oferta educativa). Asi, tanto el
enfoque de expansion de cobertura como el énfasis en gestion y
calidad resultan pertinentes, habida cuenta de las debilidades de
MEDUCA vy los rezagos regionales del pais.

El tercer objetivo estratégico partia de la base que, para
mantener los altos niveles de crecimiento de laeconomia, Panama
debia superar las brechas institucionales y de infraestructura
qgue afectan al conglomerado logistico. El Banco respondid
con un programa que representd casi la tercera parte de los
desembolsos. El supuesto era que existia una oportunidad no
aprovechada de utilizar al Canal de Panama como plataforma
para convertir al pais en un hub logistico. Para ello se requerian
mejoras en infraestructura (p.e. carreteras) que favorecieran el
intercambio de bienes y servicios, asi como mejoras en la politica
logistica. Para responder a estos retos, el BID aprobd una serie
de tres PBP para apoyar la institucionalidad del sector logistico,
asi como préstamos de inversion, un multifase y CT regionales
para la construccion y rehabilitacion de carreteras y promover la
integracion comercial y fronteriza, lo cual que representd la cuarta
parte de las aprobaciones (y un tercio de los desembolsos).
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Finalmente, respecto a las areas transversales destaca el apoyo
del Banco en diversidad (particularmente indigenas) y género. El
portafolio especifico atemas indigenas incluye CTs y un préstamo
de inversion (pendiente de elegibilidad). No obstante, como se
indicd antes (parrafo 2.9), parte importante de la cartera con
otros sectores (educacion, salud, electricidad, etc.) se focalizd en
comarcas indigenas. Al menos 12 CTs fueron clave para mantener
el didlogo, construir y fortalecer la relacién con las comarcas, vy
promover el intercambio de experiencias a lo largo del programa
del Banco (Ver recuadro 3.1y Apéndice V del Anexo). También
destaca el caso de género, cuyo PBP (PN-L1156) se acompafia
de préstamos de inversion y CTs en diversos sectores (ej.
salud y violencia de género). En areas de didlogo el apoyo fue
fundamentalmente con CTs en los sectores de estabilidad macro
financieray fiscal, descentralizacidny mercados laborales (en este
ultimo se logrd aprobar un préstamo por US$20 millones). Casi
el 4% de la cartera activa (25% de los montos no reembolsables,
incluyendo un proyecto financiado por el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial, GEF, heredado) fueron para sectores por
fuera de la estrategia (p.e. turismo). (Ver Cuadro 2.1. y Apéndices
V y Xlll del Anexo)

La mayoria del financiamiento sin garantia soberana (SGS) se
concentro en operaciones con intermediarios financieros (IFs); no
obstante BID Invest intentd optimizar su relevancia y el impacto
de desarrollo de parte de estas operaciones. Entre 2015-2019 la
ventanilla del sector privado del Grupo BID aprobd 13 préstamos
o facilidades de crédito (12 operaciones) NSG por US$305
millones, 77%" de los cuales fueron con intermediarios financieros
(IFs), 17% en el sector turismo, 4% en energia y el 2% restante en
telecomunicaciones. La concentracion en operaciones con IF en
Panama supera el promedio del BID Invest (aproximadamente
un 21%). Ademas, se conté con una cartera heredada de 12
operaciones, la mayoria también enfocada en IF (Apéndice XIII).
BID Invest intentd optimizar el impacto de estas operaciones
de varias maneras. En mas de la mitad de estas operaciones se
proveyd asistencia técnica para la mejora de productos, lo cual
derivd en proyectos con énfasis en género, cambio climatico vy
financiamiento verde y el desarrollo del primer Bono Social de
Género de la region (cubriendo asi dreas transversales de la EBP).
También se apoyo al sector de vivienda con hipotecas de interés
social a través de IFs. Adicionalmente, BID Invest buscd asociarse
a IF con un foco geografico fuera de la Ciudad de Panama donde

13 En 2016 se aprobod la operacion PN-L1123 de energia (US$100 millones) y fue cancelada
en el 2018. Esta hubiera reducido la participacion de IF a un 58%, porcentaje aun
superior al promedio regional.
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el acceso a financiamiento es menor'™. La EBP también planted
para BID Invest identificar oportunidades de financiamiento a
MiPYMES. Al respecto, se intentd promover mayor competencia
e interés en este segmento apoyando a bancos pequefos y
medianos. La EBP también planted apoyar el resto de los objetivos
de la EBP. En este sentido destacan los intentos en educacion de
financiar capital de trabajo a contratistas de escuelas rurales y
para apoyar a la empresa de transmisiéon eléctrica (ETESA), no
obstante, las acciones no se materializaron como se esperaba
debido a aspectos relacionados a las caracteristicas del mercado.

214 La adicionalidad no financiera de BID Invest también vino de
la mano de una asociacion positiva a la reputacion del Grupo
BID, en un momento critico de imagen de mercado. Durante
el periodo, el sector privado del pais se vio afectado por la
difusion, en la prensa internacional, de informacién de clientes
de un estudio legal con sede en Panama. Esto fue asociado
negativamente con laimagen global del pais. En este contexto, las
empresas panamefas de todos los tamafios, asi como inversores
internacionales percibian la colaboracion con el Grupo BID vy su
credibilidad como un elemento altamente positivo.

215 La cooperaciéon técnica (CT) con garantia soberana crecid
mas lentamente que la cartera y fue relevante al alinearse
estrechamente con el programa operativo del Banco. El monto
de CT se incrementd en un 10% respecto a la estrategia anterior
(de US%16,8 a US$18,4 millones), pero reduciéndose en términos
relativos debido a la fuerte expansion de la cartera de préstamos
(cayd de 1,2¢ a 0,6¢ por cada dolar aprobado en préstamos)
(ver Apéndice lll del Anexo). La cartera estuvo balanceada entre
CTs de apoyo operativo en sectores donde habia operaciones
de préstamo relevantes a los objetivos estratégicos; asi como
CTs de apoyo al cliente en sectores donde se impulsa el didlogo.
En el periodo también se destaca el uso de CT-intra (11), que
en algunos casos fueron clave para promover aprendizajes y
mejores practicas sectoriales orientadas a la agenda de los
objetivos estratégicos (p.e. en educacion, pertinencia cultural de
los aprendizajes; en logistica, agenda de mantenimiento vial; y
en diversidad, emprendimiento indigena).

2.16 A pesar del mayor acceso de Panama a los mercados financieros
a tasas competitivas, los préstamos del BID durante el periodo de
evaluacion aumentaron sustancialmente. Desde 2010, la deuda
soberana de Panama mejord su calificacion dos veces (la ultima
a principios de 2019), lo que le ha permitido al pais financiarse

14 En Panama, el 72% de los créditos a micro y pequefas empresas y el 70% de las
sucursales bancarias se concentran en la Provincia de Panama. (Superintendencia de
Bancos. Inf. de Bancarizacién, 2015).
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a tasas muy cercanas a las que ofrece el Banco™. Respecto a
BID Invest, el costo es determinado operacidon por operacion,
pero la evidencia indica que la alta liquidez de mercado
también ha disminuido su competitividad de precios. En este
contexto, el Banco expandid su cartera por encima del escenario
indicativo'™. Esto fue impulsado, por un lado, por la aprobacidon
de operaciones PBPs de apoyo a reformas que buscan mejorar
tanto la competitividad y logistica del pais, como la eficiencia
del sistema de proteccion social; asi como por la aprobacion de
los préstamos de inversiéon orientados a mejorar la prestacion de
servicios basicos a la poblacién en pobreza.

2.17 Concasilamitad dela cartera multilateral, el BID no sélo es el mayor
cooperante del Pais, sino que también es el Unico presente en casi
todoslos sectores del PEG y el mas presente en las zonas indigenas;
destacandose ademas un rol de coordinacion de facto del Banco.
La cartera multilateral (unos US$6.000 millones) se concentra en
transporte (con proyectos de logistica, carreteras, y la Linea 3 del
Metro) y APS (con inversiones orientadas alrededor de las obras
de saneamiento del area metropolitana de Panama). El Banco
estuvo presente en practicamente todos los sectores financiados
con apoyo multilateral. La CAF fue el segundo cooperante con
mas aprobaciones (US$1.400 millones), concentradas en pocos
proyectos en agua y transporte. El BM optd por una estrategia
intensiva en PBL (el 75%). El Banco también fue el cooperante que
mas orientd sus inversiones fisicas y de capital humano a las zonas
rurales y comarcas indigenas. Se verifico cierta coordinacion soélo
con algunas operaciones del Banco Mundial, particularmente en
el drea de salud en el que el BID continud el apoyo previamente
provisto por ese multilateral, y mas recientemente en temas
indigenas. Por otra parte, el rol de liderazgo del Banco en algunos
sectores como agua y seguridad ciudadana no solo facilitaron el
cofinanciamiento sino la alineacion de las agendas de los otros
socios bilaterales y multilaterales.

218 El Grupo BID también continud¢ siendo el cooperante mas
importante en la movilizacion de recursos de terceros y de la
cada vez mas escasa asistencia técnica. Siendo un pais de ingreso
alto, Panama ha venido experimentado una rapida reduccion de
los fondos disponibles para ayuda al desarrollo, particularmente
de asistencia técnica. Entre todos los fondos no reembolsables
qgue recibid el pais casi el 60% involucraron la participacion

15 La calificacion de Panama es BBB+ (S&P), Baal (Moody’s) y BBB (Fitch Ratings). El
diferencial de tasa frente al bono mas reciente emitido por Panama se ha mantenido
dentro de los 50 puntos basicos. Respecto a otras fuentes de financiamiento
comerciales y multilaterales, la competitividad financiera del Banco se encuentra por
debajo del Banco Mundial (BM) y del Banco Europeo de inversiones (BEI), pero por
encima del resto (Banca comercial, OFID, Corporacion Andina de Fomento -CAF-).

