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Esta Evaluacion del Programa de Pais (CPE) es la tercera evaluacion independiente del
programa del Banco Interamericano de Desarrollo (el Banco) con Panama. Anteriores
evaluaciones cubrieron el perfodo 1991-2003 (RE-305), cuando el pais estaba en
transicion hacia el control pleno de su principal activo econémico, el Canal de Panama,
y del territorio e infraestructuras de la Zona del Canal, y el periodo 2005-2009
(RE-359), caracterizado por resultados macroecondmicos sélidos y una reforma importante
fiscal. Este CPE abarca desde enero de 2010 hasta diciembre de 2014, afios marcados por
un amplio programa de inversion plblica y una fuerte reduccion del desempleo y de la
pobreza, si bien acompafados por desigualdades en materia de ingresos.

De acuerdo con el protocolo del Banco para las Evaluaciones del Programa de Pafs
(RE-348-3), el objetivo principal de este tipo de evaluacién es “proporcionar informacion
sobre el desemperio del Banco a nivel de pais que sea creible y dtil, y que permita la
incorporacion de lecciones y recomendaciones que puedan utilizarse para mejorar la efectividad
en el desarrollo de la estrategia general del Banco y el programa de asistencia al pais.” Como
otros CPEs, esta evaluacion busca examinar la relacion del Banco con el pais desde
una perspectiva independiente, fortaleciendo la rendicién de cuentas y facilitando
el aprendizaje, para servir como contribucion a la nueva estrategia de pais para
2015-2019 que se encuentra en preparacion.

En la preparacion de este documento OVE entrevist6 a las principales contrapartes del
Banco incluyendo a las autoridades de Panama, las unidades ejecutoras de proyectos, la
sociedad civil y el sector privado, las agencias multilaterales con presencia en Panama,
y personal del Banco en Panama y en la Sede. OVE también visit6 proyectos financiados
por el Banco a fin de evaluar su estado de avance y los desafios que enfrentan en su
implementacion.

La cartera evaluada incluye tanto las operaciones aprobadas durante el periodo bajo
revision, como las aprobadas anteriormente, pero implementadas durante el periodo
bajo revision. El Capitulo 1 examina el desarrollo econémico y social de Panama durante
2010-2014 y considera las perspectivas a mediano plazo del pais. El Capitulo 2 analiza
la relevancia estratégica y financiera del programa del Banco y evalla la eficacia de la
ejecucion. El Capitulo 3 discute los resultados obtenidos en los seis sectores estratégicos
identificados por la Estrategia de Pais de 2010-2014 y evalia el uso de los sistemas
nacionales. El Capitulo 4 presenta las recomendaciones y observaciones finales. Los
anexos proporcionan detalles de la cartera e incluyen informacion adicional que sirvi6 de
apoyo al analisis de OVE.




Original: Inglés

Evaluacion de Programa de Pais:

Panama
2010-2014

Oficina de Evaluacion y Supervisién, OVE

Banco Interamericano de Desarrollo
Mayo 2015



Este trabajo se distribuye bajo la licencia de Creative

@ Commons https://creativecommons.org/licenses/by-ncnd/
3.0/us/deed.es_ES (CC BY-NC-ND 3.0 US). Usted es libre de
compartir, copiar y redistribuir el material en cualquier
medio o formato bajo las siguientes condiciones:

®

&
®

Reconocimiento — Debe reconocer adecuadamente la autorfa,
proporcionar un enlace a la licencia e indicar si se han realizado
cambios. Puede hacerlo de cualquier manera razonable, pero no
de una manera que sugiera que tiene el apoyo del licenciador o lo
recibe por el uso que hace.

No comercial - No puede utilizar el material para una finalidad
comercial.

Sin obras derivadas - Si remezcla, transforma o crea a partir del
material, no puede difundir el material modificado.

No hay restricciones adicionales — No puede aplicar términos le-
gales o medidas tecnolégicas que legalmente restrinjan realizar
aquello que la licencia permite.

Elenlace URL incluye términos y condicionales adicionales
de esta licencia.

© Banco Interamericano de Desarrollo, 2015

Oficina de Evaluacion y Supervision
1350 New York Avenue, N.W.
Washington, D.C. 20577
www.iadb.org/evaluacion

RE-475-1



INDICE
I

SIGLAS Y ABREVIATURAS
AGRADECIMIENTOS
ResuMEN EjecuTtivo

1. CONTEXTO DEL PROGRAMA DE PAIS 2010-2014......ccceeeeeererrrrrnneeeeeececccssessssnnnennnee 1
A, Desarrollo ECONOMUCO ..eeeueeeeeie ettt e et e e e e s e e eeaeeseneas 1

B. Crecimiento desigual, inequidad y pobreza .........cccccovvvveicinniiccinncicncccne 5

2. PROGRAMA DE PAis DEL BANCO PARA 2010-2014.......ccceeeeeiirrrrrnneneeeeeeecccssssssnnnneee 9

A. Relevancia del enfoque estratégico del Banco y programacién operativa... .9
B. Relevancia financiera y composicién de la cartera operacional..........cccccoevvvercucnnnne 12
C. Relevancia institucional y coordinacion de donantes.........ccceeeveeencinciniccincnnnes 20
D. GEStON € CALTELA c.uveeetinitiietieeiert ettt ettt ees 20
3. EFECTIVIDAD DEL PROGRAMA 23
A. Resultados por sector prioritario y objetivo estratégico ..........ccoceiviricuciiiiiiicinnne 24
B. Resultados €n 0tros SECTOLES ....c.. wuuvieuirieuiriiirieiiiiietei ettt 33

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES ..cccccersueeeccssaneeeessssnseecsssssseesssssasessssssassssssss 39

Notas
ANEx0s ELECTRONICOS
Norta DE FORTALECIMIENTO DEL SECTOR PUBLICO

iii


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?DOCNUM=39627124
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?DOCNUM=39408539

SIGLAS Y ABREVIATURAS
|

iv

ACP
ALC
BID
CAF
CAPRA
CGR
CII
CPE
CPD
CPN
CT
DPL
EP

FMI
FAP

GS
IDH
IDAAN
LRSF
MEDUCA
MEF
MIF
OPUS
OVE
PBL
PBP

Mg
PEG
PIB
PNGR
PNUD
PPP
PRODE
PYMEs
SGS
SIAFPA
TFFP

Autoridad del Canal de Panamd

América Latina y el Caribe

Banco Interamericano de Desarrollo

Corporacién Andina de Fomento

Programa de Evaluacién Probabilistica de Riesgos
Contralorfa General

Corporacién Interamericana de Inversiones
Evaluacién del Programa de Pais

Documentos de Programacién de Pais

Oficina Pais de Panamd

Cooperacién Técnica

Préstamo de Desarrollo de Politica (por sus siglas en inglés)
Estrategia de Pais

Fondo Monetario Internacional

Fondo de Ahorro de Panamd

Con Garantia Soberana

Indice de Desarrollo Humano

Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales
Ley de Responsabilidad Social y Fiscal

Ministerio de Educacién

Ministerio de Economia y Finanzas

Fondo Multilateral de Inversiones

Sistema de Actualizacién de Operaciones (por sus siglas en inglés)
Oficina de Evaluacién y Supervision

Préstamos Basados en Politicas

Préstamos Basados en Politicas Programdticas
Profundidad Estructural

Plan Estratégico de Gobierno

Producto Interno Bruto

Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres Naturales
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Paridad de Poder Adquisitivo

Proyecto de Desarrollo de la Educacién

Empresas Pequenas y Medianas

Préstamos sin Garantia Soberana

Sistema Integrado de Administracién Financiera

Programa de Facilitacién de Financiamiento al Comercio Exterior
(por sus siglas en inglés)

Evaluacién del Programa de Pais: Panam4 2010-2014



Esta evaluacién fue dirigida por Michelle Fryer bajo la direccién general de Cheryl
W. Gray. El equipo incluyé a César Bouillon, Danya Churanek, José Fajgenbaum,
Alejandro Guerrero, Ana Marfa Linares, José¢ Claudio Pires, Santiago Ramirez,
Patricia Sadeghi, Miguel Soldano, Alejandro Soriano, Alayna Tetreault-Rooney y
Yariela Zeballos. OVE agradece a las autoridades panamefas; gerentes y personal
del BID y contrapartes de pais; y representantes del sector privado de Panamd y
la sociedad civil por la generosidad de su tiempo durante las entrevistas y en la
recopilacién de datos. El equipo también quiere agradecer a los colegas del Banco
por proporcionar valiosas contribuciones durante las revisiones internas y externas.

AGRADECIMIENTOS
I



¢
ON
N

] [
P ]
AN,
¥,

v
A

o s . -
@{3'8 millones.devpersonzfs: de la cua%;,@?%’
i Al » 1 y M
AN oS

-




Resumen Ejecutivo

CONTEXTO

Panamd es un pais pequeiio de ingreso medio-alto con una
economia abierta, cuya ubicacién estratégica e integracién en la
economia mundial lo han puesto en camino a convertirse en un
centro logistico regional. El pais tiene una poblacién estimada de
3.8 millones de personas, de la cual 65% es urbana. Es la economia
de mayor crecimiento en América Latina y el Caribe, con una tasa
promedio de crecimiento del PIB de 8,6% entre 2008 y 2013 y
un PIB per cépita de US$16.658 en 2013. El Canal de Panam4
y un sector de servicios diversificado en materia de comercio
y actividades financieras explican el exitoso desempefo de la
economia. Ademds, el pais se integr6 rdpidamente en la economia
global mediante una serie de Acuerdos de Libre Comercio y la
creciente actividad de la Zona Libre de Colén.

Panamd se caracteriza por contar con condiciones macroecondmicas estables ancladas por
una dolarizacién completa, un robusto sistema bancario y la implementacién de politicas
fiscales s6lidas. La deuda publica se redujo de 71,2% del PIB en 2001 a aproximadamente
45,4% en 2008 y a un estimado de 41,1% del PIB en 2013. Este descenso se debi6 a
un fuerte crecimiento, a reformas fiscales y gasto corriente mds ajustado (compensado
por un aumento considerable en la inversién publica), asi como a mayores trasferencias
de la Autoridad del Canal de Panamd. El fuerte esfuerzo de ajuste durante la Gltima
década cred el espacio fiscal para la implementacion de medidas anticiclicas para mitigar
el impacto de la crisis global. Ademds, Panama formalizé su compromiso con politicas
fiscales s6lidas mediante la promulgacién de la Ley de Responsabilidad Social y Fiscal
(LRSF) en 2008 y la creacién de un Fondo de Ahorro de Panamd en 2012. La LRSF
establecié un limite de 1% del PIB en el déficit global del sector piblico no financiero,
combinado con un limite de 40% del PIB para la deuda publica. El Fondo de Ahorro
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de Panamd fue un paso importante hacia la gestion adecuada de los recursos publicos a
futuro y hacia la limitacién del efecto del “Mal Holandés” que podria generarse por el
gasto de ingresos derivados de la ampliacién del Canal.

A pesar de este progreso, Panam4 tiene una estructura econdémica dual: los sectores
dindmicos que impulsan el crecimiento han dejado atrds al resto de la economia. Existen
brechas significativas entre los niveles de vida en el Corredor Ciudad de Panamé-Colén
y los del resto del pais, en particular, los de las comarcas indigenas. El acceso desigual
a la infraestructura econémica y social dentro de la regién metropolitana es también
un asunto urgente. En términos mds generales, mientras que la combinacién de fuerte
crecimiento y de los programas directos de gobierno contribuyé a reducir la pobreza,
la disminucién se produjo a un ritmo mds lento de lo esperado dadas las altas tasas de
crecimiento. Las desigualdades persisten, con grandes disparidades en cuanto a ingreso,
riqueza, geografia y etnicidad.

Sibien en conjunto la politica fiscal ha sido fuerte, la capacidad de gestién en la mayoria
de las entidades del sector publico es débil, lo que ha dificultado el uso eficiente de los
recursos publicos. Esta debilidad se evidencia claramente en el drea de planificacién
y ejecucion del gasto pablico. Aunque la LRSF requiere la formulacién de un marco
fiscal a mediano plazo para aumentar la eficiencia y supervisién del gasto publico,
Panamd no ha desarrollado un sistema integrado para disefiar, evaluar y supervisar los
proyectos de inversién publica, ni un marco presupuestario basado en resultados.

El sector financiero de Panamd —un pilar de fortaleza del pais— resisti6 la crisis financiera
global y su supervisién se ha fortalecido, si bien todavia hay espacio para mejorar.
La Superintendencia de Bancos ha adoptado una supervisién basada en riesgo y un
aprovisionamiento dindmico (con base ciclica). Ademds, en ausencia de un Banco Central,
se estd avanzando hacia el establecimiento de una entidad prestamista de tltimo recurso.
Sin embargo, existe preocupacién en cuanto a la débil supervisién de las instituciones
financieras no bancarias, en particular las cooperativas. A pesar de que el periodo que
cubre esta evaluacién es 2010-2014, es importante destacar que en abril de 2015, Panamd
aprobé la Ley 23 que aumenta el niimero de sectores sujetos a regulacién y supervisién y
consigna las debilidades en las dreas de lucha contra el lavado de dinero y el combate del
terrorismo financiero, previamente identificados por el Fondo Monetario Internacional.