16 El BID continua siendo el principal acreedor multilateral con el 14,6% de los saldos de
deuda externa (un monto equivalente al de todos los otros multilaterales juntos).
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del Banco. Esto incluye donaciones (IGR) para apoyar temas
especificos, como seguridad ciudadana (PN X101, de fondos
EU), agua rural e indigena (PN-G1003), salud materno-infantil
(Salud Mesoamérica, PN-G1001, PN-G1004) y de erradicacion
de la malaria (IREM, PN-G1007). Ya durante el periodo, se ha
facilitado la cofinanciacion de proyectos de inversidon como el
saneamiento de Arraijan y La Chorrera (US$250 millones del BEI,
CAF, BCIE y AECID) o el nuevo programa de electrificacion rural
(US$11 millones de fondos LAIF de la UE). Por el lado del sector
privado, BID Invest logro atraer cofinanciamiento internacional,
lo que resultd aun mas relevante en un contexto en el que Panama
busca afirmar su imagen como centro financiero internacional®.

Implementacion del programa del Banco

En la ultima década, el BID ha venido incrementando sus
desembolsos fundamentalmente debido a los PBL. Después
de permanecer constantes entre 1996 y 2007, los desembolsos
del Banco han venido creciendo al 12,8% anual, por encima
del crecimiento de la economia. La mayor parte del aumento
se explica por el crecimiento de los desembolsos en PBLs:
mientras que entre 2005 y 2009, casi dos terceras partes de
los desembolsos totales del BID correspondian a proyectos
de inversion, la proporcion se redujo a un tercio en 2010-2014
y a un cuarto en 2015-2019. A pesar del rdpido crecimiento de
los desembolsos, la fuerte expansion de las aprobaciones en el
periodo llevd a la acumulacion de saldos por desembolsar (US$
362 a 1.118 millones entre 2015 y 2019).

2.20 Sin embargo, los desembolsos del BID (operaciones de

inversion) representan una proporcion cada vez menor de los
presupuestos de inversion publica agregada del pais, aunque son
muy relevantes para algunas zonas (p.e. comarcas indigenas).
Los desembolsos de los préstamos de inversidon representan
un porcentaje cada vez menor de los presupuestos de inversion
publica, cayendo del 8% en los 1990s al 2-3% en afos recientes. Para
algunos ministerios, como el Ministerio de Obras Publicas (MOP), la
caida es mucho mas profunda (del 26% en 1995-1999 al 2% en 2015-
2017). Sin embargo, en algunos de los sectores y areas geograficas
(comarcas) donde opera el Banco, la contribucion financiera del
Banco, aunque relativamente pequefa, es relevante™.

17  En el periodo, se logrd atraer cofinanciamiento de fondos administrados por el Grupo
BID, incluyendo US$25M del Fondo Chino de Cofinanciamiento para ALC para el
mayor banco panameno y fondos del C2F canadiense para energia limpia. Con otro
IF, se utilizaron los servicios de una empresa especializada para obtener la porcién B
del financiamiento, por US$20 millones.

18 Segun informaciéon del MEF (Inversiones Publicas no Financieras), entre 2013 y 2017
las provincias recibieron 98% del presupuesto, mientras que a las comarcas se les
asigno aproximadamente un 2%. (Astudillo, 2019).
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2.21 Los costos de la cartera siguen una dindmica dual caracterizada

por pocas operaciones desembolsando mucho a bajo costo
(generalmente los PBL) y muchas operaciones desembolsando poco
a altos costos (generalmente los préstamos de inversion). Si bien
esta dualidad se verifica para todo el Banco, es mucho mas marcada
para Panama. En Panama se destind el 14% del costo operativo total
para desembolsar® las 12 operaciones que mas desembolsan y que
representan el 80% de los desembolsos totales acumulados. En
comparacion, el pais mediano del BID requiere el 30% de los costos
para alcanzar el mismo nivel de desembolsos?°. Visto de otra forma,
mas de tres cuartas partes de los costos de la cartera de Panama estan
relacionados con 20 operaciones de inversidon que representaron el
16% de los desembolsos (ver Graficos 2.2y 2.3).

2.22 En cuanto a la cartera de inversidn, esta tiene tiempos y costos

ligeramente por encima de CID y ALC, aunque estdn mayormente
asociados a la composicion geografica y sectorial de la cartera.
Tanto los tiempos como los costos de los proyectos aprobados en
Panama en la presente estrategia se encuentran ligeramente por
encima de CID y ALC?. Los proyectos en Panama tienen también
extensiones mas largas que en el resto del Banco. Considerando
los diversos retos de ejecucion de la cartera (ver adelante), los
costos y tiempos de la cartera de Panama pudieran explicarse al
menos en parte por la focalizacion en zonas rurales e indigenas y
por la composicion sectorial de la cartera (concentracion enaguay
saneamiento). El costo mediano de una operacion en zonas rurales
o comarcales en Panama durante la actual estrategia es de 1.24
centavos por dolar aprobado, esto es 45% mas que la mediana de
todos los proyectos aprobados y tres veces mas que los proyectos
con componentes de infraestructura en zonas urbanas?®2.

19

20

21

22

El costo operativo se refiere a todos los costos asignados a cierto proyecto
registrado en los sistemas del Banco (incluye y se puede desagregar por preparacion
y ejecucion). El analisis incluye los proyectos aprobados entre 2010-2019. OVE hace
la distincion de costos de preparacion y ejecucion segun fecha de aprobacion.
Fuente: OVE con BID Data Warehouse.

OVE descartd que este resultado se deba a la composicion de la cartera, en términos de
instrumentos y de edad de las operaciones. Proyectos con porcentajes de aprobacion
de PBL similares o superiores a Panama ocupan 25% de los costos en promedio para
desembolsar el 80%. Asimismo, la edad de la cartera en Panama fue estadisticamente
igual a la del resto del Banco en la mayoria de anos analizados.

Tiempo: meses trascurridos entre el registro de una operacién y el desembolso total
de su monto aprobado. Para hacer las comparaciones entre periodos OVE controla
por attrition, asumiendo que los proyectos activos avanzan en cada fase como lo
haria el proyecto mediano del sector. Entre 2015-2019 este tiempo fue: 70.5 Panama,
58.3 CID y 65.9 BID y la diferencia se explica principalmente por la ejecucién. Costos:
el proyecto mediano aprobado durante el periodo de estrategia actual en Panama
tuvo un costo de ejecucion de 0.49 centavos por dolar desembolsado, mientras que
el costo fue de 0.25 en ALC y 0.20 en CID (ver Apéndice Il del Anexo).

Las operaciones de APS (asi como de RND, TSP y HUD) tienen un tiempo de ejecucion
mayor al promedio del Banco para todos los sectores en el periodo 2015-2019 y
excluyendo Panama. Aunque, los proyectos de APS en Panama han sido mas lentos
gue sus contrapartes de CID y ALC.
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2.23 En ejecucion, la cartera exhibid problemas fiduciarios transversales
(p.e. tiempos de revisidn previa de la Contraloria, asignaciones
presupuestales) asi como problemas especificos de las unidades
ejecutoras, muchos relacionados con baja capacidad institucional
de las contrapartes?®. Comparado con otros paises de CID, Panama
se destaca por la incidencia de problemas fiduciarios, la cual casi
dobla a la region. Dentro de los problemas fiduciarios se destacan
los tiempos de revision previa de la Contraloria General (CGR)

23 OVE analizd los problemas reportados en la seccion de “hallazgos y recomendaciones”
de los Informes de Seguimiento del Progreso, PMRs. Para el analisis, OVE reclasificé los
desafios en base a la descripcidn provista del problema en la seccién de hallazgos del
PMR (n=129 problemas de 121 hallazgos). Esta informacién se validd con los informes
de revision de cartera 2015-2019.
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especialmente por el refrendo de contratos como parte de su rol
de fiscalizaciéon (ver Apéndice IV - recuadro 4.1)%, problemas con
la asignacion presupuestal?® y otros problemas fiduciarios (p.e.
relacionados con la introduccion del sistema ISTMO, y dificultades
con adquisiciones). Ademas de estos problemas fiduciarios
transversales, hubo desafios relativos a cambios al proyecto o temas
politicos y de priorizacion (13%). Las operaciones fueron también
afectadas por temas de baja capacidad de la UE, en que se destacan
debilidades de planificacidn y toma de decisiones (12%) vy la alta
rotacion de personal (8%). Finalmente, algunos problemas tuvieron
qgue ver con las condiciones de mercado (p.e. problemas con los
contratistas, 11%, y derivados de la ubicacién aislada o insegura del
proyecto, 7%). En el caso de la cartera del BID-Invest, ésta enfrento
desafios de ejecucion relacionados con el contexto caracterizado
principalmente por alta liquidez, con el proceso de adquisiciones
de Fls como parte de la consolidacion del sistema bancario (que
afecto la ejecucion con IF pequenas) vy la complejidad de algunos
sistemas del pais (p.e. subsidios de vivienda social).

2.24 En general, el Banco tuvo un rol activo intentando anticipar
y gestionar los riesgos de la cartera. Del analisis de riesgo de
las operaciones (matrices de riesgo durante la ejecucion), se
destaca la oportuna identificacion de muchos de los riesgos
antes mencionados (OVE constatd la presencia de estos retos a
lo largo de la cartera del pais) y la implementacion de medidas de
mitigacion. Por ejemplo, las bajas asignaciones presupuestarias
(que figurd como riesgo en un 26% de los casos) se intentaron
mitigar fortaleciendo la planificacion de las UEs y por medio de
un didlogo continuo con el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), como reflejan las revisiones de cartera. Para agilizar los
procesos de gestidon de los contratos con la CGR, en diversas
operaciones se propuso para este fin la utilizacion de la figura de
un agente fiduciario®®. Otros riesgos importantes identificados
en las matrices de riesgo fueron la capacidad técnica de la UE
(13%), su capacidad de supervision (11%) y retos en los procesos
de adquisiciones (10%). En este caso, las medidas de mitigaciéon
incluyeron entrenamientos, fortalecimientos de las UEs con
perfiles especificos e incluso la contrataciéon de consultores
y empresas de gestion. De hecho, el 58% de las condiciones
previas tuvieron que ver con la estructuracion de la Unidad

24 Panama es uno de los dos paises de CID (con Costa Rica) que aun realiza control ex
ante sobre contratos, gastos y/o pagos por parte de la Entidad Fiscalizadora Superior
o Contraloria General, lo cual es una practica no recomendada por la Organizacion
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras.

25 Retos de planificacion presupuestaria, relacionados con una caida de cerca de 10
puntos porcentuales en la ejecucion presupuestaria al inicio de la estrategia, seguida
por incrementos al final del periodo.

26 EI19% de las propuestas de préstamos de inversion aprobados en el periodo llevaron
en consideracion la contratacion de administrador de fondos o agentes fiduciarios en
su anexo de arreglos fiduciarios.
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Ejecutora (UE), con la exigencia de determinados perfiles de
personal, la presentacion de planes de trabajo, y la aprobacion
del reglamento operativo, el cual debia facilitar las tareas de
planificacion y toma de decision?’. Otro 21% de las condiciones
previas tenia que ver con fortalecer la capacidad técnica de la UE
a través de la contratacion de apoyo externo o la definicion de
una entidad responsable del mantenimiento de la infraestructura
nueva o existente. A pesar de los esfuerzos del Banco, muchos
riesgos fueron dificiles de mitigar. Entre ellos se destacan la falta
de interés de los contratistas, el dificil acceso a la comunidad,
los cambios politicos y la alta rotacion de personal. Aun asi, el
Banco intentd mitigar estos problemas a través de arreglos de
ejecucion que simplifican los temas fiduciarios (p.e. reducir el
numero de licitaciones y aumentar el monto) asi como a través
de entrenamientos continuos ya en ejecuciéon. De hecho, el
personal fiduciario del Banco ha provisto entrenamientos a las
UEs en temas especificos comunes como el armado de pliegos
de licitacion, la evaluaciéon de ofertas, la confeccion de informes
de evaluacion, la gestidon de contratos, la planificacion financiera
y proyeccion de desembolsos, y el control interno y auditorias
financieras, entre otros. Asimismo, se ha intentado facilitar la
comunicacion y promover la colaboracion entre las UE a través
del uso de herramientas tecnoldgicas.

2.25 La ejecucidon mas exitosa fue realizada por unidades ejecutoras
con estabilidad, alto capital humano y autonomia para gestionar
el proyecto. Durante el periodo, se desataca el rol de la Unidad
Coordinadora del Programa Saneamiento de Panama (UCPSP)
y de la Autoridad Nacional para la Innovacion Gubernamental
(AIG). Desde su creacion en 2001, la UCPSP a pesar de estar
nominalmente adscrita al Ministerio de Salud (MINSA), goza
de amplia capacidad de autogestion y un personal calificado,
adecuadamente remunerado y estable. Gracias a su alta
capacidad de ejecucion, con el tiempo sus atribuciones originales
fueron expandiéndose para incorporar no solo la construcciéon
sino también la operacion y mantenimiento de los proyectos de
saneamiento, asi como la construccion de sistemas en otras areas
(Arraijan y La Chorrera) (ver Cap. 3). Por su parte, la AlG es similar
a la UCPSP en cuanto a los niveles de autonomia, estabilidad vy
salarios competitivos ya que se trata de una autoridad nacional. En
ejecucion, parte del éxito de la AIG tuvo que ver con su capacidad
de anticipar la ruta critica de pasos y actores en el proceso de
refrendo de la CGR y lograr asi una comunicacion temprana y
fluida. En contraste, los problemas de ejecucion mas agudos
ocurrieron en unidades ejecutoras con altos niveles rotacion y baja
capacidad institucional. En ese sentido, la Oficina de Electrificacion

27 Corresponde a 28 condiciones previas técnicas de 18 proyectos de inversiéon activos
durante el periodo.
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Rural (OER), adscrita al Ministerio de la Presidencia, es el caso
mas paradigmatico: tuvo cuatro coordinadores de proyecto,
muchos puestos quedaron vacantes por periodos extendidos v,
en promedio, cada funcionario durd 7,7 meses en el cargo.

2.26 Durante el periodo mejord la coordinacién interna en el Banco, lo
gue se manifestd sobre todo durante la fase de implementacion
del programa. Durante el periodo se aprobaron 15 operaciones, la
mayoria de ellas CT, donde hubo colaboracidn (double-booking)
entre divisiones. Esta colaboracion se dio en general al interior de
cada sector, especialmente en el social. Si bien el incremento de
la colaboracion interna es una tendencia general del Banco, fue
mas pronunciada en Panama durante la Ultima estrategia?®. Entre
divisiones, la coordinacion ocurrio principalmente durante la fase
de ejecucion. Varias operaciones del Banco intentaron orientar
Sus recursos a zonas donde complementaban intervenciones
en otros sectores?®. Por ejemplo, en el caso de las escuelas
en comarcas Ngabe-Buglé (El Penidn) y Kuna Yala (Gardi), el
Banco alined sus inversiones de construccion de escuelas con
las de electrificacion rural, mejoramiento de carreteras e incluso
operaciones de BIDLab. Similarmente, se intentd utilizar los
fondos remanentes de la ultima operacion de carreteras para
financiar obras complementarias al proyecto de patrimonio de
San Lorenzo y Portobelo, asi como para conectar a través de
un puente a una escuela en la comarca Ember3, si bien esto no
estaba programado desde la fase de disefo.

28 La frecuencia del trabajo multisectorial en Panama ha aumentado en una mayor proporcién
que en el resto de su regién y del Banco. Ver detalle en Apéndice Xl del Anexo.

29 Ademas, en 2017 por iniciativa de CID se realizd un relevamiento del estado de la
infraestructura social intervenida en Panama y se elabord una guia de “Incorporacion
de Servicios Publicos en proyectos de Infraestructura Social” que busca mejorar la
integralidad de las intervenciones del BID (Camacho et al., 2018)
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3.2

Este capitulo presenta los hallazgos de la evaluacion acerca de
la efectividad de las intervenciones del BID vy, en la medida de
lo posible, su contribuciéon al logro de los objetivos estratégicos
establecidosenlaEstrategiadePais.Lostresobjetivosestratégicos
eran: (i) mejorar la prestacion de servicios basicos a la poblaciéon
en situacion de pobreza (“servicios basicos”), (ii) fortalecer el
perfil educativo de la poblacion (“educacion e innovacion”) vy (iii)
profundizar los servicios logisticos, la eficiencia y la conectividad
de la infraestructura productiva (“logistica y conectividad”). Con
excepcion de los préstamos programaticos, ningun préstamo
aprobado en el periodo termind su implementacion. No obstante,
el trabajo realizado a través de diversos préstamos aprobados
durante la EBP y préstamos heredados, permiten identificar
algunos avances acerca de la efectividad y contribuciéon de las
intervenciones a los objetivos estratégicos (Apéndices V y VD).

Objetivo Estratégico: mejorar la prestacion de
servicios publicos bdasicos para la poblacidon
en situacion de pobreza, con énfasis en agua
potable y saneamiento, proteccion social, salud
y primera infancia

Este objetivo estratégico fue el mas importante para el Banco
en términos de aprobaciones y desembolsos de operaciones
activas con garantia soberana (ver Cuadro 2.1). El Banco intervino
con una cartera activa de préstamos de inversion, multifase
y operacion de inversion no reembolsable en APS; una serie
programatica en proteccién social y desarrollo infantil temprano,
la cual se complementa con un préstamo de inversion que apoya
la operativizacion de las reformas del sector; asi como dos
préstamos de inversion y donaciones en salud. Durante el periodo
de evaluacion destacan los siguientes progresos vy resultados: 1)
En APS, las acciones de saneamiento en la ciudad de Panama
han permitido mejorar la calidad del agua en rios urbanos; 2) se
lograron reformas importantes orientadas a mejorar la eficiencia
y transparencia del sistema de proteccién social, aunque su
operativizacion aun presenta algunos rezagos; 3) se fortalecio
la agenda de la primera infancia, sin embargo, hay retrasos
en las acciones de ampliacion de cobertura y calidad, y 4) en
salud y nutricion infantil, se logré la meta de nominalizaciéon de
cobertura y de prestacion de servicios basicos, aunque persisten
retos de calidad. 5) Adicionalmente, si bien no era parte de este
objetivo, el Banco también apoyd la prestacion de servicios
basicos mediante la ampliacion de cobertura eléctrica en zonas
rurales y comarcales a través de préstamos de inversion. Todos
los prestamos enfrentaron desafios de ejecucion.
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3.3

3.4

1. Mejorar la cobertura y calidad del servicio de agua potable y
saneamiento y respaldar el proceso de reforma institucional
del sector.

La intervencion del Banco en el sector APS fue tanto amplia
como oportuna. En cobertura y calidad de agua potable, el
Banco apoyd la ampliacion y rehabilitacion de servicios en
las provincias occidentales, asi como con algunas acciones
en comunidades indigenas y rurales. Durante el periodo de
evaluacion, el Banco continué y amplid su programa en el
sector, focalizdndose en zonas rurales e indigenas, ampliando
y rehabilitando el servicio en zonas urbanas de las provincias
occidentales (particularmente en David y Santiago), y ampliando
los servicios de saneamiento en el Area Metropolitana de Panama
(AMP). Si bien US$610 millones se aprobaron durante el periodo,
la cartera activa involucrd préstamos de inversion por mas de
US$800 millones. Durante el periodo se terminaron de ejecutar
el Programa Unificado de APS de las provincias y la primera fase
del multifase de inversiéon con el IDAAN (PN-L1042) y se comenzd
con la segunda fase (PN-L1093). El Programa Unificado permitid
la rehabilitacion de seis de las siete potabilizadoras previstas,
dos sistemas de distribucion de agua potable, un sistema de
alcantarillado y 49 acueductos, lo cual mejord el suministro a
mas de 39.000 hogares. Como consecuencia de los multifase
se concluyd la rehabilitacion de la planta potabilizadora en
Santiago. Por otro lado, también se avanzd en la ejecucion del
Programa de Agua Potable y Saneamiento Rural e Indigena (PN-
G1003), aunque los resultados fueron menores a los previstos
(p.e. mas de 900 hogares fueron atendidos con servicio de agua;
un tercio de la meta; y en saneamiento se redujo el numero de
comunidades beneficiadas de 44 a 23). Todos los préstamos
enfrentaron importantes desafios de ejecucion: El Programa
Unificado debido a la baja capacidad de ejecucion del Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible (CONADES), asi como
las limitaciones técnicas del IDAAN y el MINSA. Los multifase
también han enfrentado desafios relacionados con debilidades
de gestion en el IDAAN, los tiempos de los procesos de revision
previa de la CGR como parte de su rol de fiscalizacion, y con
las aprobaciones de los aportes locales, y problemas financieros
del contratista. El programa rural enfrenté desafios en ejecucion
relacionados con lo remoto de las intervenciones, lo que llevd a
dos extensiones.