ProGrAMA DE PAis DEL Banco rara 2010-2014

Desde 2010, el Banco enfocé su programa de pais con Panama en la profundizacién de
las reformas econdmicas, el fortalecimiento de la infraestructura econémica y social, y en
abordar las necesidades para la entrega de servicios bdsicos en sectores clave, en particular
los de agua y saneamiento, educacién y salud. Segun sus diagnésticos, el Banco estructuré
su Estrategia de Pais (EP) 2010-2014 (GN-2596) alrededor de tres retos fundamentales
de desarrollo: “(7) fortalecer las finanzas piiblicas, aumentar los ingresos, y hacer mds eficiente
el gasto en sectores fundamentales bajo un marco de sostenibilidad fiscal a mediano plazo; (ii)

Evaluacién del Programa de Pais: Panam4 2010-2014



desarrollar infraestructura bdsica, con un enfoque en las provincias fuera del Corredor Ciudad
de Panamd-Colon, ampliando asi las oportunidades econdmicas y sociales para reducir los
altos niveles de pobreza; y (iii) facilitar el acceso a servicios de calidad en educacion, salud y
nutricion, particularmente en los territorios indigenas y en las comunidades rurales.” La EP
también comprometi6 al Banco a intentar fortalecer los sistemas nacionales en las dreas
de gestién financiera, contratacién publica y medio ambiente. En general, la estrategia
del Bancol fue consistente con los desafios de desarrollo de Panamd y con la orientacién
del Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014.

Esta evaluacién encontré una falta de coherencia entre la planificacién estratégica y los
ejercicios de programacion del Banco por un lado, y la cartera operativa de facto, por el
otro. Esta discrepancia refleja una debilidad inherente en los lineamientos del Banco
para la elaboracién de la estrategia y de la programacién, que no requieren que el Banco
incluya los sectores en los cuales ya tiene una cartera activa, independientemente del
tamano o relevancia de dicha cartera. Asimismo, el vinculo de la programacién con
la EP fue débil. Se aprobaron operaciones en casi el doble del nimero de sectores
incluidos en la EP y el porcentaje de préstamos eliminados anualmente del plan de
trabajo fue significativo.

Entre el 1 de enero de 2010 y el 31 de diciembre de 2014, el Banco aprobé
aproximadamente US$2.100 millones en nuevas operaciones financieras —un incremento
del 60% frente a la anterior EP y un volumen sustancialmente mayor al previsto en la
EP. Esta cantidad comprende 16 préstamos con Garantia Soberana (GS) por un total de
US$1.754 millones, 12 préstamos Sin Garantia Soberana (SGS) por US$193 millones,
y 47 cooperaciones técnicas y donaciones por cerca de US$56 millones adicionales.
La cartera heredada incluyé 35 préstamos activos (27 GS y 8 SGS) en 13 sectores, los
cuales fueron aprobados antes del actual periodo de evaluacién y se encontraban activos
a principios de 2010, con un saldo no desembolsado cercano a US$955 millones.

La cartera de préstamos estuvo basada en gran medida en instrumentos de apoyo
presupuestario de rdpido desembolso. De los préstamos con GS a Panamd, 72%
(US$1.250 millones) fueron préstamos de rdpido desembolso: cinco préstamos basados
en politicas (PBP) para fortalecer las finanzas publicas y la supervision del sector
financiero y para desarrollar los marcos de politica para la gestién integrada del riesgo de
desastres y una garantia de PBP para fortalecer la gestion macro financiera y fiscal. Este
apoyo presupuestario fue instrumental en asistir los esfuerzos de Panama para desarrollar
un s6lido marco de politicas macroeconédmicas para el crecimiento. El Ministerio de
Economia y Finanzas cuenta con que el Banco contintde proporcionando asesoramiento
sobre politicas publicas y recursos de rdpido desembolso que se han convertido en
una fuente importante y confiable de financiamiento publico. Sin embargo, cambios
sucesivos en el enfoque de los préstamos programdticos truncaron tres de las cuatro series
programadticas aprobadas para Panam4, lo que significé que no se materializaran 5 de los
11 PBLs con condiciones de profundidad estructural significativa, disminuyendo, por lo
tanto, la relevancia de las series de préstamos propuestas.

ResumeN EjecuTivo
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Aunque el compromiso del BID giraba alrededor del apoyo presupuestario, el Banco
también presté un apoyo mds limitado a otros sectores mediante los préstamos de
inversién. Panamad solicité apoyo del Banco para fortalecer la infraestructura econémica
y social y para enfrentar fallas criticas de mercado en el sector social. En este contexto,
se aprobaron ocho préstamos de inversién por un total de US$ 384 millones. Estas
operaciones ofrecieron la oportunidad de concentrar los recursos financieros y técnicos
en dreas fuera del Corredor Ciudad de Panama-Colén, incluyendo las comarcas, y para
asegurar que los programas y procesos importantes de cardcter social, que toman tiempo
para desarrollarse, siguieran adelante. En general, la cartera de proyectos de inversién
demostré la capacidad del Banco para trabajar con los funcionarios del gobierno en la
busqueda de soluciones a algunos de los problemas mads dificiles del pais.

Por sector, la gestién del sector publico (reforma y modernizacién del Estado) y los
mercados financieros recibieron la mayor concentracién de financiamiento con
préstamos (62%), seguidos por el medio ambiente y desastres naturales (17%), que no
fue identificado como un sector prioritario en la EP. El 21% restante del financiamiento
total del Banco se dividi6 entre los sectores prioritarios que abordaron més directamente
el reto de una economia dual: infraestructura (agua y saneamiento, trasporte y energfa),
represent$ aproximadamente el 10% del volumen total de préstamos aprobados; el
sector social (incluyendo educacién y salud), el 8%; y el sector privado el 3%.

El Banco respondié a las necesidades cambiantes del gobierno en sectores que no fueron
parte explicita de la EP para 2010-2014. En el drea de desastres naturales y cambio
climdtico, el Banco aprobé un programa de emergencia para abordar los dafios graves
por inundaciones y deslizamientos de tierras (PN-L1071). También aprobé una linea de
crédito contingente ex ante que es inmediatamente accesible para gastos de emergencia
en casos de desastres naturales catastréficos. Y aunque el Banco escogié no priorizar el
sector financiero en su EP para el periodo, hubo un niimero significativo de operaciones
sin garantia soberana de apoyo a bancos individuales.

EJECUCIC)N, EFECTIVIDAD Y SOSTENIBILIDAD

Durante el periodo bajo evaluacién, la distribucién de los préstamos entre sectores estuvo
sesgada hacia los PBL en dreas que no estaban directamente relacionadas con responder a
la naturaleza dual de la economia panamena. Este sesgo se tradujo en un programa con
un componente de inversién enfocado en los pobres, pero a una escala inadecuada frente
a las disparidades sociales y econémicas de una economia dual. De acuerdo al Sistema de
Actualizacién de Operaciones (OPUS), solo 7 de los préstamos GS aprobados durante el
periodo bajo revision se enfocaban en pobreza, equidad social o indicadores prioritarios
establecidos en el GCI-9. En términos de volumen, sélo el 16% de los US$ 1.754

millones aprobados para préstamos SG se enfocaban en la pobreza o la equidad social.

La cartera de inversién del Banco anadié valor, a pesar de retrasos en la ejecucién. En
su mayor parte, los préstamos de inversién se centraron en la infraestructura social y
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econémica en provincias fuera del Corredor Ciudad de Panama-Colén. Sin embargo,
muchas de estas operaciones han sufrido retrasos significativos de ejecucion, reflejo de
diferentes grados de capacidad institucional en los ministerios ejecutores a nivel central
y regional, las restricciones fiscales derivadas de la LRSF y los sistemas nacionales
ineficientes. Problemas mds especificos de implementacion encontrados durante la
evaluacién incluyen la falta de apropiacién por parte de actores clave (PBL fiscales);
problemas con contratistas (sector de transporte); falta de voluntad politica (agua y
saneamiento asi como competitividad); problemas de contratacién (sector energia);
complejidad del disefio, alta rotacién de personal y fondos insuficientes para seguir
adelante (sectores de educacion y salud); y requisitos excesivos para la ejecucién de
las actividades (respuesta a emergencias por desastres naturales). La baja coordinacién
interinstitucional y sistemas de pais ineficientes afectaron mltiples sectores.

De cara al futuro, la Oficina de Evaluacién y Supervisién recomienda al Banco:

1. Trabajar con el cliente para estructurar la nueva EP y el trabajo analitico relacionado
con ésta a partir de temas trasversales clave como dualidad, pobreza, productividad
e inequidad, y no a partir de sectores especificos.

2. Considerando el alto grado de desigualdad en el pais y la lenta reduccion de la
pobreza, buscar alternativas para redoblar los esfuerzos del BID en apoyo al gobierno
para el desarrollo de una agenda enfocada en la pobreza, tanto en materia de apoyo
presupuestario con temas importantes para la reduccién de la pobreza, como en sus
préstamos de inversidn, mediante mayor focalizacién en beneficiarios pobres.

3. Enel contexto del fortalecimiento general de los sistemas nacionales y de la capacidad
de gestién de proyectos, continuar el apoyo al cliente mediante componentes
institucionales fuertes. El apoyo al cliente también debe incluir el fortalecimiento
de las instituciones municipales y regionales, asi como su capacidad para prestar
servicios bdsicos con mayor eficiencia y eficacia.

4. Fortalecer el disefio, seguimiento y cumplimiento de futuras series programdticas
basadas en politicas para evitar interrupciones en el apoyo integral del Banco a
sectores prioritarios y asegurar el logro de reformas de politica duraderas. En casos
en que se interrumpa una serie PBP, se recomienda que el resto de operaciones
sean eliminadas del inventario de proyectos y se prepare un informe de cierre del
proyecto para la serie truncada.

5. Fortalecer el andlisis de riesgo durante el disefio de los proyectos y periédicamente
reevaluar y ajustar la prioridad del programa de préstamos basado en el didlogo entre
el Banco y el Gobierno de Panamd, con el fin de reducir el costo de preparacion
de proyectos que no llegan a ser aprobados o que son cancelados. Desviaciones
importantes en el alcance o enfoque del programa de pais con respecto a la EP deben
ser justificados e informados al Directorio.

ResumeN EjecuTivo
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En términos generales, mientras que 12 combinacién de fuerte Crecimiento'y programas directos de gobierno ha ayadado a reducir la
pobreza, la desigualdad persisté; con grandes disparidades en términos de ingreso, riqueza, geografia y etnicidad.
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Contexto del

Programa de
. Pais 2010-2014

Panamd es un pais pequeio de ingreso medio-alto, con una
economia abierta, cuya ubicacién estratégica e integracién en la
economia mundial lo han puesto en camino a convertirse en un
centro logistico regional. El pais tiene una poblacién estimada
de 3,8 millones de personas, de la cual el 65% es urbana. Es la
economia de mayor crecimiento en América Latina y el Caribe
(ALC), con una tasa promedio de crecimiento del PIB de
8,6% entre el 2004 y 2013 (Anexo 1.1) y un PIB per cdpita de
US$16.658! (PPP) en 20132. FEl Canal de Panam4 y un sector de
servicios diversificado relacionados con el comercio y actividades
financieras explican el exitoso desempeno de la economia. Ademas,
el pais se integré ripidamente en la economia global mediante
una serie de Acuerdos de Libre Comercio y la creciente actividad
de la Zona Libre de Col6n.3

A pesar de este progreso, Panama también se caracteriza por una estructura econémica dual:
los sectores dindmicos que impulsan el crecimiento han dejado atrés al resto de la economia.
Existen brechas significativas entre los niveles de vida en el Corredor Ciudad de Panamd-
Colén y los del resto del pais y, en particular, los de las comarcas indigenas®. El acceso desigual
a la infraestructura econémica y social dentro de la regién metropolitana es también un
asunto urgente. En términos generales, mientras que la combinacién de fuerte crecimiento
y programas directos de gobierno ha ayudado a reducir la pobreza, la desigualdad persiste,
con grandes disparidades en términos de ingreso, riqueza, geografia y etnicidad.

A. DESARROLLO ECONOMICOS

La economia de Panamd mostré una alta resistencia durante la crisis econémica
mundial. El crecimiento real del PIB, que habia permanecido en casi 8% al ano durante
2003-2007, se redujo a menos del 4% tras la crisis financiera del 2009 (Figura 1.1)°.
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Ficura 1

Crecimiento del PIB y
Tasas de Inflacién (en %,
2000-2013)

Fuentes: World Development
Indicators del Banco Mundial
e International Financial
Statistics del FMI.

La economia se recuperé relativamente rdpido después de la aplicacién de medidas
fiscales contraciclicas y un programa de inversiones pablicas ambicioso, incluyendo la
ampliacion del Canal, con un fuerte consumo privado. El PIB real creci6 un 7,5% en
2010y casi 11% al ano en 2011-2012, basado en la inversién masiva en infraestructura,
el auge de vivienda y la expansion de actividades de transporte, comunicacién,
comercio y turismo. La inversién extranjera directa, que ha promediado alrededor del
10% del PIB al afo, desempend un papel importante en el crecimiento econémico,
incluyendo la cobertura del creciente déficit externo de cuenta corriente. Reflejando
el fuerte consumo y presiones de las materias primas importadas, la inflacién ha sido
mis alta que los niveles tradicionales; sin embargo, estas presiones cayeron del 6,3%
(2011) al 3,7% (2013), en parte gracias a los subsidios del gobierno y la caida de los
precios de las materias primas. Se espera que el crecimiento econdémico se desacelere
gradualmente después del 2014 con la normalizacién de las condiciones monetarias
mundiales y una desaceleracién econémica prolongada en socios comerciales clave.”
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La estabilidad macroeconémica estd anclada por la completa dolarizacién, un robusto
sistema bancario y la implementacién de politicas fiscales s6lidas. La deuda publica se
redujo del 71,2% del PIB en 2001 a aproximadamente 45,4% en 2008 y a un estimado
de 41,1% del PIB en 20138 (Anexo 1.3). Este descenso se debié a un fuerte crecimiento,
a las reformas fiscales implantadas desde inicios del 20007 y a un gasto corriente mds
ajustado (compensado por un considerable incremento de la inversién publica), asi
como a trasferencias mds grandes de la Autoridad del Canal de Panamd (ACP). Este
fuerte esfuerzo de ajuste durante la tltima década ha creado espacio fiscal para la
implementacién de medidas contraciclicas para mitigar el impacto de la crisis global.!?

Aunque las reformas impositivas globales han elevado los ingresos del gobierno,
todavia hay deficiencias en la administracién tributaria, especialmente en relacién con
el cumplimiento y evasién de impuestos. Segin el Fondo Monetario Internacional
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(FMI), mientras que las reformas tributarias previas tuvieron éxito en elevar la carga
tributaria del pais, estas ‘%o alcanzaron sus objetivos y Panamd todavia presenta un rezago
en su grupo de referencia de ingresos con respecto a la presion y esfuerzo tributarios. ™' Panamd
obtuvo 48% en esfuerzo tributario (la diferencia entre los ingresos por impuestos
reales y la capacidad estimada de impuestos), en comparacién con un promedio de
78% para los paises de ingreso medio-alto. Dicha baja efectividad probablemente ha
obstaculizado la capacidad del gobierno para hacer frente a las brechas sociales y de
infraestructura del pais.

Para formalizar el compromiso de los gobiernos con las politicas fiscales s6lidas, Panamd
promulgé la Ley de Responsabilidad Social y Fiscal (LRSF) y cre6 un Fondo de Ahorro
de Panamia (FAP). Entre otras cosas, la LRFS del 2008 establecié un limite de 1% del
PIB en el déficit global del sector ptblico no financiero y un limite para la deuda publica
de 40% del PIB. La necesidad de medidas contraciclicas, junto con altos subsidios a
la energia y el gasto extraordinario para hacer frente a los danos de las lluvias severas
y deslizamientos de tierra, llevd a sucesivas modificaciones del limite del déficit. En
general, el desempeno fue mejor del que los limites revisados atribuyen a una politica
fiscal prudente, aunque las modificaciones pueden haber erosionado la credibilidad
politica'?. La creacién del FAP en el 2012 fue un paso importante hacia la gestion sélida
de los recursos publicos en el futuro y para limitar el efecto del “Mal Holandés” que
podria generarse por el gasto de mayores ingresos publicos derivados de la ampliacién del
Canal (Cuadro 1.1)3. El disefio del FAP sigue las mejores précticas internacionales; sus
principales funciones son de acumular y preservar el ahorro a largo plazo y actuar como
un fondo de estabilizacién. Dado el fuerte desempeno macroeconémico de Panamd, el
pais obtuvo su primera calificacién de grado de inversién en el 2010. En el 2014, tanto
Fitch como Standard & Poor’s calificaron a Panamd como BBB.

CuaDproO 1.1 EL CANAL DE PANAMA

Vinculando los océanos Atldntico y Pacifico, el Canal es una via fluvial estratégica
para los envios de mercancias de todo el mundo. Es administrado por la
Autoridad del Canal de Panamd, entidad auténoma. En los tltimos anos, el Canal
ha contribuido con 5 a 6% del PIB y con el equivalente al 3% del PIB a los
ingresos publicos. En el 2006, cuando el Canal alcanzé su médxima capacidad,
el pais decidié6 mediante un referéndum popular ampliar el Canal a un costo de
US$5,3 mil millones (aproximadamente el 20% del PIB del 2007). La expansién
précticamente duplicard la capacidad del Canal y permitird que lo usen buques
de tamafio post PANAMAX. Los ahorros en curso y acumulados de la ACP, que
ascienden a US$3.000 millones, y los préstamos de la banca de desarrollo® que
totalizaron US$2.300 millones, financiaron el proyecto. La expansién debe ser
completada para finales del 2015.

2 Ademis del Banco Interamericano de Desarrollo, estos bancos son el Banco Europeo de Inversiones, la Corporacién
Financiera Internacional, el Banco Japonés para la Cooperacién Internacional y la Corporacién Andina de Fomento.
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La planificacién y supervisién del gasto publico sigue siendo débil. Aunque la LRSF
requiere la formulacién de un marco fiscal a mediano plazo para aumentar la eficiencia
y monitoreo del gasto pablico, Panamd no ha desarrollado un sistema integrado que
vincule la planificacién con un proceso presupuestario basado en resultados. Mds adn,
la planificacién y procesos relativos a la administracion presupuestaria y de tesoreria se
basan en marcos juridicos obsoletos. Recientemente, un nimero de ministerios piloto
estdn poniendo en marcha una cuenta de tesoreria tnica.

Panamd se ha consolidado como un importante centro regional de servicios
financieros; mientras que la supervision ha mejorado, ain se registran debilidades
en dreas importantes. El dindmico comportamiento de la economia se sustenta en
la presencia de un sector financiero estable y bien regulado. Las pruebas de esfuerzo
realizadas por el Programa de Evaluacién del Sector Financiero (FMI - Banco
Mundial), indican que el sector estd preparado para enfrentar una amplia gama de
shocks. Para hacer frente a algunos de los elementos de riesgo, la Superintendencia
de Bancos ha introducido provisién dindmica de préstamos y supervisién con base
en riesgo. Sin embargo, existe preocupacién por la inadecuada supervisién de las
instituciones financieras no bancarias, en particular las cooperativas. Dado el tamafo
del sector financiero panamefo y la profundidad de su integracién en la economia
mundial, los pasivos externos netos en 2013 fueron iguales al 75,5% del PIB. El FMI
ha senalado recientemente debilidades en las dreas contra el lavado de dinero y la lucha
contra la financiacién del terrorismo’#, que afectan tanto a los sectores financieros
como no financieros. La evidencia internacional muestra que la ausencia de estdndares
del Grupo de Accién Financiera puede presentar riesgos para la reputacién del sector.

Aunque la competitividad de Panamd se ha fortalecido durante los tltimos afios, todavia
hay espacio para mejorar. Con el empuje del Tratado de Libre Comercio (TLC)!® entre
los Estados Unidos y Panamad, el gobierno ha puesto en marcha importantes medidas
para reforzar la competitividad, incluyendo la reduccién del tiempo necesario para los
procedimientos administrativos; abordando cuellos de botella logisticos; modernizacién
de los procedimientos aduaneros; ampliacién de puertos, carreteras y aeropuertos; y
actualizacion de la Ley de Zonas de Libre Comercio. No obstante, el pais cayé ocho
posiciones en el indice de competitividad global del Foro Econémico Mundial 2014-15
debido a preocupaciones relacionadas con la gobernabilidad y transparencia, incluyendo
el funcionamiento de las instituciones (88°), corrupcién (79°) y el crimen (95°),
conflanza en los politicos (102°) y la independencia del sistema judicial (116°) (Anexo
L.4). A pesar de este contratiempo, Panamd se ha establecido como la segunda economia

mds competitiva de ALC, después de Chile.

La complementariedad entre la inversién publica y privada es una piedra angular
del modelo econémico panameno, pero los retos en infraestructura permanecen. La
ampliacion del Canal ha fomentado el desarrollo de puertos privados, la construccion
de carreteras ha mejorado la conectividad entre los centros logisticos y la expansion
de los aeropuertos ha atraido la inversién privada en turismo. El dinamismo del
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desempeno econdémico también atrajo grandes proyectos de inversion privados en el
sector minero, particularmente en la mina de cobre “Cobre Panamd”'¢. La inversién
publica también estd ayudando a desarrollar nuevas industrias (manufactura ligera y
almacenaje) alrededor del centro logistico. Sin embargo, serios cuellos de botella en la
generacion y trasmision de electricidad han resultado en el racionamiento de energia en
todo el pais, y las deficiencias en el suministro de agua han dado lugar a considerables
costos adicionales para la economia (Cuadro 1.2)'7. Ademds, el costo del transporte
interno se encuentra entre los mds altos de la Region. Segtn un reciente informe del
Banco Mundial, el transporte de mercancias en Panamd cuesta el doble del promedio en

América Central (US$0.33 por tonelada/km vs. US$0.17)'8.

CUADRO 1.2. DESAFIOS PARA LA PROVISION DE AGUA

En Panam4, los desafios para la provisién de agua son tanto técnicos como de
gestion. Si bien el acceso al agua potable es alto en los centros urbanos (92%),
la cobertura rural promedia un 73% y es menor en las comarcas indigenas. En
diciembre de 2010, finales de 2011 y de nuevo en 2012, la mayor de las dos plantas
de tratamiento de agua en la Ciudad de Panamd dejé de funcionar, creando una
interrupciéon importante en toda la capital. En consecuencia, el agua tuvo que ser
racionada y suministrada mediante camiones. Dado que el personal técnico de la
planta no pudo solucionar el problema, el gobierno transfirié la responsabilidad
a la ACP, que dirige la segunda planta. El déficit generado por estas deficiencias,
en combinacidn con tarifas irreales y bajas tasas de cobro, se ha traducido en un
déficit de alrededor de US$225 millones durante los tltimos cinco afos.

Finalmente, Panam4 es vulnerable a las amenazas presentadas por el cambio climdtico,
incluyendo el aumento de la probabilidad de ser afectado por huracanes causados por los
cambios en los patrones de las estaciones secas y hiimedas. Para la economia panamena,
se estima que un escenario de alta vulnerabilidad y sin paliativos podria llevar a una
pérdida de més de 14% del PIB para el 2100". De acuerdo con el estudio de Puntos
Conflictivos de Desastres Naturales del Banco Mundial?°, Panam4 califica como 14°
entre los paises mds expuestos a multiples peligros.

B. CRECIMIENTO DESIGUAL, INEQUIDAD Y POBREZA

La economia de Panamd refleja una estructura dual: un sector de servicios dindmico y
competitivo que estd totalmente involucrado con la economia internacional que opera
junto a sectores mds pequefios, menos avanzados y menos competitivos dirigidos
principalmente al mercado interno (Anexo 1.5). De acuerdo con el diagnéstico de
crecimiento para Panama?! desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID
o el Banco), la productividad y los salarios son altos en los sectores modernos, incluyendo
finanzas y logistica, que exigen trabajadores calificados. Al mismo tiempo, la mano de
obra restante se emplea generalmente en los sectores tradicionales, tales como agriculturay
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manufacturaa pequefia escala, donde la productividad es particularmente baja. La ganaderia
y la agricultura, incluyendo un mayor valor agregado de las exportaciones agricolas y la
integracién en la cadena de valor de los sectores mds dindmicos de la economia, ofrecen
oportunidades para hacer frente a las desigualdades econémicas y el crecimiento del pais.

La dualidad también se refleja en significativas brechas inter e intrarregionales en la
infraestructura econémica y social. La actividad econémica se concentra en torno a la
Zona del Canal, donde se encuentran la mayor parte de infraestructura y servicios, donde
vive mds de la mitad de la poblacién y donde se produce aproximadamente el 80% del
PIB. La infraestructura de transporte en general es mejor en el Corredor Ciudad de
Panami-Colén que en las otras provincias. Mds aun, la instalacién de nueva capacidad
de generacién y trasmision de energfa ha favorecido esta zona. Debido a que la Ciudad
de Panamd ha experimentado un increible auge de bienes raices, el desarrollo excesivo, la
congestion y el incremento de los costos de las viviendas han aumentado las disparidades
en los niveles de vida de los diferentes grupos de ingresos en la regién metropolitana.

En términos de desigualdad de ingresos, el coeficiente GINI de Panamd (51.9 en 2012) estd
entre los ms altos en ALC. El Indice de Desarrollo Humano (IDH)?? clasificé a Panam4
en la posicién 65 de 187 paises, situdndolo en la categoria de alto desarrollo humano.
Sin embargo, al ajustar el IDH por desigualdad entre la poblacidn, los desafios del pais se
hacen evidentes. La diferencia entre el valor del IDH de Panamd (0,765) y el IDH ajustado
por desigualdad (0,596) refleja una gran “pérdida” en el desarrollo humano potencial.

Un desempefo econémico racional, combinado con una fuerte red de seguridad social
y trasferencias de efectivo condicionadas, han llevado a una eficaz disminucién de la
pobreza, pero el progreso pudo haber sido mayor. Las tasas de pobreza en Panamd son
mis altas que en otros paises con niveles de ingresos similares. Entre el 2006 y 2012, la
pobreza se redujo de 38,3% a aproximadamente 25,8% y la pobreza extrema se redujo de
17,6% a 10,4% (Anexo 1.6). A pesar de estos avances, la brecha entre la pobreza urbana
y rural es mayor que el promedio de la Regién y sigue creciendo?. Entre los pueblos
indigenas, la pobreza es la més alta de la Region: cuatro de cada cinco personas indigenas
viven en la pobreza, tres de ellas en la extrema pobreza (Anexo 1.7). Si el crecimiento
econémico hubiera tenido un efecto similar sobre la pobreza en Panamd como en el pais
promedio de ALC, la pobreza total habria caido a 15% y la extrema pobreza en las zonas
urbanas habria sido pricticamente eliminada.

Los indices sociales reflejan las grandes disparidades en el acceso a los servicios bdsicos,
especialmente entre los pueblos indigenas. A pesar del extraordinario crecimiento de la
economia, muchas comunidades remotas todavia no tienen acceso regular a electricidad,
atencién médica, o agua potable. El acceso inadecuado a servicios de saneamiento (62%
urbano, 9% rural), contribuye a una alta incidencia de diarrea en nifios. En promedio,
uno de cada cinco nifios sufre de desnutricién crénica; sin embargo, la tasa entre los ninos
indigenas es mucho mayor: 61% en 2008. La mala calidad y la limitada oferta de servicios
bésicos reflejan la debilidad del sector publico fuera de las provincias centrales.
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El sistema educativo de Panam4 se ubica por debajo de lo se podria esperar dado su
relativamente alto PIB per cdpita. El pais estd en camino de alcanzar el Objetivo de
Desarrollo del Milenio de la educacién primaria universal y la educacién secundaria se
estd extendiendo a las zonas rurales e indigenas. Sin embargo, la calidad de la educacién
no cumple con las necesidades de una economia competitiva y en rdpido crecimiento.
En una reciente evaluacién?, el Banco Mundial sefialé que los panamenos promedian
11 anos de escolaridad, pero esos afios equivalen a sélo ocho cuando se ajustan por
desempefio en pruebas?. El mismo informe vincula los bajos niveles de educacién a
los niveles de pobreza relativamente altos que caracterizan al pais, especialmente en las
zonas rurales. Para apoyar un crecimiento inclusivo, Panamd necesita promover su capital
humano, incluyendo una sustantiva reforma de la educacién.