En saneamiento, el Banco mantuvo su apoyo continuado al
programa de Saneamiento de la Bahia de Panamad, que ya se
ha consolidado como un importante logro para el sector. Este
programa (PN-L1109 y PN-L1121, aun en ejecucidon) es una
importante iniciativa de infraestructura que mejora la recoleccion
y el tratamiento de las aguas residuales del AMP. El Banco apoyd
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este proyecto desde su inicio en 2006. La etapa Il estd aun en
ejecucion y avanza satisfactoriamente, y el proyecto PN-L1121
(Arraijdn y La Chorrera) alcanzd elegibilidad en 2018 y estd
iniciando ejecucion. Hasta el momento se han construido casi
150 km de alcantarillado sanitario, 85 km de colectoras y una
planta de tratamiento entre otras infraestructuras. El proyecto ha
permitido mejorar la calidad del agua en rios urbanos en ciudad
de Panama y San Miguelito, asi como en la Bahia de Panama
con el primer moédulo de la planta de tratamiento. De hecho,
durante el periodo se pasd de 0% de mediciones buenas en
2014 a 26,7% en 2018. Esto indica mejoras en cuanto a la vida
animal y al ecosistema acuatico, aunque las aguas aln no son
aptas para actividades recreativas humanas. La ejecucion de la
Etapa |, si bien fue exitosa gracias a la buena capacidad de la
UCPSP no estuvo exenta de problemas (aumento en los costos
de construccion, debilidad institucional del IDAAN vy redisefios
debido a la expansion urbana).

Finalmente, aprovechando la ventana de oportunidad politica en
2017, el Banco intentd abordar el fortalecimiento institucional vy
de la gestion del IDAAN promoviendo un programa de apoyo
novedoso y mas integral. Uno de los desafios principales a la
efectividad y sostenibilidad de las inversiones en el sector es la
debilidad operacional y baja capacidad de gestion del IDAAN,
especialmente relevante dado el tamano de las inversiones
recientes en APS. Tanto mediante la inclusion de componentes
de fortalecimiento en los préstamos como con la aprobacion de
CT, el Banco busco apoyar distintos aspectos de la capacidad
institucional. A pesar de estos esfuerzos, las mejoras efectivas en
el IDAAN no han sido hasta ahora materializadas, en parte debido
a la resistencia al cambio y la falta de voluntad politica para
realizar las transformaciones necesarias. En 2017, sin embargo,
el presidente de Panama anunciod la transformacion del IDAAN y
el gobierno pidid apoyo al BID. El Banco fue agil para avanzar en
una figura de acompafnamiento novedosa, diferente a los intentos
fallidos de CT a través de estudios, sistemas y asesorias. Con el
Programa de Mejora a la Gestion Operativa del IDAAN (PN-L1148,
2017) se plantea la incorporacion de una empresa operadora de
servicios de agua y saneamiento por un periodo de cinco afos.
Sin embargo, a octubre de 2019 aun estd pendiente el refrendo
del contrato de la empresa por parte de la CGR.

De cara al futuro, se identifican desafios de sostenibilidad
relacionados a la capacidad financiera y operativa del servicio
publico de agua y saneamiento, y la capacidad de gestion de las
empresas proveedoras. La capacidad de gestion de la empresa
proveedora permanece como un desafio perenne en las zonas
urbanas. Por su parte, la provision de servicios de agua en
zonas rurales enfrenta el desafio de la sostenibilidad técnica y
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financiera, algo que es similar a otros proyectos del Banco en la
region. Por otro lado, si bien hasta ahora la UCPSP ha mostrado
alta capacidad técnica y gerencial para impulsar, negociar vy
ejecutar las inversiones asociadas al Plan de Saneamiento; esta
situacion podria estar cambiando. Al iniciarse el programa se
preveia que, en paralelo a las inversiones de la UCPSP, el IDAAN se
fortaleceria para poder hacerse cargo de la operacidon de la nueva
infraestructura. Al no materializarse dicho supuesto, la UCPSP
comenzo a hacerse cargo de la operacion y mantenimiento de
la infraestructura de saneamiento construida. Esta desviacion
de la funcion original, si bien entendible dentro del contexto,
podria comprometer la capacidad de ejecucion de la UCPSP en
proyectos futuros. A eso se suma el cambio en la interpretacion
de las normas por parte de la CGR, y la objecion al refrendo de
contratos de consultoria prolongados en las unidades ejecutoras.
Una opcidn que se evalud fue la posibilidad de fortalecer la
institucionalidad de la UCPSP al transformarla en una empresa
de saneamiento, cuyo anteproyecto de Ley el Banco apoyd a
través del PBP de servicios publicos?°.

2. Contribuir al fortalecimiento del sistema de proteccién
social del pais, mejorando la transparencia, eficiencia y
cobertura de los programas de transferencias monetarias
condicionadas (PTMC).

3.7 Enlaultima década, Panama ha venido incrementando el nimero
de programas y recursos que se destinan a la proteccion social,
lo cual ha generado desafios tanto de focalizacién como en
cuanto a la equidad. Las operaciones del BID buscaron atender
dichos desafios. Los programas sociales nacionales en su
mayoria son administrados por el MIDES. El Ministerio, creado en
2005, administra tres programas de transferencias monetarias
condicionadas (PTMCQC): para la poblacion en pobreza extrema
existen Red de Oportunidades (RdO), dirigido a hogares con
nifos, y Angel Guardian para personas con discapacidad; ademas
del programa 120 a los 65 para adultos mayores sin pensidon
contributiva. Se estima que las transferencias del MIDES equivalen
a unos US$225 millones anuales®. Al desarrollarse en ausencia
de un marco de politica social solido, habia retos de focalizaciéon
eficiente, se requeria la recertificacion de beneficiarios para
confirmar su elegibilidad a los PTMC, y junto con otros subsidios,
se percibia como un desafio no solo a la equidad sino también a
la estabilidad fiscal. Durante la EBP, el gobierno se pronuncio en

30 Este fue uno de los componentes apoyados para agua en el PBP de servicios publicos
(PN- L1145).

31 Se estima que el gasto en PTMC aumento de 0.44% del PIB en 2009 a 0.66% en 2014
(PN-LT1105).
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diversas ocasiones por revisar la politica de subsidios para que
lleguen a la poblacidon mas necesitada. Las operaciones del BID
respondieron de forma efectiva a dicho objetivo.

El Banco, a través de una serie programatica, contribuyd a
poner en marcha reformas profundas en proteccidon social
encaminadas a mejorar la transparencia y eficiencia del gasto.
Las tres operaciones (PN-L1103, PN-L1118, PN-L1152) de la serie
fueron aprobadas y desembolsadas entre junio 2015 y octubre
2018, y tenian como objetivo mejorar la transparencia, equidad
y eficiencia de los PTMC. Esta serie fue acompafnada por un
préstamo de inversién (PN-L1105, aun activo). Con apoyo de la
serie, se aprobo el marco legal (2015) que formalizd el rol del
MIDES como ente rector de la politica social para reglamentar
los mecanismos de priorizacion de los programas sociales,
y se aprueba su nueva estructura institucional con el objetivo
de racionalizar los procesos comunes a diferentes PTMC. Se
lograron cambios fundamentales al sistema de proteccion
social (la definicion de un mecanismo uUnico de identificacion
de la poblacidon en pobreza, un registro Unico de beneficiarios
transitorio (RUB), actualizaciones de los manuales operativos de
los PTMC, la transiciéon paulatina hacia una plataforma unica de
pagos, y la estandarizacién de la practica de promotores sociales
del MIDES). Con el personal técnico y fiduciario, el Banco ofrecio
una valorada asistencia técnica, la cual fue complementada a
través de las CTs que acompafaron la serie programatica. Se
cumplid parcialmente con las metas de cobertura y filtracion,
aunque estas fueron demasiado ambiciosas dadas las condiciones
y el tiempo transcurrido desde la reforma. Sin embargo, destaca
la ampliacion de cobertura del programa 120 (pasando de 52% a
74% de los pobres en hogares elegibles) y mejoras en su filtracion;
asi como la recertificacion, por primera vez, a mas del 40% de los
beneficiarios posibles de los PTMC del MIDES (RdO y 120).

Por su parte, el préstamo de inversion enfrentdé importantes
desafios de ejecucidn, lo que ralentizd su implementacion vy
retrasd la operativizacion de algunas reformas. El préstamo de
inversion recién lleva 22% desembolsado, a pesar de encontrarse
elegible desde 2016, y se aprobd una extension de 2 afos para
finalizar. Entre los desafios en ejecucidn, hubo retrasos asociados
a: la consecucion del consenso politico (para la aprobacion de la
Ley 54), la alta rotacion de personal y baja capacidad institucional
del MIDES (que retrasaron la licitacion del RUB) (que el Banco
tratd de mitigar con asistencia técnica), retos de coordinacion
con otras entidades de gobierno (por ejemplo, para el cruce
de informacion de beneficiarios). La lenta implementacion del
préstamo |limitd la operacionalizaciéon de algunas reformas
apoyadas por el PBP, tal como la finalizacion del RUB vy la
focalizacion de los PTMC.
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Ampliar la oferta y mejorar la calidad de servicios de cuidado
infantil, y desarrollar una modalidad de atencién para
comarcas.

3.10 El programa del BID apoyo a fortalecer la politica, la agenda vy

3.11

los servicios de primera infancia. Hay rezagos, sin embargo, en la
construccion y rehabilitacion de Centros de Atencidén Integral a
la Primera Infancia (CAIPI) y en la puesta en practica de procesos
de calidad de los servicios. El BID apoyd a posicionar el tema
de primera infancia en la agenda publica y a institucionalizarlo
como politica publica desde el MIDES. En el marco de la serie
programatica antes descrita (PN-L1103, PN-L1118, PN-L1152), vy
del préstamo de inversion PN-L1105, el BID apoyd reformas que
asignan al MIDES la competencia de entidad supervisora de la
politica en primera infancia, y de los CAIPI. En la aplicacion de
esta normativa, se promovié la implementacién gradual de un
modelo de atencidon integral a la primera infancia (PAIPI) que
incluye la aplicacion de estandares de calidad en los CAIPI, y
un modelo piloto de atencion de visitas domiciliarias para areas
comarcales y rurales dispersas (ver Recuadro 3.1), ambos con
rezagos en su implementacion®. Ademas, a través del préstamo
de inversion PN-L1105, se avanza, aunque con retrasos, en la
construccion y rehabilitacion de CAIPIs, por lo que durante la
EBP no se logré ampliar la cobertura en la magnitud esperada®:.
Finalmente, el BID apoyod en el disefio e implementacion de la
Libreta del Nifio y la Nifia (distribuida a 70.000 nifios y/o madres
gestantes) y su reglamento operativo, la cual permite tener un
registro basico y verificar el cumplimiento de las atenciones y
servicios basicos dirigidos a la primera infancia. Algunos retos
de ejecucion se debieron a problemas con la tenencia de la tierra
(donde se iban a construir los CAIPI), y retrasos en los refrendos
de los contratos para la construccion y remodelaciéon de CAIPI
por parte de la CGR.

4. Ampliar la oferta de servicios de salud y nutricién infantil,
con énfasis en las areas rurales y comarcas indigenas

El sistema sanitario panameno enfrenta fuertes disparidades
étnicas y regionales. El programa del Banco se enfocd en apoyar
la provision de servicios de salud en comarcas indigenas donde
los rezagos son mayores. Durante el periodo de la EBP, el Banco
se enfocd en apoyar la estrategia del gobierno de provision de

32 Los 44 CAIPI del grupo de tratamiento (de la evaluacion de impacto) estan
implementando los estandares de calidad (aunque se esperaba avanzar al menos a
80 en 2018), y solo 12 de estos estan implementando el modelo de pago per capitay
en base a resultados. El modelo comunitario de visitas domiciliarias se implemento y
evalud a nivel de piloto.

33

El préstamo financia cinco nuevas instalaciones, de las cuales tres ya se han concluido

con aporte local. Segun informacion de MIDES e INEC, el numero de CAIPI a nivel
nacional pasdé de 104 a 107 entre 2015 y 2018, y la cobertura de servicios integrales
para DIT pasd de 3,8% a 5% (la meta era 10%).
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servicios basicos de salud, a través del pago a proveedores de la
red fija e itinerante del MINSA, esto, a través de dos préstamos
de inversion34. Aunque, a diferencia de la primera operacion, el
segundo préstamo profundiza la ampliacion de la cobertura de
atencion (se logra registrar a mayor nimero de personas), y en
elementos de calidad y gestidon, e incluye mas recursos para
mejoramiento de infraestructura y equipamientos. El programa se
complementd con CTs que estuvieron estrechamente alineadas
con los préstamos de inversion (p.e. disefo de redes de salud
y salud indigena), asi como con las operaciones de Salud
Mesoamérica (ISM). Con los dos préstamos, se avanzd en la meta
de nominalizacidon de cobertura de atencidon bdsica con mas de
medio millén de personas registradas en la red sobre todo en
zona comarcal, indigena y rural. También se excedid la meta del
numero de personas recibiendo servicios. Con apoyo del BID, se
diseAd y puso en marcha la Estrategia de Cuidados Obstétricos
vy Neonatales Esenciales (CONE) y los protocolos de atencion y
movilizacién para emergencias obstétricas para las comarcas
indigenas y zonas rurales, lo que permitio dar los primeros pasos
para organizar la red de salud materno-infantil y renovar el papel
complementario de la plataforma comunitaria. No obstante,
hay avances moderados en rehabilitacion de infraestructura (ej.
en habilitacion de salas de parto, equipamiento para funciones
obstétricas y en adecuaciones a centros de salud). En nutricidon
infantil, el BID apoyd algunas acciones, sinembargo, hubo retos para
alcanzar algunos resultados planeados®®. Finalmente, hay avances
mixtos en temas de calidad del servicio y gestion de servicios
integrados®®. Se fortalecio el Sistema de Registro y Estadisticas de
Salud (SIREGES), cuya plataforma tiene el potencial de mejorar la
entrega de informacion generada por unidades de salud; el reto,
sin embargo, sera lograr que las Direcciones Regionales de Salud
proporcionen informacién oportuna para que la plataforma sirva
como herramienta de gestion.

3.12 En parte debido a su disefo, las operaciones han desembolsado
sin retrasos significativos en comparaciéon con otros sectores,
aunque, no por ello, sin dificultades. A pesar de ello, los proyectos
(tanto préstamos como donaciones) encontraron algunos retos
de asignhacion presupuestaria, retos con los tiempos en los

34 ElI PN-L1068, PMEFSS (2011) y FORIS, PN-L1115 (2015).

35 Con el PN-L1068 el BID apoyd el programa AIN-C (Nutrividas, a partir de 2015),
mediante la actualizacién del contenido técnico, protocolos, manuales, etc. para
reflejar las mejores practicas en alimentacidon infantil. No se lograron, sin embargo, las
metas de % de niflos atendiendo las sesiones de AIN-C, ni % de nifios en programas
de nutricién con micronutrientes. Fuente: PCR y validaciéon de PCR. El BID, ademas,
apoyd un piloto de practicas nutricionales y apoya la evaluacion de impacto de
Nutrividas en zona comarcal (cuyo reporte de linea base corrobora rezagos en peso y
talla en nifos).

36 Se logrd gue cinco hospitales de referencia en comarcas indigenas y zonas rurales
contaran con planes de gestion, pero se retasd la norma de habilitacion de los
establecimientos de salud.
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3.13

procesos de fiscalizacion de la CGR en temas de contrataciones y
pagos a proveedores, dificultades de contratar en zonas remotas
y de dificil acceso, heterogeneidad en la calidad de la prestacion
de los servicios de salud, asi como una limitada capacidad
institucional de supervision del ejecutor.

La sostenibilidad futura de los resultados dependerd de la
capacidad financiera y operativa del MINSA, asi como de mejoras
en la supervision de los servicios. La sostenibilidad futura
dependera de la capacidad que tenga el MINSA de asegurar los
recursos para proveer el servicio en el mediano plazo y fortalecer
su capacidad de gestionar la provision de estos (incluyendo la
supervision de la calidad). En ese sentido, la incorporaciéon de
componentes de gestion en la Ultima operacion podrian ser un
primer paso para el fortalecimiento del MINSA. Por otra parte, a
pesar del rol del Banco, persiste el desafio de seguir ajustando la
oferta sanitaria a la cultura de los pueblos indigenas que habitan
en estas zonas, especialmente dado que las intervenciones estan
relacionadas con la maternidad, el parto y la crianza de los nifios.

5. Ampliar la oferta del servicio eléctrico en zonas rurales

3.14 En el sector eléctrico el Banco jugd un rol clave al abordar las

desigualdades territoriales, muy notables en cuanto al acceso a la
electricidad. Si bien se enfrentaron desafios de implementacion,
se verificaron avances en electrificacion rural. En Panama existe
una correlacion casi perfecta entre los niveles de pobreza y los
niveles de electrificacion rural. El BID ha aprobado tres sucesivas
operaciones para apoyar el programa de electrificacion rural
(PER) de la Oficina de Electrificacion Rural (OER) que consiste
en extension de redes (para las zonas cercanas a la red actual) y
en la provision de sistemas aislados para las zonas mas remotas.
De ellas, la segunda operacion desembolsé US$ 14 millones
durante el periodo de evaluacion y continua activa (PN-L1095) y
la tercera se acaba de aprobar (PN-L1155). La segunda operacion
encontro desafios relacionadas con el desempefio de la OER,
en parte debido a debilidades en la toma de decisiones y a la
rotacion de personal. Asimismo, la multiplicidad de pequefnos
contratos en zonas aisladas y remotas llevaron a cancelaciones
y contratos abandonados. En el disefio de la operacidon mas
reciente se incorporaron mas lecciones aprendidas para evitar
algunas de las dificultades de las anteriores (debilidad OER, falta
de linea de base y de criterios de priorizacion, y se incrementa el
tamano de los contratos). A pesar de los desafios en ejecucion, la
operacidon que estuvo activa logrd proveer electricidad a 4.800
viviendas y escuelas en zonas rurales y comarcas indigenas
(Kuna Yala y Ngabe-Buglé) vy se identifican avances en cobertura
eléctrica rural (de 57,6% a 78,5%) entre 2007 y 2017. El Banco
ademas cumplié un rol catalizador para movilizar fondos de otros
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donantes (p.e. LAIF y el FONPRODE). Se identifican desafios
de sostenibilidad, especialmente para los sistemas aislados
fotovoltaicos (mantenimiento y riesgos de contaminacién por
bateria usadas), aunque la nueva operacion ha estado explorando
soluciones a estos desafios.