Los servicios orientados a la exportacién y sectores financieros de Panamd son
bastante eficaces, pero requieren mds mano de obra mejor calificada. El desajuste
entre las calificaciones demandadas y ofrecidas en el mercado laboral es uno de los
desafios de desarrollo mds citados en el pais. Los sectores dindmicos de la economia se
enfrentan a la escasez de mano de obra altamente calificada, lo que limita el potencial
de crecimiento. Para mitigar estas carencias, Panamd estd atrayendo trabajadores y
profesionales extranjeros calificados mediante nuevos tipos de visas y programas de
residencia conducentes a la ciudadania. Estos esfuerzos son apropiados para hacer
frente a las necesidades inmediatas, pero a medida que la economia crezca, la escasez de
capital humano probablemente resurgird.

Panam4 ha alcanzado su tasa de desempleo mds baja en cuatro décadas, sin embargo,
la informalidad sigue siendo un reto importante. La fuerte actividad econémica llevé a
una pronunciada disminucién de las tasas de desempleo, desde cerca del 9,8% (2005)
a cerca del 4,1% (2013)%°. Una gran parte de la poblacién trabaja en el sector publico
o en actividades tradicionales como la agricultura, las cuales son generalmente poco
competitivas y tienen poca capacidad para generar empleos de calidad. La rigidez del
mercado laboral ha llevado a altos costos de mano de obra y a la formacién de un
sector informal de gran tamano (aproximadamente 40% de la fuerza laboral)?”. Un
sector informal tan grande, con limitado acceso al crédito para capital de trabajo y
para la adopcién de nuevas tecnologfas, obstaculiza la productividad y el potencial de
crecimiento de Panamd.

Mirando hacia adelante, gestionar la transicién desde la actual tasa de expansién
econémica a un periodo de menor crecimiento serd clave para sostener los avances
sociales y econémicos de la dltima década y para asegurar que el crecimiento sea
inclusivo. Se espera que el crecimiento del PIB se mantenga fuerte, aunque se espera
que disminuya gradualmente al rango de 6 — 7% en el mediano plazo?®. Ademis, el
espacio fiscal limitado y una mano de obra poco calificada pueden limitar la continua
expansion de la economia, incluyendo tanto los sectores dindmicos como tradicionales.
Mds atencién a estos y otros problemas de desarrollo, incluyendo los importantes
cuellos de botella de infraestructura, es esencial para hacer frente a la dualidad del pais.
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A. RELEVANCIA DEL ENFOQUE ESTRATEGICO DEL BANCO Y
PROGRAMACION OPERATIVA

El Banco estructuré6 su Estrategia de Pais 2010-2014
(GN-2596) alrededor de tres desafios de desarrollo esenciales:
(i) el fortalecimiento de las finanzas piblicas, incluyendo el
aumento de los ingresos y el aumento de la eficiencia de los gastos
en sectores basicos en un marco de sostenibilidad fiscal a mediano
plazo; (ii) el desarrollo de una infraestructura bésica, en particular
con un enfoque en las provincias fuera del Corredor Ciudad de
Panam4-Colén, expandiendo asi las oportunidades econémicas
y sociales para reducir los altos niveles de pobreza; y (iii) facilitar
el acceso a servicios de calidad en educacién, salud y nutricién,
especialmente en las regiones auténomas indigenas y comunidades
rurales. La Estrategia de Pais (EP) también comprometié al Banco
a tratar de fortalecer los sistemas nacionales en las dreas de gestion
financiera, contratacién publica y gestion medioambiental.

El documento de EP especificé que el Banco concentraria su programa operativo en
seis sectores: finanzas pﬁblicas, transporte, agua y saneamiento, energia, educacién y
salud. Segun las autoridades entrevistadas, la seleccién de los sectores fue impulsada
por la demanda, informada por el trabajo analitico sectorial (Anexo II.1), negociada
con el Gobierno durante un extenso didlogo de politica y acordada sobre la base de
la ventaja técnica comparativa del Banco en el pais. Para cada uno de los seis sectores
la estrategia defini6 objetivos y resultados a nivel nacional. En la prictica, el Banco
aprobd préstamos en 10 sectores, incluyendo mercados financieros, comercio,
desarrollo de empresas privadas pequefias y medianas (P'YME), medio ambiente y
desastres naturales, y cambio climdtico® asi como recursos de cooperacién técnica
(CT) en tres sectores adicionales (Anexos 11.2, I1.6 y I1.11).
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En general, la estrategia del Banco fue consistente con los desafios de desarrollo de
Panamd y se aline6 bien con el Plan Estratégico de Gobierno (PEG) 2010-2014
y compromisos BID-9 del Banco. Aprobado por el Consejo de Gabinete el 29
de diciembre de 2009, el PEG es el principal instrumento para la planificacién
estratégica a mediano plazo. Por mandato del LRSE el PEG refleja los objetivos
acordados con la sociedad civil durante el Didlogo para el Consenso Nacional y los
compromisos electorales de la administracién del Presidente Martinelli. El PEG
es una estrategia econémica y social quinquenal dirigida a posicionar a Panamai
como centro financiero y logistico de clase mundial, aliviando al mismo tiempo la
exclusién social. Se prevé el uso de herramientas como politicas econdmicas, gasto
publico y el plan de inversién publica a cinco anos para canalizar el gasto publico
hacia sectores, programas y proyectos importantes a través de la Nacién*®. (La Tabla
2.1 muestra la alineacién del marco de la EP del Banco con los objetivos asociados en
el PEG). La EP también apoy¢ los objetivos corporativos del BID-9 contribuyendo
al objetivo de apoyar a los ‘paises pequerios y vulnerables”, proporcionando, al mismo
tiempo, espacio para abordar el objetivo de “reduccion de la pobreza y promocion de la
equidad” en cuatro de los seis sectores prioritarios: agua y saneamiento, educacién,
salud y transporte.

La EP del Banco fue relevante frente a las necesidades de Panamd y ayudé a reconciliar
los ambiciosos planes de inversién del gobierno con un marco fiscal sostenible. La
EP apuntaba a fortalecer las finanzas publicas, elevando los niveles de ingresos y
modernizando la administracién tributaria, y a mejorar la gestién y la eficiencia
del gasto publico. Al alcanzar estos objetivos, el Gobierno esperaba aumentar la
disponibilidad de recursos para infraestructura e inversiones sociales mientras que
permanecia dentro de los limites de la ley de responsabilidad fiscal, con ello ganando
credibilidad, mejorando su calificacién de crédito soberano y obteniendo mejores
términos de financiamiento externo.

Sin embargo, el valor de la EP como una herramienta estratégica para guiar el
compromiso del BID no siempre fue evidente. La EP no documenté por qué el
Banco priorizé su intervencién en los sectores que lo hizo, ni su diagnéstico analizé
los costos de oportunidad de trabajar en otras dreas de igual o potencialmente
mayor importancia para las necesidades de desarrollo de Panamd. Pese a que este
nivel de detalle no es requerido por las directrices vigentes para la preparacién de
EPs3!, esto resulté en que varios sectores claves en los que el Banco tenia experiencia
significativa, o habia participado en el pasado, no fueron incluidos en la agenda del
Banco, a pesar de haber sido priorizadas por el gobierno en el PEG. Por ejemplo, el
sector de agricultura no fue incluido en la agenda del Banco aunque fue identificado
como uno de los cuatro “motores de crecimiento” por el PEG y es un sector en el
que el Banco tiene una larga trayectoria de colaboracién. Asimismo, gobernanza
y transparencia, un tema transversal en la previa EP, no fue priorizado, aunque el
diagndstico del Banco identificé que el fortalecimiento de las instituciones publicas
era esencial para el crecimiento.
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Tasra 2.1. OBjETIVOS DEL PEG DE PANAMA 2010-2014 Y LA ESTRATEGIA DE PAfs DEL BID

Finanzas publicas sostenibles:

* Garantizar una distribucién simple
y justa de la carga tributaria,
mantener la competitividad

* Implementar una gestion fiscal
basada en resultados

* Modernizar la administracién
financiera

Ampliar la cobertura y mejorar
la calidad y competitividad de la
infraestructura vial y de apoyo
logistico

Garantizar el acceso a servicios de
agua y saneamiento en la mayoria de
las zonas urbanas y rurales del pafs.

Promover medidas para garantizar el
suministro de energfa permanente,
tanto en la gestion de hidrocarburos
como en la energfa eléctrica generada
a partir de diversas fuentes.

Garantizar la educacién de calidad
con igualdad de oportunidades para
hombres y mujeres

Garantizar el acceso a servicios
bésicos de salud de calidad, priorizar
la atencién primaria y ampliar la red
hospitalaria

Finanzas Publicas

Transporte

Agua y saneamiento

Energia

Educacién

Salud

Elevar los niveles de ingresos y
modernizar la administracién
tributaria

Mejorar la gestién y la eficiencia
del gasto publico

Mejorar la calidad de la
infraestructura vial y fortalecer
su mantenimiento en las otras
provincias del pais

Incrementar la cobertura y calidad,
mejorar la gestién de los servicios
de agua y saneamiento en las otras
provincias del pais

Reducir los costos de electricidad y
mejorar la eficiencia energética

Mejorar la calidad y retencién,
ampliar la cobertura de la
educacion en los territorios
indigenas

Reducir las brechas de cobertura de
atencién médica en los territorios
indigenas y las comunidades
rurales

Modernizar la administracién
financiera, fortalecer la capacidad
institucional para disenar y evaluar
las inversiones

Modernizar la gestién
medioambiental

Gestién financiera,

contratacién publica

Sistemas
medioambientales

Usar el Sistema Integrado de
Administracién Financiera de

Panamd (SIAFPA)

Fortalecer la capacidad institucional
y el sistema de contrataciones del
gobierno

Consolidar los marcos
institucionales, legales y regulatorios

Mds atin, el enfoque sectorial no reconocié las sinergias intersectoriales ni las canalizé

hacia la solucién de los amplios desafios enfrentados por la economia dual de Panamd.

Este CPE encuentra que el didlogo de politica del Banco pudo haberse profundizado

y mejorado potencialmente las sinergias, al cambiar el enfoque estratégico de la EP

de sectores individuales a temas de desarrollo, y ampliando la base analitica que se

utilizé para informar el didlogo de politica del Banco hacia dreas alternativas donde el

Banco estd sustantivamente comprometido o hacia dreas donde su diagndstico apunta

a retornos significativos en cuanto a la efectividad del desarrollo.

2 ProGrAMA DE PAfs DEL BANCO

PARA 2010-2014
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A pesar de importantes inversiones del Banco en tiempo del personal y recursos
financieros en la programacién operativa, estos procesos no siempre produjeron los
resultados deseados.?? El Documento de Programa de Pais (CPD) define el programa de
trabajo indicativo del Banco para cada afo. Si bien este enfoque puede haber sido ttil para
involucrar a las autoridades gubernamentales, este CPE encuentra que la programacién
estuvo débilmente ligada a la EP (como lo demuestran los préstamos en casi el doble del
nimero de sectores prioritarios), y no siempre resultaron en aprobaciones. Por ejemplo,
de los 21 préstamos con garantia soberana (GS) que se programaron entre 2010 y 2014,
14 fueron aprobados durante el periodo de la estrategia, seis fueron eliminados del
programa tentativo de préstamos dentro de un afio de su inclusién en el CPD, uno fue
reprogramado en la EP siguiente como préstamo B, y se afadieron dos préstamos no
planificados. Las razones provistas para estos cambios incluyen el “acceso del gobierno a
otros fondos”, “pérdida de prioridad” y “lenta ejecucién del préstamo para la Fase I”. La
volatilidad de la programacién en Panamd también puede ser medida por la proporcién
de préstamos GS eliminados anualmente del programa de pais del Banco. Por ejemplo,
25% del programa fue eliminado del programa tentativo de préstamos para el 2010,
29% del programa del 2011 y 50% de los programas del 2012 y del 2013. Las dos
operaciones GS programadas para el 2014 fueron aprobadas. El costo de preparacién de
los seis préstamos eliminados fue aproximadamente US$568.000%.

Esta evaluacion también observé una falta de coherencia entre la planificacion estratégica
del Banco, sus ejercicios de programacion y la ejecucion de la cartera operativa
heredada. Esta discrepancia refleja una debilidad inherente en las directrices de EP y de
programacién, que no requieren que el Banco tome en cuenta los sectores en los que
tiene una cartera activa, a pesar del tamafo o la relevancia de dicha cartera. Esta falta
de coherencia es particularmente evidente en un pais como Panamd, donde la cartera
de préstamos heredada es mds grande en nimero (35 préstamos) y mds dispersa (13
sectores) que la cartera de créditos aprobados (28 préstamos en 10 sectores) (Anexo I1.3).
Del mismo modo, ni los objetivos de la EP ni el marco de resultados en el CPD hacen
seguimiento del desempefio de los préstamos mds antiguos —incluso aquellos que se
alinean con un sector prioritario. Al haber enfocado los lineamientos para la elaboracién
de la EP y para la programacién en nuevos préstamos y no tomar en cuenta c6mo
la cartera activa puede combinarse con nuevos préstamos para producir resultados, se
pierde el potencial de establecer sinergias y oportunidades de coordinacién.