B. Objetivo estratégico: fortalecer el perfil
educativo de la poblacion

3.15 El Banco, en su EBP, propuso fortalecer el perfil educativo de
la poblacidn mediante la provisiéon de educacién de calidad
a lo largo del ciclo formativo. En términos de aprobaciones,
este fue el objetivo estratégico mas pequeno (ver Cuadro 2.1).
Para atender este objetivo el Banco intervino con una cartera
activa en dos frentes: 1) educacién y 2) ciencia e innovacion. En
educacion, a través de dos préstamos heredados (PN-L1064 vy
PN-L1072), que estuvieron enfocados a aumentar la cobertura
de educacion preescolar a media y a mejorar la calidad; y uno
aprobado durante la EBP (PN-L1143, US$100 millones) que fue
disefado para fortalecer la calidad y gestion del sector. Ademas,
el Banco continud apoyando la innovacion (reforzando su larga
trayectoria de apoyo a la SENACYT mediante dos préstamos
de inversion de ciencia, tecnologia e innovacion que incluyen
acciones de fomento y promocioén (cofinanciamiento y capital
semilla) focalizadas en sectores prioritarios, asi como acciones
orientadas al desarrollo del capital humano y mejora de la
gestion del sector. Ambos sectores tuvieron avances mixtos y
enfrentaron retos de ejecucion.

1. Contribuir a incrementar la cobertura escolar y la calidad
desde preescolar a media, a fortalecer las competencias
de los estudiantes y a impulsar mejoras en los sistemas de
informacion del sector educativo.

3.16 Durante el periodo de la estrategia, el enfoque de intervencion
del BID transité de uno de mejora de cobertura sobre todo en
zonas rurales y comarcales en las operaciones heredadas, a uno
orientado a mejorar la calidad de la educacion y la informacion y
gestion del sector en la nueva operacidn®. Con los proyectos del
Banco se apoyd en la construccion de dos centros educativos (CE)
con servicios de preescolar a media y dos mas se encuentran bajo
construccion (cada uno con entre 35 y 50 aulas). Adicionalmente,
con la primera operacion se logro rehabilitar 41 escuelas (66 aulas)
de las 46 previstas en dos comarcas indigenas; mientras que con
la segunda se avanzo en la rehabilitacidn y ampliacion de 19 de
21 escuelas y en la construccidn de aulas de apoyo adicionales. Si

37 Mas del 80% del monto de los préstamos heredados cubre déficit educativo.
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bien no se contd con datos desagregados de cobertura educativa
en comarcas, la informacion disponible del MEDUCA indica
un aumento en el nimero de aulas disponibles y matricula en
premedia y media entre 2015y 2018 en comarcas, siendo plausible
cierta contribucién del Banco a dicho avance ya que las escuelas
se construyeron en zonas donde estos niveles no existian. La
informacion disponible indica que la tasa neta de matriculacion
en preescolar se ha mantenido practicamente sin cambio entre
2013 y 2018. En temas de calidad y aprendizaje, el programa
del Banco apoyd algunas acciones, aunque éstas representaron
un componente menor en los dos proyectos ejecutados (p.e.
capacitacion docente). Ademas, no fue posible determinar el
grado de avance del indicador de la EBP (aprendizaje de los
estudiantes en educacién basica) de forma comparable, debido
a que los resultados del estudio respectivo estan previstos para
2020 (Apéndice VI del Anexo). Destaca, no obstante, el programa
de CT el cual fue importante al apoyar las operaciones del Banco
y fomentar la generacion y el intercambio de conocimiento y
promover la pertinencia cultural de las practicas didacticas, por
ejemplo, a través de CT-intra con paises de la regiéon (p.e. temas
de calidad con Honduras y Brasil), y el programa de matematica
intercultural bilingte®®. Ademas, con el préstamo de inversion mas
reciente (PN-L1143) se busca impulsar acciones encaminadas
a temas de calidad, evaluacién, generacion de informaciéon y
gestion®. No obstante, aun no es posible identificar resultados ya
que el préstamo apenas inicié ejecucion.

3.17 Apesardelosavances,elprogramaenfrentdimportantes desafios

en ejecucion, incluidos retrasos y sobrecostos. Los proyectos
heredados enfrentaron demoras y dificultades en ejecucion.
Por ejemplo, las operaciones sufrieron las consecuencias de
la debilidad institucional de MEDUCA, agravado por el dificil
acceso a las obras, problemas de seguridad, asi como la falta
de experiencia de los contratistas; retos que llevaron en algunos
casos al abandono de los contratos y obras, licitaciones desiertas
(lo que llevd a la reduccion del numero de obras construidas)
0 con pocos oferentes. Esta situacion se vio agravada por los
tiempos en los procesos de revision previa de la CGR, que en las
dos operaciones heredadas ocasionaron retrasos en los pagos
a los contratistas; lo que motivd que en la ultima operacidon
se intentara un esquema de ejecucion a través del convenio
marco del PNUD, el cual ha sido aprobado en 2019. A través de
la ventanilla de BID-Invest se intentaron desarrollar esquemas
para proveer financiamiento a constructores, aunque estos no

38

39

Del resto de las CTs, destaca la PN-T1083, que apoyo el diseAo de los espacios
educativos financiados por los préstamos; y las PN-T1208 y PN-T1150 con enfoque en
monitoreo de “Aprende al Maximo”.

La mayoria de los fondos del préstamo se destinan a esos temas (85%).
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pudieron prosperar. Finalmente, una escuela tuvo que redisefarse
y reubicarse, lo que generd retrasos de ejecucion. Los CEs
integrales o escuelas modelo han generado demanda y atraido a
jovenes de comunidades aledafas, sin embargo, a la fecha, se ha
logrado parcialmente el objetivo de las operaciones de que estos
funcionen como centros educativos focales comarcales.

2. Identificar soluciones innovadoras (ciencia y tecnologia).

3.18 Durante el periodo de la EBP, el Banco continudé apoyando
la innovacion en Panama, fundamentalmente fomentando
convocatorias transparentes de innovacion e investigacion en
sectores prioritarios. Dos préstamos (uno heredado y cerrado y
uno aprobado en el periodo y activo), financiaron convocatorias
de investigacion en sectores prioritarios. La primera operacion
se enfoco en los sectores de logistica y transporte, biociencias y
tecnologias de la informacion y la comunicaciéon (TIC); mientras
gue la segunda adoptd un foco de investigacion por mision,
haciendo énfasis en logistica, transporte, agua y energia (sectores
prioritarios del plan de ciencia e innovacion del gobierno y de la
EBP), ademas de apoyar lainnovacion para la inclusiéon social (p.ej.
de salud). Los proyectos han logrado o avanzado en varios de
sus objetivos. Ademas de apoyar proyectos de innovacion4, se
realizaron acciones de reduccion de brecha digital (infoplazas)®,
y se apoyo la Universidad Tecnoldgica de Panama (UTP) para el
financiamiento de un programa de maestria cientifica. Aunque en
ejecucion se enfrentaron desafios importantes como los cambios
de prioridades de gobierno, la falta de demanda de algunas de
las convocatorias (p.e. no se lograron las metas en innovacion
empresarial en logistica), asi como retos transversales (p.e. CGR).

2

Objetivo Estratégico: profundizar los servicios
logisticos, la eficiencia y la conectividad de la
infraestructura productiva

3.19 Para atender este objetivo, el Banco intervino con una cartera
activa conformada por una serie de tres PBP (US$550 millones)
para apoyar la institucionalidad del sector logistico; ademas,
para apoyar la modernizacion del estado panamefo e impulsar
la simplificacion y digitalizacion de tramites gubernamentales se
aprobdunpréstamodegobiernodigital. Ademas, lacarteraincluye
un préstamo de inversién y asistencias técnicas regionales para
apoyar la integracion comercial y fronteriza; y en construccion y

40 Con el préstamo heredado se financiaron proyectos de innovacion con 61 empresas, y
con la nueva operacion (PN-L1117) se han adjudicado proyectos de investigacion por
misidén en agua, energia y salud.

41 34 nuevas infoplazas instaladas y 61 infoplazas existentes renovadas (existen 314
infoplazas en el pais).
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rehabilitacion de carreteras y de caminos rurales se termino de
ejecutar la fase Il de una serie multifase y se aprobd una nueva
operaciéon (ver Cuadro 2.1). En cuanto a progresos y resultados
durante el periodo, destaca: 1) En logistica y conectividad el
impulso a reformas legales orientadas a fortalecer la capacidad
de planificacion integral en el marco de la Estratégica Logistica
Nacional (p.e. armonizar normas, fortalecimiento de la Secretaria
de Competitividad y Logistica). 2) Se financiaron obras de
construccidny rehabilitacion de carreteras. Seintentd promover el
mantenimiento vial, aunque las acciones previstas no se lograron
materializar debido a cambios en el contexto y en las prioridades
del gobierno. Por otro lado, el préstamo de facilitacion comercial
a través de integracion de aduanas y pasos de frontera con Costa
Rica apenas inicia ejecucion*2.

1. Mejorar el desempeiio logistico del pais y la conectividad,
mediante la implementaciéon de reformas institucionales y
regulatorias.

3.20 La Administracion 2015-2019 establecié la logistica como

3.21

prioridad y se propuso consolidar la institucionalidad del sector.
Entre 2015 y 2018, se completd una serie de PBP (PN-L1119, PN-
L1151, y PN-L1110) para impulsar reformas legales, consolidar la
institucionalidad, fortalecer la capacidad de planificacion integral
y facilitar el comercio—en especial en cuanto a armonizar las
normas de Panama con las del resto de Centroamérica. Las
fases de la serie estaban estructuradas de forma tal que el
primero apoyara el desarrollo del marco institucional basico, el
segundo promoviera la elaboracién de instrumentos legales y de
planificacion, y el tercero apoyara aimplementar algunos de estos
instrumentos a través del desarrollo de legislacion especifica.
Esta serie de PBPs fue acompafada por varias asistencias
técnicas para apoyar la implementacion de distintas reformas
(p.e. Estrategia Logistica Nacional, reingenieria de procesos de
comercio exterior)*s.