B. RELEVANCIA FINANCIERA Y COMPOSICION DE LA CARTERA
OPERACIONAL

El BID es el mayor prestamista multilateral al Gobierno de Panam4, seguido por el
Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) y el Banco Mundial. La EP 2010-
2014 definié la dotacién financiera para aprobaciones de préstamos GS en US$990
millones, ‘que junto a la cartera existente, haria posible desembolsar suficientes recursos
para mantener la participacion promedio del Banco en el financiamiento externo de
Panamd en un 15% . Aunque la deuda del pais con el Banco aument$ en 27% en
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el periodo de evaluacién (de US$1.281 millones en 2010 a US$1.622 millones en
2014)%, el porcentaje promedio de financiamiento externo del BID para Panam4 fue
inferior al proyectado (12,8%), teniendo en cuenta el acceso creciente del pais a otras
fuentes de crédito, incluyendo los mercados de capitales internacionales y los bancos
comerciales (Anexo I1.4). La parte de la deuda multilateral de Panama4 correspondiente
al BID también se redujo de 72,2% a 55,2% durante el periodo, en parte porque los
desembolsos de la CAF aumentaron casi diez veces.

El periodo de evaluacién actual comenzé en el 2010 con 35 préstamos activos — 27
GS y 8 sin garantia soberana (SGS) y un saldo por desembolsar de US$955 millones
(Anexo II.5)%. En el periodo comprendido por la EP, el Banco aprobé
aproximadamente US$2.100 millones en nuevas operaciones financieras, un aumento
del 60% sobre el volumen total aprobado durante el periodo de la EP anterior
(2005-2009). Este total comprendié 16 préstamos GS por US$1.754 millones
(US$764 millones por encima de la propuesta de préstamos original), 15 préstamos
SGS por US$193 millones*® y 47 CT y donaciones de inversién por US$56 millones
(Anexo I1.6)%. La cartera activa a diciembre de 2014 se presenta en el Anexo II.7.

A principios de 2009, el Banco brind6 apoyo a Panamd en temas presupuestarios cuando
el pais enfrenté una creciente brecha fiscal, y ha continuado este apoyo desde entonces
(Figura 2.1 y Anexo I1.8). Durante el periodo analizado se aprobaron US$1.350 millones
en apoyo presupuestario. De este total se desembolsaron US$900 millones en recursos
PBL, se cancelaron US$350 millones?, y los US$100 millones restantes se mantienen
en cardcter contingente en un préstamo de emergencia. Estos recursos ayudaron a llenar
importantes vacios fiscales a medida que el balance fiscal global se deterioré. El Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) cuenta con el apoyo presupuestario del Banco, el cual
ahora es una fuente importante de financiamiento para el gobierno.

3,5%
Figura 2.1
3,0% 3,0% 3,0% Apoyo Presupuestario del BID
2010 - 2015
2,5%
2,1%
2,0%

1,8%

1,5% _|

1,0% |

0,5% 0,5%

2010 2011 ‘ 2012 ‘ 2013 2014
B Necesidades financieras, W Desembolsos de PBLs Aprobacién de PBLs (%PIB)
excluyendo ACP (%PIB) (%PIB)
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La composicién de los préstamos GS desde el 2010 al presente ha favorecido las
operaciones de rdpido desembolso sobre préstamos de inversién, que tienden a ser
mucho mds pequenos en tamafo y a tomar mds tiempo de preparacién y ejecucién
(Figura 2.2). El interés de Panam4 por obtener apoyo presupuestario estuvo dirigido
a facilitar una mayor inversién publica en grandes proyectos de infraestructura
dentro y alrededor del altamente desarrollado Corredor Ciudad de Panamd-Coldn.
Ese enfoque de cartera ha limitado la disponibilidad de recursos financieros del
Banco para tratar temas relacionados con la pobreza y la equidad, lo que reduce
la potencial relevancia del programa del Banco para reducir la brecha econémica y
social entre el Corredor Ciudad de Panama-Coldn y el resto del pais. De acuerdo al
Sistema de Actualizacién de Operaciones (OPUS por su sigla en inglés), solo 7 de los
16 préstamos SG aprobados durante el periodo en revisién se enfocaban en pobreza,
equidad social o indicadores prioritarios establecidos en el GCI-9. En términos de
volumen, sélo el 16% de los US$1.754 millones aprobados para préstamos SG se
enfocaban en la pobreza o la equidad social (Anexo 11.9).

FiGura 2.2 600
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La distribucién sectorial de los recursos de préstamo fue sesgada y en una escala
inadecuada frente a las disparidades sociales y econdmicas de una economia dual. Por
sector, la gestién financiera del sector publico (reforma y modernizacién del Estado)
y los mercados financieros recibieron la mayor concentracién de financiamiento
(62%), seguida por el medio ambiente y desastres naturales (17%), que no habia
sido identificado como una prioridad en la EP (Figura 2.3). El restante 21% del
financiamiento total del Banco se dividié entre los cinco sectores prioritarios que
mds directamente abordaban el reto de una economia dual: infraestructura (agua y
saneamiento, transporte y energfa), comprendiendo aproximadamente el 10% del
volumen total de préstamos aprobados; el sector social (educacién y salud) recibié
alrededor del 8%; y el sector privado 3%.
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Comercio 1,9% Desarrollo de firmas Figura 2.3

privadas y PYMES 1,5%
Salud 2,6% —‘

Transporte 3,7%

Distribucién de los
préstamos del BID

—— Energia 1,1%
por sector 2010-2014

Educacién 5,3%

Agua y Saneamiento 5%

AR

Medio Mercados

ambiente y financieros
desastres naturales 38.3%
bl

16,9%

Gestion
financiera en el
sector piblico
23,8%

La proporcién de préstamos a Panamd a través de apoyo presupuestario, es alrededor
del doble del promedio de Centroamérica y el doble de los otros paises C (Figura
2.4). En el periodo bajo evaluacién, el 72% (US$1.250 millones) de los préstamos
GS aprobados a Panamd estuvo compuesto por seis PBP que formaban parte de
cuatro series programdticas: Fortalecimiento de la Politica Fiscal y Equidad Tributaria
(US$200 millones); Reduccién de la Vulnerabilidad a Desastres Naturales y Cambio
Climdtico (US$200 millones); Fortalecimiento de la Supervisién Macro Financiera y
Fiscal (US$550 millones); y Estabilidad Fiscal y Mejora de la Trasparencia (US$300
millones. Ademds, el Banco aprobé una linea de crédito contingente para emergencias
por desastres naturales (PN-X1007, US$100 millones).

080 1 BID Ficura 2.4

7 Apoyo Presupuestario
0,60 como Porcentaje de
0,50 Operaciones con
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Ficura 2.5

PE de las Condiciones
de Politica Propuestas
en PBP (por series y
por tramo)

Nota: *PBL truncado

Las series programdticas fueron generalmente amplias en su alcance y relativamente
balanceadas en lo referente a profundidad estructural (PE)*® de las condiciones de
politica de las reformas apoyadas (Anexo 11.10). La Oficina de Evaluacién y Supervisién
(OVE) aplic6 una metodologia desarrollada por la Oficina de Evaluacién Independiente
del FMI para (i) capturar el grado de profundidad estructural de las 200 condiciones
de politica comprendidas en las cuatro series de PBE, de ser implementadas; y (ii)
identificar las dreas de politica en las que se concentran las condiciones evaluadas (Figura
2.5). En términos de alcance, cada serie programitica incluye un niimero sustancial de
condiciones de politica—50 en promedio—para activar el desembolso del financiamiento.
En general, la evaluacién encontré que la PE de las condiciones de politica fue mixta:
en general, 21% de las condiciones de politica propuestas tuvieron un nivel de PE
suficientemente alto para generar cambios sostenibles en el entorno institucional, 43%
de las medidas tuvieron una PE media y el 36% restante de las condiciones tuvieron
una PE baja. La mayoria de las condiciones de PE alta se relacionaban con la regulacién
del sector financiero y la supervisién y gestién de desastres naturales. Estas incluyeron,
por ejemplo, la entrada en vigor de un reglamento sobre los conglomerados financieros,
riesgo financiero, riesgo de liquidez e instrumentos derivados, y la aprobacién de la
Politica Nacional de Gestién de Riesgo de Desastres.
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Sin embargo, a pesar del enfoque programitico, cinco delos 11 tramos PBP planeados
no se materializaron, disminuyendo por lo tanto, la relevancia de las reformas
propuestas. Las series PBP estdn disefadas como una secuencia coherente de las
operaciones de préstamo —usualmente de dos a cuatro con un horizonte a mediano
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plazo— cuyos resultados totales s6lo se pueden lograr al completar toda la serie de
reformas. Tres de las cuatro series programdticas de Panamd quedaron truncadas,
generando cambios en el enfoque de politica de los PBL cada 12 a 18 meses —
de finanzas publicas (2010), a la gestién de riesgos de desastres naturales (2011),
a la gestién del riesgo fiscal (2012) y luego a la supervisién del sector financiero
durante los tltimos dos afios. Las series truncadas pueden asimismo afectar el avance
hacia el logro de reformas de politica duraderas, si se tiene en cuenta el nimero de
compromisos de alta PE afectados.

Tres de las cuatro series PBP quedaron truncadas lo que resulté en una pérdida de
alrededor de un tercio de los compromisos de alta PE. El costo de no completar una
serie PBP se define por la porcién de condiciones que no fueron implementadas.
La Figura 2.6 muestra la PE de los compromisos de politica en las diferentes series
programdticas PBP que no llegaron a materializarse porque la serie quedé truncada.
Los cambios en el apoyo a politicas afectaron particularmente al Programa de
Reduccién de la Vulnerabilidad por Desastres Naturales y Cambio Climdtico, ya que
el PBL truncado contenia el 67% de todos los compromisos de alta PE del paquete
de reformas del sector®® (ver figura 2.5). Del mismo modo, el hecho de que tres de los
cuatro PBL fiscales previstos bajo el Programa para el Fortalecimiento de la Politica
Fiscal y la Equidad Tributaria no se materializaron afect la profundidad y relevancia
del esfuerzo de reforma, particularmente en temas de gestién del presupuesto y del
gasto publico, si bien algunas condiciones fueron incluidas en un préstamo de politicas

del Banco Mundial (véase el Anexo I1.11).
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El cambio de enfoque de los PBP también marcé una ampliacion de las prioridades del
Banco. Con el fin de mitigar los riesgos fiscales asociados a los shocks externos, la serie de
PBP que fue aprobada en 2012 tuvo dos objetivos: (i) mejorar la gestién gubernamental
de los activos y pasivos publicos; y (ii) mejorar la capacidad de los gobiernos para
supervisar y regular el sector financiero. Mientras que el primer objetivo se encuadra
dentro del dmbito de la EP, el segundo no. El costo de agregar la nueva serie fue que
las tres operaciones subsecuentes en la serie PBP para la Consolidacién de la Politica
Fiscal y la Equidad Tributaria quedaron truncadas, cuando esta serie estaba totalmente
alineada con las prioridades estratégicas del Banco. Esto da lugar a dos problemas. En
primer lugar, importantes reformas previstas en la EP no fueron apoyadas (por ejemplo,
presupuesto basado en resultados, el fortalecimiento de la formulacién de inversiones,
seguimiento y evaluacion); aunque el Banco Mundial incorporé algunas de las medidas
en su Préstamo de Desarrollo de Politicas (DPL), casi la mitad de ellas se perdi6. En
segundo lugar, la razén por la que dichas operaciones no se materializaron fue que
“perdieron prioridad”, sin ninguna explicacién adicional al Directorio Ejecutivo del
Banco, dificultando la capacidad de supervisién del Directorio. OVE considera que si se
quiere mantener la relevancia de la EP y el CPD, un cambio de esta naturaleza debe ser
justificado y documentado como parte del ejercicio anual de programacion®!.

La garantia PBP que fue aprobada en el 2012 apoyaba una serie de importantes reformas
macroecondmicas y del sector financiero, mientras permitia que el Gobierno refinanciara
pasivos (relacionados con un proyecto llave en mano) con los bancos comerciales. Las
reformas incluyeron el establecimiento del Fondo de Ahorro de Panamd, el desarrollo del
mercado interno de valores, la creacién del Consejo de Coordinacién Financiera, pasos
hacia la adopcién de provisiones dindmicas por parte de los bancos y el fortalecimiento
de la supervision basada en riesgos. La garantfa PBP permitié que Panam4 extendiera
el vencimiento de los pagos®. Ademds, al permitir que el Gobierno aplazara sus
obligaciones de préstamo, este instrumento también ayudé a que Panamd cumpliera con
las restricciones fiscales establecidas por la LRSF, ya que las cuentas publicas se registran
bajo el sistema de caja. La garantia fue cancelada a fines del 2014.

Aunque el compromiso del BID giraba alrededor del apoyo presupuestario, el Banco
también presté un apoyo mds limitado a otros sectores mediante los préstamos de
inversién. Panamd solicité apoyo del Banco para fortalecer la infraestructura econémica
y social y para enfrentar fallas criticas de mercado en el sector social. En este contexto,
se aprobaron ocho préstamos de inversién por un total de US$ 384 millones. Estas
operaciones fueron dirigidas a cinco de los seis sectores prioritarios identificados por la
EP: agua y saneamiento, educacidn, salud, electrificacién rural y transporte. También
ofrecieron la oportunidad de concentrar los recursos financieros y técnicos en dreas
fuera del Corredor Ciudad de Panama-Colén, incluyendo las comarcas, y para asegurar
que los programas y procesos importantes de cardcter social, que toman tiempo para
desarrollarse, siguieran adelante. En general, la cartera de proyectos de inversién
demostré la capacidad del Banco para trabajar con los funcionarios del gobierno en la
busqueda de soluciones a algunos de los problemas mds dificiles del pais.

Evaluacién del Programa de Pais: Panam4 2010-2014



2 ProGrAMA DE PAfs DEL BANCO
PARA 2010-2014

El Banco respondié a las necesidades cambiantes del gobierno en sectores que no
fueron parte explicita de la EP para 2010-2014. En el drea de desastres naturales y
cambio climdtico, el Banco aprobé un programa de emergencia para abordar los danos
graves por inundaciones y deslizamientos de tierra (PN-L1071). También aprobé una
linea de crédito contingente ex ante que es inmediatamente accesible para gastos de
emergencia en casos de desastres naturales catastréficos.