La serie de PBPs ha contribuido a la mejora en el desempefo del
paisenlosindicadores logisticos. La serie de PBPs logrd fortalecer
el rol del Gabinete Logistico (GL) al crear una Secretaria de
Competitividad y Logistica, y se promovid la colaboracidén con

42 En energia, ademas del apoyo a la electrificacion rural, se promovié la integracion
eléctrica entre Colombia y Panama (RG-T2522 y RG-T3396). El Banco también
mantuvo una fluida relacion con la Secretaria de Energia, a la cual ayudd en la
implementacion de la estrategia eléctrica y en el desarrollo de la regulacion del gas
natural. Este apoyo desembocd en la operacion PN- L1145 (PBP, desembolsada) para
disefar el marco legal del sector del gas natural. A partir de esta colaboracién surgio
la PN-T1169 (2017), que apoyd con temas institucionales (focalizaciéon de subsidios,
eficiencia energética), con estudios de sostenibilidad de electrificacién rural y con un
componente de optimizacion de la exploraciéon y producciéon de hidrocarburos.

43 Adicionalmente, con Panama en Linea (PN-L1114) el Banco ha apoyado esfuerzos
de modernizacion del Estado a través de la Autoridad Nacional para la Innovacién
Gubernamental (AIG).
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el sector privado a través de un consejo de empresas logisticas
(COEL).Enelladodefacilitacion del comercio, se tuvieron avances
en cuanto a la operacionalizacidon de la Ventanilla Unica Portuaria
(VUP) vy la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE), asi
como a la adecuacion del coédigo aduanero panameno. También
se avanzo tanto compartiendo informacion como formulando un
plan de digitalizacion. En cuanto a resultados, el pais ha avanzado
en todas las categorias del indice de desempeno logistico del
BM, pasando del puesto 51 en 2010 al 38 en 2018.

2. Mejorar, rehabilitar y mantener los caminos rurales y
carreteras, incluyendo el fortalecimiento de los pasos de
frontera.

3.22 Complementario a la serie de PBP, el Banco ha venido apoyando
la facilitacion comercial a través de la integracion de las aduanas
entre Panama y Costa Rica. Como parte del apoyo del Banco
al Proyecto Mesoamericano para el desarrollo de un corredor
pacifico, se habia identificado la necesidad de mejorar la logistica.
Como resultado del didlogo vy a solicitud de los paises, se aprobd
una serie de asistencias técnicas para promover la integracion
fronteriza entre Panama y Costa Rica (RG-T2069, RG-T2267). En
2015 se aprobd un préstamo de inversion para construir pasos
de frontera en Costa Rica (CR-L1066) -elegible en 2018- y en
2019 un préstamo (PN-L1107) para implementar centros de
control integrado entre ambos paises. Ademas del componente
de infraestructura, la operacién prevé apoyar el control fiscal y
parafiscal, y mejorar urbanisticamente las areas intervenidas.
Amlbas operaciones se encuentran comenzando ejecucioén, por
lo que aun no se reportan avances en resultados.

3.23 Durante el periodo, el Banco continud su apoyo al Ministerio
de Obras Publicas (MOP) para la construccion y rehabilitacion
de carreteras. Hubo avances en las inversiones fisicas, pero los
componentes de fortalecimiento institucional se implementaron
parcialmente y con poca efectividad. La ejecucion del programa
fue afectada por el cambio de la estrategia del MOP respecto del
mantenimiento vial. Dado los desafios en el mantenimiento vial,
el Pais y el Banco habian acordado inicialmente un enfoque de
mantenimiento por estandares. Como una medida de transiciéon
modelo, se acordd aprobar préstamos multifase que financiaran
contratos que combinaban la rehabilitacién y el mantenimiento.
En el periodo de la EBP se ejecutd la Fase Il (PN-L1047), la
cual financié ocho contratos de obra, los mas grandes para la
rehabilitacion de un tramo de 50 km entre Penonomé-Aguadulce
(64% de los fondos) y un puente sobre el Rio Chico (10%), ambos
sobre la ruta Panamericana en Coclé y Chiriqui, respectivamente.
Luego de haber ejecutado bien entre 2013 y 2016, la Fase Il
detuvo su ejecucion. Hacia 2016 las restricciones presupuestarias
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D.

ya no eran tan apremiantes, el presupuesto para inversion en
rehabilitaciéon y mantenimiento de carreteras era mucho mayor,
y el financiamiento del Banco menos importante con relacién al
financiamiento total del MOP. En este contexto, el pais abandond
la estrategia de mantenimiento por estandares volviendo al
financiamiento directo de obras. En 2018, se acordd reorientar
los fondos remanentes (US$6,8 millones) hacia inversiones (dos
obras) que complementaban otros proyectos del Banco**. Al
qguedar los procesos desiertos, la operacion se encuentra en
proceso de cierre. Ambas fases del multifase incluyeron sendos
componentes de fortalecimiento institucional orientados a
consolidar el nuevo modelo de mantenimiento por estandares,
incluyendo su financiacion (Fondo de Mantenimiento Vial,
FOMAVI), la planificacion (el sistema de administracion, SAMI),
y la gestion de los nuevos contratos (Unidad de mantenimiento
por estandares, UME). Parcialmente implementado, a 2015
ninguno de los cambios estructurales se habia materializado:
el FOMAVI no se habia creado, el SAMI estaba desactualizado
y la UME sélo tenia un funcionario®®. En 2018, el Banco aprobd
un nuevo préstamo de inversion (PN-L1147) para financiar tres
obras de construccién y rehabilitacién, incorporando aspectos
novedosos como los analisis socioecondmicos y de impacto
(apoyado por la PN-T1177)%. En vista de la importancia del tema,
el Banco intentd relanzar la agenda de mantenimiento vial, por
ejemplo, facilitando una CT-intra (PN-T1141) entre las autoridades
de Panama y Costa Rica.

Area transversal: indigenas

3.24 En areas transversales, destaca durante el periodo la importante

accion del Banco en temas de diversidad, particularmente en el
trabajo en las comarcas indigenas (ver Recuadro 3.1y Apéndice V
del Anexo). Durante la EBP, el BID tendio puentes de coordinacion
y didlogo con los representantes de las comarcas indigenas.
Asimismo, se facilitd la coordinacion entre los sectores del BID
y se posiciond el enfoque de atencidn a comarcas dentro del
programa de trabajo. El trabajo de didlogo con las comunidades
fue bien valorado por las contrapartes, lograndose importantes
hitos y facilitando el proceso de implementacion de los proyectos.
No obstante, la cartera de inversion en comarcas enfrenta retos

44

45
46

Estas son la construccion del puente sobre el Rio Chucunaque en Lajas Blancas,
Comarca Embera, donde el Banco financia la construccion de una escuela; y la
rehabilitacion de la carretera al Fuerte San Lorenzo en Coldn (16.7 km), donde el
Banco interviene con el nuevo proyecto de patrimonio.

Memorando de CT-INTRA, PN-T1141.

Ademas, el Banco apoyd en otras iniciativas de transporte urbano (p.e. en la
planificacion de la Linea 2 del Metro, aunque no pudo participar en su financiacién por
temas de adquisiciones, y en un Plan de Movilidad Urbana para la ciudad de Panama
- junto con HUD) (ver Apéndice V).
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de ejecucion relacionados con las dificultades de acceso; asi
como oportunidades de mejorar la coordinacion intersectorial y
territorial/geografica desde el disefio de las intervenciones para
potenciar los resultados y la sostenibilidad.
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Sector Privado

3.25 En un ambiente econdmico muy competitivo, la cartera sin

garantia soberana intentd posicionarse a través de instrumentos
y en sectores innovadores, no obstante, enfrentd numerosos
desafios. En un contexto caracterizado eminentemente por alta
liguidez y competencia, BID Invest buscd ofrecer productos con
valor agregado y con esquemas innovadores, sin embargo, en
general fue dificil concretar los esfuerzos. La mayor parte de
los recursos se desembolsaron a IF grandes, pero en su mayoria
para promover acciones dirigidas a clientes con menor acceso
(temas de género o verdes) o con énfasis geografico fuera de la
Ciudad de Panama. Otras operaciones con IF pequefios buscaban
promover un mayor interés y competencia en segmentos como
PYMEs (lo cual fue planteado en la EBP). BID Invest también apoyo
hipotecas de interés social, y si bien se lograron los objetivos
planeados via operaciones con los mayores IFs del sistema, de
cara al futuro existe incertidumbre en cuanto a la viabilidad de
esta linea de negocios para la mayoria de IFs, dada la creciente
complejidad del sistema de subsidios para vivienda social. De
forma positiva, destaca en 2019 el apoyo a la estructuracion y
suscripcion por parte de BID Invest del Primer Bono Social de
Género en América Latina, por un monto de US$50 millones,
para apoyar el fortalecimiento de PyMEs lideradas por mujeres.
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3.26 Ademas del apoyo a clientes dentro del sistema financiero, BID
Invest intentd incursionar en sectores con potencial de desarrollo,
con resultados mixtos. BID Invest explord apoyos en los sectores
de turismo, energia y telecomunicaciones e intentd apoyar el
sector de educacion. En telecomunicaciones se estructurd y se
estd desembolsando una operacion con enfoque regional para
facilitar el financiamiento de teléfonos inteligentes para usuarios
de menores ingresos. En energia, se apoyo uno de los primeros
proyectos solares fotovoltaicos de servicio publico en Panama
(10 MW) (primero del sector privado que incluyd un incentivo
basado en resultados de género), que se construyod, pero enfrentd
retos casi inmediatamente. Por su parte, el apoyo a ETESA, si
bien no se materializd en un financiamiento, le permitié identificar
oportunidades de mejora en su gobierno corporativo. La empresa
aprovechando el contexto de alta liquidez de mercado, logrd emitir
sus propios bonos. Por ultimo, los intentos de apoyo al sector
educativo para desarrollar esquemas de financiamiento de capital
de trabajo a contratistas en zonas rurales no lograron prosperatr.
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4.1

4.2

4.3

4.4

Panama es un pais en rapida transformacion. Habiéndose
consolidado como uno de los paises de renta per capita mas alta
de América Latina, aun enfrenta el desafio de ser una economia
dual con profundas desigualdades econdmicas y territoriales
y desafios institucionales. Al inicio del periodo de evaluacion
se planteaban como principales desafios de desarrollo la baja
diversificacion de la economia, la baja acumulacidon de capital
humano vy el desigual acceso a los servicios publicos.