En el sector privado se aprobaron préstamos en sectores diferentes a la EB, pero esto
estd alineado con la flexibilidad permitida en la politica de préstamos SGN%. El
tinico sector en que la EP anticipaba un préstamo fue en energfa; sin embargo, no se
aprobé ninguna operacién del Banco4. En los CPDs del 2011 y 2012, se incluyeron
dos préstamos relacionados con el desarrollo de hoteles y turismo, pero tampoco
se materializaron. Aunque el Banco opté por no incluir el sector financiero en su
estrategia, hubo un nimero significativo de préstamos de apoyo a bancos individuales.
De las 15 operaciones GNS aprobadas desde 2010 (US$192,7 millones), 11 fueron a
través del Programa de Facilitacién de Financiamiento al Comercio Exterior (TFFP)#.
Estos préstamos estaban destinados a promover el crecimiento econémico mediante
la expansion del financiamiento del comercio hacia bancos locales. EI BID también
financié lineas tradicionales de intermediacién para ayudar a cuatro bancos a hacer
crecer su cartera de PYMES, préstamos verdes y de hipotecas®.

Ademds de su cartera de préstamos y productos de conocimiento, el Programa de Pais
hizo un buen uso de recursos no reembolsables, incluyendo los Fondos de Accién C&D.
Al abordar los desafios intersectoriales, el Banco combiné trabajo analitico previo y
recursos de CT con préstamos de inversién y préstamos PBP: 42 CT no reembolsables
(US$15,9 millones) y cinco donaciones de inversion (US$40,4 millones), representan cerca
del 3% de la cartera operacional aprobada (Anexo II.12). En su mayor parte, estos recursos
se utilizaron para preparar diagndsticos sectoriales como informacién para el disefio de
préstamos, cumplir condiciones previamente establecidas o superar cuellos de botella en
la ¢jecucién. También es importante notar la utilizacién de estos recursos para mantener
un didlogo de politicas activo en sectores que no fueron priorizados por la EP, como es el
caso de proteccién social. En términos de sectores, la mayoria de los recursos de CT fueron
dirigidos hacia las inversiones sociales prioritarias, incluyendo a agua y saneamiento y al
sector de medio ambiente y desastres naturales. Alrededor de la mitad de estas operaciones
estuvieron asociadas con la cartera de préstamos aprobados y la otra mitad con la ejecucion
de la cartera de préstamos heredada. En términos de alcance, una donacién de inversién
importante (PN-X1011, US$29,9 millones) para la Expansién de la Seguridad Integral
en Panamd complement6 el préstamo del Programa de Seguridad Integral que ya estaba
en ejecucién. Los US$7,5 millones del Programa de Agua Potable y Saneamiento Rural e
Indigena (PN-G1003) fue financiado por el Fondo Espafiol de Cooperacién para Agua
y Saneamiento, para reducir la brecha de cobertura en las comunidades marginadas y
desatendidas. Esta operacién también complementé préstamos en ejecucién: Programa de
Inversién en Agua y Saneamiento IDAAN (PN-L1042) y Programa de Inversion en Agua
y Saneamiento para las Provincias CONADES (PN-L1019).
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C. RELEVANCIA INSTITUCIONAL Y COORDINACION DE DONANTES

De las 13 instituciones importantes de desarrollo presentes en Panamd, el BID, CAF
y el Banco Mundial son los principales prestamistas multilaterales. Panamd también
recibe apoyo de organismos bilaterales, incluyendo la Agencia Espanola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo y la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional. Dada la amplitud (24 sectores) y el tamano del programa de inversiones
publicas de Panamd, el Gobierno apoya la cofinanciacién. En agua, por ejemplo, el
Banco Mundial estd trabajando en Colén, la CAF en la Ciudad de Panamd y el Banco en
las otras provincias. En finanzas publicas, PBPs del BID y el Banco Mundial coordinan
esfuerzos para mejorar la gestién financiera publica y la recaudacién de impuestos. De
particular importancia es el rol que asumié el Banco Mundial al hacerse cargo de una
parte de las acciones de politica incluidas originalmente en la serie cancelada de PBL
fiscales, compensando asi por el cambio del Banco en las prioridades del programa. Si
bien ha habido cierta superposicién y aglomeracién sectorial en el tiempo, generalmente
se han producido fuertes sinergias entre los distintos actores de desarrollo.

El Banco ha aprovechado su reputacién de solidez financiera y gran capacidad de
colaboracién para atraer nuevos socios al grupo. Los representantes del prestatario
entrevistados para esta evaluacién identificaron la capacidad del Banco para garantizar
la calidad técnica del diseno y ejecucién de proyectos y para desarrollar coaliciones de
apoyo a iniciativas criticas, incluyendo el financiamiento de la ampliacién del Canal,
como “valor agregado”. El “sello de aprobacién” brindado por las salvaguardias sociales,
medioambientales y fiduciarias del Banco ha mejorado la aceptacién de proyectos a
través de lineas institucionales y partidarias, de este modo aumentando la probabilidad
de que los programas a largo plazo sobrevivan diferentes administraciones politicas, es
decir, que sean mds sostenibles.

D. GESTION DE CARTERA

En comparacién al periodo de la estrategia anterior, entre 2009 y 2014 hubo una gran
reduccién en los costos de entrega del programa —de US$12.700 por cada US$1 millén
aprobado a US$8.600 por cada millén aprobado’. Si bien esta tendencia es indicativa
de una cartera que favorece préstamos de répido desembolso, también refleja las medidas
adoptadas para eliminar antiguas operaciones rezagadas.

A partir del 2009, la Oficina Pais del Banco en Panama (CPN) inicié una importante
reestructuraciéon de su programa operativo para mejorar la relevancia y el rendimiento.
El didlogo temprano y directo con la nueva administracién permitié armonizar la cartera
del Banco con el PEG mediante la simplificacién de la e¢jecucién de diversos proyectos
y la consolidacién de intervenciones similares. El esfuerzo para simplificar la cartera
también condujo a una reduccién en el nimero de organismos de ejecucién y los costos
de transacciéon. Entre 2009 y 2014, se cancelaron US$446 millones de recursos de
préstamos SG (Anexo I1.13). Cancelaciones importantes ocurrieron en 2010 y 2011
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cuando tres préstamos mds antiguos fueron terminados y una gran parte de la cartera de
desarrollo sostenible fue cancelada como resultado de la decisién politica de suspender el
proceso de descentralizacién. En 2013, la garantia de PBP se redujo en US$85 millones
y el saldo de US$265 millones fue cancelado el afio siguiente.

Los indicadores de eficiencia relacionados con la preparacién de los préstamos de inversion
han mejorado, aunque el primer desembolso estd atn retrasado. La preparacién de los
préstamos de inversién durante el actual periodo de la estrategia promedié 12 meses*®
desde su generacién hasta su aprobacién —menos de la mitad del tiempo promedio
necesario para alcanzar este hito durante el periodo de la estrategia previa (24 meses). En
parte, esta mejora estd relacionada con la racionalizacién del procesamiento de préstamos
bajo el nuevo marco de financiamiento y al fortalecimiento del personal de la oficina
pais y funciones bajo la realineacién. Sin embargo, una vez aprobado, se requirieron en
promedio 17 meses adicionales, para lograr el primer desembolso —una disminucién de
la eficiencia del promedio de 13 meses durante el periodo de la estrategia 2005-2009.
Este indicador no ha mejorado en parte por las restricciones en la asignacién de recursos
financieros por el MEE, debido a la reduccién del espacio fiscal en virtud de la LRSE

La cartera de inversiones ha experimentado retrasos en su ejecucion, lo que refleja
diferentes grados de capacidad y recursos institucionales en entidades ejecutoras clave.
Aunque la edad promedio de la cartera de inversiones de Panam4 era de 4,6 afios en 2014,
comparada con 4 anos para los paises CID (Anexo 1I.14), la proporcién de préstamos con
extensiones disminuy6 de 54% en 2006 a 19% en 2010 y, més atin, a 13% en 2014 (Anexo
I1.15). Esta mejora fue el resultado de las acciones encaminadas por CPN para enfrentar
ejecuciones prolongadas. Muchos proyectos de inversién y de CT se estancaron debido a
los cambios de liderazgo del proyecto, débil apropiacién, capacidad de ejecucién y cambio
en las prioridades generales -la mayoria de los cuales son temas trasversales en Panamd.
Procesos de contratacién especialmente largos, debido a la revisién ex ante de la mayoria de
los bienes y servicios contratados requeridos por la Contralorfa General (CGR), también
contribuyeron a la lentitud en la ejecucién de los préstamos de inversién, asi también la
lenta asignacién de recursos presupuestarios por parte del MEE debido al limitado espacio
fiscal. El Anexo I1.16 ilustra las principales conclusiones sobre la ejecucion del proyecto
que han afectado al Programa de Fortalecimiento de la Gestién Fiscal (PN-L1066).

El incremento de los desembolsos de PBL ha aumentado significativamente en el flujo
de recursos del Banco hacia Panamd. En 2005, los saldos del Banco con el pais fueron
negativos y durante el curso de la EP 2005-2009, los flujos netos de efectivo promediaron
solo US$12,4 millones por afio (Anexo I1.17). Desde 2010, los flujos netos promedio a
Panamd han aumentado a alrededor de US$197 millones al afio y los desembolsos han
promediado US$381 millones por ano. (El aumento de la participacién de los PBL en
los desembolsos anuales durante la tltima década se puede ver en el Anexo 11.18) Esta
mejora se debe en parte a la flexibilidad del ejercicio de programacion, lo que permite
al Banco colaborar anualmente con las autoridades panamefias en la identificacién de
intervenciones e instrumentos.
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Ampliacién del Canal de Panam

El sector del transporte en Panama tiene un gran potencial“para-impulsar el crecimiento econdmico'y contribuir a la competitividad de
Panamd como.un centro logistico importante, un objetivo estratégico del PEG.
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Efectividad
del Programa®

Este capitulo examina la efectividad del programa de pais del
Banco en términos de avance de la ejecucién, cumplimiento
de los objetivos estratégicos y sostenibilidad de los resultados.
No todos los proyectos fueron revisados ya que muchos de los
préstamos de inversion disenados y aprobados bajo la actual
EP tienen bajas tasas de desembolso y pocos o ningiin resultado
documentado; y un nimero de operaciones heredadas que
fueron ejecutadas en gran medida durante el periodo de la EP
anterior se revisaron en el CPE 2005-2009. Por lo tanto, este
andlisis de los resultados se centra principalmente en la serie
de cuatro préstamos programdticos que fueron aprobados y
ejecutados bajo la estrategia actual y que constituyen el 72%
del total de préstamos GS del periodo. Esto también incluye
préstamos y donaciones aprobadas durante la estrategia
actual y las anteriores, que avanzaron lo suficiente como para
producir resultados y que desembolsaron al menos el 30% de
sus montos originales entre 2010 y 2014.

Como se sefal6 anteriormente, la EP 2010-2014 estructuré el programa del Banco
con Panamd en torno a seis sectores prioritarios, un tema trasversal y 10 objetivos
estratégicos. El marco de resultados incluyé 27 resultados y 42 indicadores para
medir el rendimiento del programa de pais. A excepcién de dos indicadores, las
lineas de base y metas indicativas asociadas estin cumplidas. (Ver Anexo III.1 para
el marco de resultados, incluyendo los datos recogidos por OVE acerca del progreso
de la ejecucion).
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A. RESULTADOS POR SECTOR PRIORITARIO Y OBJETIVO
ESTRATEGICO

1. Finanzas publicas sostenibles

a) Elevar los niveles de ingresos y modernizar la administracién tributaria
b) Mejorar la gestién y la eficiencia del gasto piblico

Inicialmente, la cartera reflejé los objetivos de la EP en el sector (Anexo II1.2). La CT
PRODEYV heredada (PN-T1024, Apoyo a la Gestién Basada en Resultados, US$1,5
millén) previé un sistema de planificacién integrado dentro del MEE facilitando
la gestion del gasto basada en resultados a través de un sistema de seguimiento y
evaluacién y la creacién de incentivos para el funcionamiento del sector publico.
Aunque la CT no pudo cumplir este ambicioso programa, abrié el debate sobre el
presupuesto con base en resultados y su gestién en el MEE En diciembre de 2010,
el Banco aprobé el primer PBL (PN-L1067, Programa de Fortalecimiento de la
Politica Fiscal, por US$200 millones) de una serie programdtica de cuatro PBLs, cuyo
objetivo era profundizar la politica fiscal y las reformas del gasto publico. Debido
a que fue el primer PBL de la serie, la mayor parte de los activadores de politica
se refirieron a reformas que, en gran medida, ya se habian aplicado en la fecha de
aprobacion del proyecto. Al afio siguiente, el Banco aprobé un préstamo de inversion
(PN-L1066, Programa de Fortalecimiento de la Gestién Fiscal, por US$50 millones)
para complementar las reformas politicas mediante el fortalecimiento de la capacidad
y actualizando sistemas y procesos dentro del MEF (incluyendo la administracién
tributaria, la oficina de presupuesto, la oficina de planificacién de las inversiones,
tesoreria y los sistemas de administracién financiera)®.

El Banco se adapté a las prioridades cambiantes de Panama cuando en 2012 cambid el
enfoque de su cooperacién desde la generacién de ingresos tradicionales y gestién del
gasto hacia la gestién macro financiera y la supervisién del sector financiero. Mientras
que el cambio de enfoque estuvo alineado con las recomendaciones de las instituciones
financieras internacionales, como el FMI, este representd un distanciamiento
importante del apoyo a las prioridades politicas establecidas en la EP. El posterior
truncamiento de tres de los cuatro PBL planificados en la primera serie programdtica
representé una pérdida de reformas de alta PE claves en el marco de politicas sectoriales,
asi como una pérdida de sinergias con el préstamo de inversién complementario para
poner en marcha las reformas.

Si bien las reformas previstas estuvieron parcialmente alineadas con la EP, fortalecieron
la sostenibilidad de las finanzas publicas, un objetivo clave de la estrategia del
Banco. Bajo el nuevo enfoque de politica, el desarrollo de reservas fiscales contra la
inestabilidad macroeconémica y abordar la debilidad en la supervisién reguladora
se volvieron prioridades criticas para el Gobierno. Se aprobaron tres PBL macro
financieros —Fortalecimiento de la Administracién Macro-Financiera y Fiscal, P-L1086

24 m Evaluacién del Programa de Pais: Panamd 2010-2014



y PN-L1089; y Fortalecimiento de la Estabilidad y la Trasparencia Financiera y Fiscal,
PN-L1100- por un total de US$765 millones. Estas tres operaciones absorbieron la
mayor parte de la asignacién del pais para los anos fiscales FY12, FY13 y FY14. Las
acciones de politica aprobadas estuvieron alineadas con las recomendaciones del FMI
en virtud de consultas del Articulo IV y, dada la vulnerabilidad externa de Panamd y
su sector financiero grande e internacionalizado, cobraron impulso politico a raiz de la
crisis financiera y fiscal en la Eurozona.

En términos de efectividad, el objetivo de apoyo a las politicas fiscales sostenibles en
Panamd se logré en gran medida; sin embargo, los resultados de la intervencién del
Banco fueron disparejos, con mds avances en el fortalecimiento de la generacién de
ingresos, gestién del riesgo fiscal y supervision del sector financiero que en la gestién
financiera publica.

*  Reforma macro financiera y estabilidad fiscal. La eficacia de este programa,
dirigido a mitigar los riesgos fiscales y la reforma de la supervisién financiera,
fue fuerte; reformas importantes fueron aprobadas y vinculadas con los factores
activadores de los tres PBL macro financieros (PN-L1086, PN-L1087 y
PN-L1100). Como resultado de ello, el gobierno ha establecido el Fondo de
Ahorro de Panami, lo que deberia ayudar a acumular ahorros del aumento de
los ingresos derivados de la ampliacién del Canal y proporcionar los recursos
para mantener la estabilidad macroeconémica frente a crisis econémicas. El
desarrollo de la divisién de deuda publica del MEF (y del mercado interno
de titulos publicos), ayudé al Gobierno a mejorar la gestién de sus pasivos
y ganar credibilidad en los mercados de capital. El marco normativo y de
supervision del sector financiero se fortalecié y medidas adicionales han sido
adoptadas para prevenir el lavado de dinero, financiamiento del terrorismo
y de armas de destruccién masiva. El Gobierno también ha progresado con
el establecimiento de un fondo de liquidez para actuar como prestamista de
ltimo recurso para el sector bancario. Se han logrado algunos avances en
el ambito de la regulacién y supervision del sector de seguros, pero no se ha
hecho ningin progreso hacia el fortalecimiento del marco de supervisién de
las cooperativas y hay demoras en la implementacién de la Cuenta Unica del
Tesoro.

*  Gestion de impuestos y finanzas piiblicas. Los intentos de introducir una mejor
planificacién de las inversiones, el presupuesto basado en resultados y otras
herramientas de gestidn del gasto no lograron resultados significativos debido
a serios problemas de implementacion y falta de apropiacion de los actores
clave. Hasta la fecha, 10 instituciones (8,3%) estdn utilizando SIAFPA-Web,
muy por debajo del objetivo de 80% de la EP; y aunque se ha avanzado en
la introduccién del marco regulatorio para la cuenta unica del tesoro, solo
23 entidades gubernamentales la estdn utilizando actualmente (19,1% frente
a una meta de 90%). El progreso sustancial alcanzado en la administracion
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tributaria se destaca como excepcién —se alcanzaron las metas de recaudacién
de ingresos de dos importantes tipos de impuestos y es sostenible. Sin embargo,
estos resultados no pueden atribuirse inicamente a la contribucién del Banco,
ya que los niveles de recaudacién de ingresos también son impulsados en gran
medida por el fuerte crecimiento econémico. En el contexto de este progreso,
hubo una importante (duradera) mejora en la transparencia y la coordinacién
internacional de los impuestos, permitiendo a OCDE eliminar a Panam4 de
su lista gris —un objetivo clave de la EP.

La sostenibilidad de los resultados alcanzados en el sector no estd asegurada en dreas
donde los logros son parciales y la capacidad en algunos organismos ejecutores es frégil,
pero es muy probable en las dreas donde el compromiso de las autoridades y el consenso
social son fuertes. Por ejemplo, los avances en la modernizacién de la administracién
tributaria semiauténoma han sido importantes pero incompletos: el fortalecimiento
de la capacidad interna, mejora de procesos y cambio hacia la gestion del rendimiento
siguen pendientes. Por otra parte, la eliminacién de la autonomia de gestién y de
presupuesto por una resolucion de julio de 2014 de la Corte Constitucional podria
afectar la continuidad de las politicas y apropiacion de las reformas. En contraste, las
reformas en el sector financiero estdn firmemente ancladas en un amplio consenso
nacional y exigencias internacionales y es probable que continden asi. Lo mismo
ocurre con el Fondo de Ahorro de Panamd, que cuenta con un fuerte apoyo politico.
Sin embargo, no se cumplié uno de los objetivos cruciales de la EP—reducir la deuda
publica como proporcién del PIB para asegurar la sostenibilidad fiscal a mediano
plazo—si se incluye el endeudamiento vinculado a proyectos de infraestructura llave en
mano en las cuentas ptblicas de Panamd. Como estas deudas vencen en los préximos
afios, el nuevo gobierno tendrd que limitar sus gastos o aumentar el ingreso para
mantenerse dentro de los limites de la ley de responsabilidad fiscal.

2. Transporte

a) Mejorar la calidad de la infraestructura vial y fortalecer su mantenimiento
en las otras provincias

El sector del transporte en Panamd tiene un gran potencial para impulsar el crecimiento
econémico y contribuir a la competitividad de Panamd como un centro logistico
importante, un objetivo estratégico del PEG. En consecuencia, el programa de pais del
BID se enfocé en la mejora sostenible del transporte terrestre de carga y de pasajeros
en los corredores prioritarios del pais y en el préstamo heredado para la ampliacién del

Canal de Panam4 (Cuadro 3.1).

En general, los resultados en las carreteras fueron mixtos. El préstamo aprobado
en 2010 (PN-L1047, Programa Multifase de Infraestructura Vial del PPP para la
Competitividad, US$70 millones) fue la segunda fase de un préstamo que ya estd
en ejecucién (PN-L1070, US$70 millones). Ambos préstamos experimentaron
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importantes retrasos. La fase I fue aprobada en el 2006 y no completd sus desembolsos
hasta mayo de 2014; y la fase II, que fue aprobada en 2010, solo ha desembolsado
un 22%. Algunos de los retrasos se debieron a problemas con los contratistas; por
ejemplo, una empresa de construccién a la que habian sido adjudicados tres contratos,
los abandondé. Por otra parte, el Ministerio de Obras Pdblicas no tuvo la capacidad
de ejecutar correctamente el programa. A pesar de estos retrasos, la Fase I superé sus
objetivos en términos de kilémetros de caminos rehabilitados, alcanzando 493 km (vs.
290 km previstos); sin embargo, el fondo de mantenimiento todavia no estd operativo,
poniendo en riesgo no sélo la sostenibilidad de los proyectos del Banco, sino toda la
inversién en el sector.

CuaDpro 3.1. EL PrRovECTO DEL CANAL DE PANAMA (PN-L1032, US$400 MILLONES)

Segtin el Administrador del Canal, la eficacia del apoyo del Banco en este
proyecto se centra en la capacidad del Banco para convocar un consorcio de apoyo
multilateral para la ACP. Aunque el Banco no participé en el disenio de la licitacién,
proporciond adicionalidad financiera mediante financiamiento y movilizacién de
recursos (prestamistas B). El Banco dirigié y coordiné correctamente la red de
bancos multilaterales de desarrollo, lo que requirié que las idiosincrasias y normas
institucionales se reconciliaran bajo un enfoque de “contrato tnico”. El Banco
también presté asistencia técnica al proyecto en el tema de medio ambiente a través
de una serie de operaciones de CT. Aunque el préstamo del Banco estd totalmente
desembolsado, no serd posible medir los impactos hasta después de que la expansiéon
se complete en diciembre de 2015.

Otra alta prioridad para Panamd fue la construccién de la Linea 1 del Metro, que
abrié sus puertas en abril de 2014. Aunque el Banco no participé en los trabajos del
proyecto, que involucré a la CAF y al Banco Europeo de Inversiones, financié una
CT por US$1 millén (PN-T1075) para estudios de pre inversién. Una segunda CT
(PN-T1117, US$1,5 millén) para la Linea 2 del Metro ha sido aprobada, pero ain
no ha comenzado a desembolsarse. Aunque el uso de los recursos del Infra-Fondo
permitié al Banco participar en el sector, no dio lugar a préstamos de inversién, dada
la relativamente pequena asignacién de recursos del Banco a Panamd después de
satisfacer las solicitudes de apoyo presupuestario del gobierno.

3. Agua y saneamiento

a) Incrementar la cobertura y calidad, y mejorar la gestién de los servicios
de agua y saneamiento en las otras provincias del pais

Se han logrado avances en la gestién del sector, en parte, mediante el enfoque
programdtico tomado por el Banco. Las intervenciones del Banco en agua y saneamiento
se basaron en un fuerte trabajo analitico que comenzé en 2008 y dio lugar a la
elaboracién de un plan estratégico para el sector en 2009. Durante la preparacién de la
ED, este trabajo también informé el didlogo sobre politicas a través del cual el Banco y
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las autoridades de Panamad llegaron a un acuerdo sobre los objetivos para el sector. Un
resultado del proceso fue una serie de proyectos financiados por el Banco que incluye la
fusién y reformulacién en enero del 2010 de cuatro prestamos de desarrollo sostenible
(por US$119 millones) en dos operaciones de agua y saneamiento (PN-L1012, PN-
L1005), la aprobacién de una operacién multifase por US$94 millones (PN-L1042,
2010y PN-L1093, 2013) para mejorar la cobertura de agua y saneamiento y fortalecer
al Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN); US$30 millones
en financiamiento complementario (PN-L1053, 2009) para un préstamo anterior
disefiado para mejorar la recoleccién y tratamiento de aguas servidas en la Ciudad
de Panamd; y una donacién para inversién por US$7,5 millones (PN-G1003, 2013)
para aumentar la cobertura de agua potable en algunas comunidades indigenas. Estos
proyectos fueron complementados con seis CT por un total de US$2,85 millones para
fortalecer las capacidades de IDAAN y CONADE con el fin de priorizar inversiones
y gestionar el cambio, preparar un inventario de proyectos y volverse mds eficiente
energéticamente. A fines del 2014, agua y saneamiento era la mds grande de todas las
carteras GS en infraestructura.

La intervencién del Banco en el sector se centré en el aumento de la cobertura y
confiabilidad de los servicios de agua y saneamiento en todo el pais. Excepto por el
préstamo suplementario (que atin no ha sido desembolsado), se ha dado énfasis a
ciudades urbanas medianas y pequenas, asi como zonas rurales en las provincias fuera
de la capital y en el fortalecimiento institucional de IDAAN. Para ayudar a IDAAN
a actualizar su estructura de gestién, el Banco usé técnicas de gestién del cambio que
se utilizan frecuentemente en el sector privado. Con el asesoramiento de expertos del
Banco, el gobierno nombré una comisién de alto nivel para la reforma de IDAAN. El
Ministro para Asuntos del Canal, uno de los miembros del gabinete mds importantes
del gobierno, lidera el comité. El comité ha sido fundamental para la elaboracién de
nuevas leyes de agua para su consideracién por la Asamblea Nacional y en el desarrollo
de un plan de negocios para el sector y la reforma de IDAAN. El plan de negocios
incluye un plan para reestructurar y modernizar el IDAAN, un modelo financiero
para informar el proceso de reforma, y un plan de comunicacién interna y externa
para informar a los empleados y partes interesadas sobre la importancia de la reforma.
A la fecha, el nuevo marco institucional para IDAAN no ha sido aprobado y varios
miembros clave del personal salieron del programa tras el cambio de administracién;
por lo que atn no se han logrado los objetivos institucionales y la sostenibilidad a
largo plazo de las inversiones de fortalecimiento institucional. Si bien es probable que
IDAAN alcance o supere varias de sus metas fisicas, incluyendo aquellas para un mayor
suministro de agua (actualmente de 93%, con un objetivo de 85%) y un aumento de
la cobertura de servicios de saneamiento (actualmente de 57%, con un objetivo de
63%), la calidad del tratamiento del agua potable permanece precariamente baja —con
apenas 18% de todas las muestras alcanzando los limites estdndares establecidos en
2013. Las pérdidas por agua no contabilizada se redujeron del 50% en el 2013 al
48% en el 2014 tras la instalacién de medidores y tecnologia para detectar y reparar
pérdidas, financiados con recursos del préstamo.
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4. Energia
a) Reducir los costos de electricidad y mejorar la eficiencia energética

Panam4 estd pasando por una crisis energética que ha llevado al racionamiento de
la energia eléctrica. Si bien ha habido cambios en el marco y politicas regulatorias y
una importante inversion en infraestructura, el sector no ha sido capaz de satisfacer la
creciente demanda. Hay cuellos de botella, tanto en la generacién como transmision
de energfa eléctrica y en la capacidad institucional. Aunque el Banco sélo aprobé un
préstamo para el sector eléctrico durante 2010-2014, una cartera de aproximadamente
US$80 millones estaba en ejecucion. La intervencién del Banco se concentré en las
dreas de la capacidad institucional, distribucién, transmision y generacion.