Para enfrentar estos desafios, el Pais se propuso un ambicioso
programa de inversiones por casi US$20.000 millones para el
quinguenio, dando prioridad al transporte urbano, a inversiones en
APS vy al impulso de la agenda de consolidar a Panama como hub
logistico, una idea que recobrd relevancia con la inauguracion del
Canal ampliado en 2016. Durante el periodo el Gobierno mantuvo los
niveles de inversion publica, aungue se recurrid en forma creciente
a las emisiones de bonos internacionales para su financiacion. Por
su parte, el Banco se propuso un programa equivalente al 10% de
las inversiones del gobierno focalizados en i) acceso a servicios
publicos basicos, ii) mejora del perfil educativo v iii) profundizar los
servicios logisticos, la eficiencia y la conectividad.

Durante el periodo de la EBP, el Banco mantuvo su participacion
en el financiamiento de Panama, aprobando un programa
significativamente mayor al planeado (US$$2.944,4 millones) e
incrementando los desembolsos (esto ultimo fundamentalmente
a través de PBP), pero también los saldos por desembolsar. Por
otra parte, al focalizar los préstamos de inversidon en la provision
de servicios basicos (APS, electrificacién, salud y educacidn)
y en zonas rurales y comarcales, se contd con un programa
relevante para contexto dual de Panama. El programa exhibid
buena coordinacidon interna, destacandose el trabajo en el eje de
diversidad. El Banco trabajé en el desarrollo de una relacidon con
las comunidades indigenas: el Banco fue el principal cooperante
en temas indigenas (destacan avances en electrificacion,
educacion y en nominalizacién de servicios de salud en zonas
comarcales y rurales).

Los costos y tiempos del programa del Banco reflejan la dualidad
de este. Las series de PBP representaron casi el 80% de los
desembolsos, aunque apenas el 14% del costo de preparar y
ejecutar las operaciones. En contraste, tres cuartas partes de
los costos de la cartera se relacionan con desembolsos de 20
préstamos de inversion, que enfrentaron numerosos desafios
y retrasos. Los principales retos fueron aspectos transversales
a la cartera relacionadas con el rol de fiscalizacidon previa de
la CGR vy los tiempos para ejecutar esta labor, asignaciones
presupuestarias, retos de mercado (licitaciones desiertas,
contratos abandonados) asi como dificultades relacionadas con
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4.5

4.6

baja capacidad de las unidades ejecutoras (UE). El Banco tratd
de identificar estas debilidades y mitigarlas tanto en el disefio
como en la ejecucién, aungue la mayoria de estos desafios
resultaron dificiles de mitigar. En los casos exitosos relacionados
a la UE, la clave de la buena ejecucion resultd ser la autonomia,
la capacidad y estabilidad del recurso humano.

Con las series de PBP, se lograron reformas importantes
orientadas a mejorar la eficiencia y transparencia del sistema
de proteccidén social, aunque su operativizacion aun presenta
rezagos; y para fortalecer el rol del Gabinete Logistico y la
Estrategia Logistica Nacional. De hecho, durante el periodo de
la evaluacidon se mejoraron los indicadores logisticos del pais.
El programa de inversion presentd desafios de ejecucion vy
obtuvo resultados mixtos. En agua APS destacan las acciones de
saneamiento de la Bahia de Panama que han permitido mejorar
la calidad del agua en rios urbanos. En salud, se logré la meta de
nominalizacion de cobertura y de prestacion de servicios basicos,
aunque persisten retos de calidad. También, se identifican
avances en electrificaciéon en zonas rurales y comarcales, asi
como en rehabilitacion de carreteras, aunque las acciones de
mantenimiento vial previstas no se lograron materializar. La
cartera en educacidén avanzd, aunque con retrasos y sobrecostos,
conalgunas acciones de construcciony rehabilitacion de escuelas
en zonas rurales y comarcales.

Durante el periodo de evaluaciéon, se identificaron desafios
para la sostenibilidad técnica y financiera de diversas
intervenciones. Por ejemplo, retos de las inversiones de servicios
basicos (electricidad, APS, educacién) relacionados con el
mantenimiento y la baja capacidad de los proveedores, tanto en
zonas rurales como urbanas. En carreteras, la sostenibilidad esta
comprometida por la falta de una estrategia de mantenimiento.
En la provision de salud, especialmente en zonas rurales, la
sostenibilidad dependera de la absorcion de los proyectos en el
presupuesto del ministerio y del fortalecimiento de la capacidad
de planificacion, gestidn y supervision de éste. En general,
se identificaron retos de sostenibilidad de las inversiones,
relacionados con el fortalecimiento de los entes del Estado para
gue puedan planificar, ejecutar, financiar y supervisar la provision
de los servicios en el territorio. De cara a futuro, los retos de
sostenibilidad deberdn ser considerados como parte integral
del disefio de los proyectos. Por ejemplo, tendrian que incluirse
acciones para subsanarlos ya sea directamente (p.e. combinando
la instalacion con el mantenimiento de sistemas eléctricos
aislados) o a través de fortalecer técnica o financieramente a los
proveedores urbanos (p.e. IDAAN) y rurales.



Conclusiones y Recomendaciones

4.7 En linea con estos hallazgos y como insumo para futuras
operaciones, OVE resalta cinco lecciones aprendidas y sus
correspondientes recomendaciones de cara a la preparacion de
la proxima estrategia pais:

* Hallazgo: al ser las zonas mas retrasadas en su desarrollo,
el trabajo en zonas rurales e indigenas es relevante, pero
es dificil, costoso y lento. Sin embargo, este trabajo es
altamente pertinente dado el contexto del pais y podria
consolidarse como uno de los principales nichos para el Grupo
BID para agregar valor en Panama. Recomendacién 1: Buscar
mecanismos para continuar y fortalecer el foco integral en las
zonas rurales e indigenas. En particular, el Banco deberia: i)
Fomentar una mejor coordinacidn sectorial v geografica de
las intervenciones desde su etapa de disefio y planificacién.
ii) Reconocer en su programacion gue la naturaleza de estas
operaciones requiere una mayor adaptacién al contexto
local, e implica costos mas altos y tiempos mayores para
la preparacidon, ejecucion y supervision. iii) Para acomodar
estos costos de manera sostenible, buscar mecanismos
para proponer al Pais y tratar de impulsar un programa
gue equilibre los mayores costos de estas operaciones con
operaciones de costos menores. iv) También, con el fin de
mejorar el costo-efectividad de las intervenciones, se podria
explorar la viabilidad y pertinencia de adaptar al contexto
panamefo modelos innovadores implementados en otros
paises para la provision de servicios en zonas aisladas (p.e.
educacion a distancia en Brasil).

 Hallazgo: el Banco ha desarrollado una valiosa e innovadora
forma de vincularse con las comunidades indigenas que
considera sus particularidades organizativas, culturales y
las dificultades de ejecucidén. Gracias a una presencia y un
didlogo constante, el Banco ha comenzado a desarrollar una
relacion de confianza que se ha traducido en CTs, generacion
de préstamosy facilitacion de la ejecucion de otros préstamos.
Recomendacidén 2: sistematizar v documentar el aprendizaje
gue se loaro en esta experiencia para utilizarlo en su trabajo
con comunidades indigenas en otros paises.

 Hallazgo: los desafios de ejecucién contintian siendo
muy importantes; algunos de ellos son transversales a la
cartera y, por tanto, dificiles de mitigar a nivel de proyecto.
En particular, los temas de asignaciones presupuestarias
y los tiempos para ejecutar la labor de fiscalizacion previa
por parte de la Contraloria son generalizados y afectan no
solo al BID sino a toda obra ejecutada con fondos publicos.
Recomendacién 3: de cara a una nueva estrategia, redoblar
los esfuerzos por buscar una solucidn general a los desafios
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transversales y, en particular, promover el didlogo y ofrecer
apoyo técnico vy financiero necesario para fortalecer el rol de
la Contraloria. El Banco cuenta con una amplia experiencia
apovando el fortalecimiento y modernizacién de los
organismos superiores de fiscalizacién de la regidén, el cual
podria ofrecerse al Gobierno de Panama de cara a la préxima
estrategia (Apéndice IV del Anexo, Recuadro 4.1).

Hallazgo: la sostenibilidad de las intervenciones es un
desafio del programa evaluado y sera un desafio cada vez
mayor, especialmente si el Banco intensifica su trabajo
en zonas rurales. En general, la sostenibilidad es una
preocupacion transversal en la cartera y estd relacionada
con la baja capacidad institucional en las respectivas
agencias del gobierno. Recomendacioén 4: tratar de forma
mas sistematica la sostenibilidad dentro de las operaciones,
desde su disefio (p.e. mantenimiento de la infraestructura y
disponibilidadderecursoshumanos)y,dadoquelacapacidad
institucional de las contrapartes juega un importante
rol, reforzar el énfasis en las actividades, componentes u
operaciones de fortalecimiento institucional y de gestidn.
En ese sentido, continua siendo relevante la recomendacidén
3 de la anterior evaluacidn.

Hallazgo: en un contexto caracterizado eminentemente
por alta liquidez y acceso a mercados, BID Invest intenté
enfrentar la limitada competitividad financiera a través de
operaciones con adicionalidad no financiera. Si bien los
intentos de BID Invest por apoyar los objetivos planteados
en la EBP no se materializaron en muchos casos, se destacan
los esfuerzos por agregar valor a través de intervenciones
novedosas. Recomendacién 5: mantener y ampliar la oferta de
servicios de valor agregado para el sector privado en Panama.

En particular, (i) aprovechar el apetito por asistencia técnica

en el sector financiero en ciertos sectores para explorar

productos con componentes alineados a las prioridades de

desarrollo del pais, v (ii) buscar espacios para agregar valor
en sectores con alto potencial para el desarrollo del pais,
aprovechando la reputacidn del Grupo BID.
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