A pesar de la significativa inversién en trasmisién y distribucién, el Banco ha tenido
resultados limitados. En 2008 el Banco aprobd la Inversién y Transformacién
Corporativa del Programa ETESA — Fase I (PN-L1030, US$12,5 millones). Esta
operacién terminé de desembolsar en diciembre de 2013 luego de una extensién de
seis meses en el periodo de ejecucién y una cancelacién de US$1,2 milldn. Los retrasos
estuvieron en gran parte relacionados con contrataciones y capacidad institucional,
especialmente en la gestion de las practicas de gobierno corporativo. El proyecto atn
no ha producido los resultados esperados. Al final del proyecto, las obras de ampliaciéon
de las subestaciones de Santa Rita y Panama II habian avanzado solo 65% vy las lineas
de trasmision Chagres-Panam4 II y Santa Rita Céceres, solamente 47%. En cuanto a
distribucién, el Banco aprobé el Programa de Electrificacién Rural (PN0150, US$30
millones) en 2006 para incrementar la cobertura del sistema de distribucién eléctrica,
incluyendo los sistemas fotovoltaicos. Las demoras en el inicio de la ejecucién, causadas
por la falta de capacidad técnica y administrativa para la ejecucién, se tradujeron en
una extensién de dos anos en el plazo de ejecucién. Los principales problemas estaban
relacionados con las contrataciones, especificamente largos retrasos en la licitacion
de los sistemas aislados. Aunque el proyecto no desembolsé el 100% de la cantidad
aprobada, cancelando alrededor de US$9 millones, una segunda fase fue aprobada en
abril de 2014, por US$22,25 millones (PN-L1095).

A pesar de la cancelacién de los fondos, el Programa de Electrificacién Rural alcanzé la
mayor parte de sus objetivos fisicos, pero su sostenibilidad no estd clara. El programa
logré el 100% de su objetivo de conectar nuevos usuarios con los sistemas de
distribucién nacionales y 82% de su objetivo de conectar las casas en zonas aisladas con
sistemas fotovoltaicos. De las 52 escuelas a las cuales se les iban a proporcionar sistemas
fotovoltaicos, 41 las recibieron; y de los 11 centros de salud programados para recibir
los sistemas, 10 lo hicieron. A pesar de este progreso, durante las visitas de campo a
varias comunidades indigenas remotas que antes estaban fuera de la red en la Regién
Guna Yala, OVE noté6 que los comités locales que se organizaron para mantener los
equipos no funcionaban correctamente en la mayoria de las comunidades visitadas. La
vida il de las baterfas estd entre 5 a 10 anos y mientras que las baterfas inicialmente
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La instalacién de sistemas fotovoltaicos en la
comarca de Guna Yala ha permitido que sus
residentes extiendan sus actividades mds alld

del atardecer.

© Andyres Bartet Bracho, 2013

se suministraron sin costo mediante el proyecto, las baterfas de reemplazo podrian

costar hasta US$300 por familia, lo que hace casi imposible que las comunidades
pobres continden el servicio. Estas comunidades también estdn rezagadas en la
gestién de residuos sélidos, que en su mayor parte terminan en el mar, afectando el
ecosistema. En los arrecifes que rodean a las comunidades islenas, es comun ver todo
tipo de residuos, incluyendo las ldmparas fluorescentes compactas usadas en sistemas
fotovoltaicos, que son conocidas por su alto contenido de mercurio. Dado que no
hay ningin mecanismo para deshacerse de las baterias y suministros usados por estos
sistemas, existe un alto riesgo de destruir zonas costeras vitales.

5. Educacién

a) Mejorar la calidad y retencién, ampliar la cobertura de la educacién en
los territorios indigenas

El Banco ha estado activo en el sector de educacion bdsica en Panamd mediante el
Proyecto de Desarrollo de la Educacién (PRODE) (PN0069, US$58,1 millones), que
fue aprobado en 1997, reformulado en 2006 y concluyé en diciembre de 2011. Dos
nuevos préstamos fueron aprobados durante el periodo, de los cuales uno —Espacios
Educativos y Calidad de Aprendizaje (PN-L1064, US$30 millones) se encuentra
en una fase avanzada de ejecucion. Estas operaciones contribuyeron colectivamente
a mejorar las condiciones y calidad de aprendizaje para 50.000 de los ninos mds
pobres y vulnerables de las aproximadamente 250 comunidades rurales e indigenas.
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Acciones especificas fueron dirigidas a ampliar la oferta de educacién en los niveles de
educacién preescolar y bdsica, a través de la reparacién y construccién de 95 centros
educacionales; mejorar la calidad del aprendizaje a través de la provisién de materiales
diddcticos, guias de ensenanzas y capacitacion de maestros; y ayudar al Ministerio de
Educacién (MEDUCA) en la reforma de la educacion bésica y secundaria.

La implementacién de PRODE enfrenté dificultades por la complejidad de su
diseno, el bajo nivel de capacidad técnica instalada en MEDUCA, las frecuentes
rotaciones de personal en la unidad de ejecucién, y sobrecostos, que obstaculizaron
muchos de los esfuerzos por mejorar la ejecuciéon y limitaron los resultados
esperados. Las lecciones aprendidas de la ejecucién del PRODE informé el disefio
de PN-L1064, el cual identificé objetivos bien definidos e invirtié en acciones que
se espera tengan mayor impacto en los problemas identificados. En consecuencia,
PN-L1064 desembolsé 79% de sus recursos desde su aprobacion a fines de 2010 y
estd en camino de cerrarse en 2016.

De acuerdo con la evaluacion externa final del PRODE?!, el proyecto finalmente cumplié
o superd todos sus objetivos fisicos para la construccion y renovacion de escuelas. La
cobertura preescolar agregé 8.286 cupos adicionales (6.000 planificados) en 224 centros
y la cobertura de la educacién bdsica se incrementé en 27.840 lugares (7.200 previstos)
en 244 escuelas nuevas y/o renovadas. Dado el aumento de la demanda, casi un 70%
mds de maestros de lo inicialmente previsto fueron capacitados y ubicados. Aunque en
el diseno del proyecto no estaba prevista la medicién de resultados de aprendizaje, una
evaluacién cuasi-experimental estd actualmente en marcha. A la fecha, se han terminado
tres recolecciones de datos y el andlisis final estd en marcha. Pese a que se estima que
el proyecto PN-L1064 lograra sus resultados al cierre del afio 2015, la insuficiencia de
fondos para continuar la ejecucién ha sido identificada como un posible riesgo hacia el
futuro, dadas las limitaciones de la deuda piblica.

6. Salud

a) Reducir las brechas de cobertura de atencién médica en los territorios
indigenas y las comunidades rurales

Los datos histéricos de Panamd muestran un vinculo entre las desigualdades de
condicién socioeconémica y el acceso a servicios de salud primarios. A fines de 2011,
el Banco aprobé el Programa de Mejoramiento de la Equidad y Fortalecimiento de los
Servicios de Salud (PN-L1068, US$50 millones) y la donacién para la Iniciativa de
Salud Mesoamérica (PN-G1001, US$2 millones), con los objetivos de reducir la brecha
en la equidad en salud para aquellos en el quintil mds bajo de ingresos, aumentando el
acceso y uso de los servicios de atencién primaria de salud de calidad en las comarcas
indigenas y zonas rurales adyacentes. Los resultados esperados incluyen una reduccién
de la mortalidad materna e infantil y de la desnutricién crénica de nifios menores de
cinco afos de edad. Ambas operaciones fueron elegibles para desembolsos en 2012.
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A fines de 2011, el Banco aprobé el
Programa de Mejoramiento de la Equidad
y Fortalecimiento de los Servicios de Salud
y la donacién para la Iniciativa de Salud
Mesoamérica con los objetivos de reducir la
brecha en la equidad en salud y aumentar
el acceso y uso de los servicios de atencién
primaria de salud de calidad en las comarcas
indigenas y zonas rurales adyacentes.

© Andres Bartet Bracho, 2013

El préstamo estd actualmente desembolsado en 46% y la donacién ha desembolsado

54% de sus recursos. La ejecucién ha sido problemdtica debido al “Vlimitado espacio
fiscal” lo que resulté en fondos de contrapartida inadecuados y un retraso de 447 dias
entre la aprobacién del préstamo y la elegibilidad de desembolsos. En consecuencia, se
considera que el 2013 ha sido el primer afio de implementacién para PN-L1068 por
lo que no ha progresado lo suficiente para informar sobre los resultados de salud. Por
el contrario, en sus primeros 24 meses, Mesoamérica ha progresado significativamente
hacia el logro de 8 de los 10 indicadores de resultados, incluyendo el acceso a métodos
de planificacién familiar, cuidado pre y post natal para madres y recién nacidos, y
monitoreo de la salud infantil. La operacién también informé la inclusién del zinc en
la norma nacional para el tratamiento de la diarrea.

7. Sistemas nacionales

a) Uso del Sistema Integrado de Administracion Financiera de Panamd
b) Fortalecimiento delacapacidad institucionaly el sistema de contrataciones
del gobierno

¢) Consolidaciéon de los marcos institucionales, legales y reglamentarios
para la gestién medioambiental

El Banco estd haciendo solo uso parcial de los sistemas nacionales de Panamd. El
equipo fiduciario en CPN ha trabajado y sigue trabajando en estrecha colaboracién
con las contrapartes gubernamentales para alcanzar los objetivos acordados en la

32 m Evaluacién del Programa de Pais: Panamd 2010-2014



EP; sin embargo, el uso de los subsistemas de presupuesto nacional, contabilidad,
tesoreria e informes, es bajo y los médulos piblicos de gestién financiera todavia
no estdn plenamente integrados®?. Por ejemplo, el sistema de inversién publica solo
estd parcialmente desarrollado; y el sistema integrado de administracién financiera
(SIAFPA) usa una plataforma tecnoldgica obsoleta que en 2013 fue considerada
poco confiable para la gestién financiera de proyectos sin la adicién de un médulo
de proyectos. Como resultado, solo dos tercios de los préstamos activos usan el
subsistema de presupuesto, 15% usan el subsistema de tesoreria y menos de 10% usan
el subsistema de contabilidad (Anexo II1.3). En el tema de adquisiciones, casi todos
los proyectos del Banco usan los subsistemas de Convenios de Compras Tradicionales
y Convenios Marco de Panamd Compras. Teniendo en cuenta los largos controles
ex ante que ejerce la CGR, la auditoria interna de instituciones gubernamentales
y la capacidad de control es generalmente ineficaz. Como resultado, la mayoria de
los proyectos financiados por el Banco utilizan sociedades fiduciarias o agencias de
cooperacion, para las cuales los controles ex ante de la CGR no son requeridos. Ademds,
el Banco exige que auditores externos revisen todos los proyectos. Por tltimo, el Banco
no abordé los sistemas nacionales que se ocupan de cuestiones medioambientales con
tanta atencién como la gestion del riesgo de desastres.

B. RESULTADOS EN OTROS SECTORES
1. Gestién de riesgo de desastres y cambio climdtico

A pesar de que la gestion de riesgos de desastres y cambio climdtico no fue explicitamente
parte de la EP para 2010-2014%3, el programa del Banco durante el periodo de
evaluacién incluyé varias operaciones en esta drea: una serie programdtica de tres
PBL para reducir la vulnerabilidad a los desastres naturales y el cambio climdtico,
de los cuales solo dos fueron aprobados (PN-L1070 y PN-L1074); una operacién
de emergencia para responder a las inundaciones de 2010 (PN-L1071); y una linea
de crédito contingente para emergencias por desastres naturales (PN-X1007). Los
recursos de CT fueron usados para la preparacion y ejecucién de la serie PBL (PN-T1089)
y para la respuesta de emergencia a las inundaciones en dos distritos de la ciudad de
Panamd en 2012 (PN-T1109). Cuatro préstamos fueron aprobados por un total de
US$320 millones, acompanados por dos CT por un total de US$850.000.

Los objetivos estratégicos de la serie de PBP fueron relevantes, ya que trataron de
abordar los problemas prioritarios de los sectores de gestién del riesgo de desastres y el
cambio climdtico del pais mediante (i) gobernabilidad y gestion financiera para mejorar
y consolidar la capacidad institucional para la gestién integral de riesgo de desastres
naturales, y (ii) el desarrollo de instrumentos y capacidades para el manejo de riesgos
de desastres y adaptacién al cambio climdtico a los niveles sectorial y subnacional.
En el contexto de la gestién financiera de riesgo de desastres, los PBPs contribuyeron
a fortalecer el marco institucional del MEE en particular en cuanto a la ampliacién

3 ErFecTIvIDAD DEL PROGRAMA
I

33



de la cobertura financiera de ayuda en casos de emergencia, a través de instrumentos
contingentes, incluyendo la aprobacién de un préstamo contingente paralelo por
US$100 millones (PN-X1007, 2012), para ayuda en casos de emergencia.

Pese a que la implementacién de los dos primeros PBLs no presenté mayores
problemas, la serie PBP no se completé resultando en la no implementacién de
importantes compromisos de politica. y contribuyé al progreso en tres dreas:
(i) gobernabilidad, incluyendo la consolidacién del marco juridico e institucional
de Panamd para el manejo del riesgo de desastres™; (ii) identificacién del riesgo, un
mejor marco institucional para el intercambio de informacién a través de acuerdos
interinstitucionales y la incorporacién de la herramienta del Programa de Evaluacién
Probabilistica de Riesgos a la gestién de tierras; y (iii) la reduccién del riesgo, con la
incorporacién del andlisis del riesgo de desastres en los procesos de inversién publica
y gestién de planificacién de tierras. Sin embargo, el progreso fue interrumpido por
el incumplimiento de la tercera operacién de la serie PBP (PN-L1088). Esta tercera
operacidn inclufa mds de 26 compromisos de politicas, de los cuales al menos 10 eran
de alta PE para el sector, incluyendo el establecimiento de una cuenta de presupuesto
permanente para la eficiente aplicacién del Plan Nacional de Gestién de Riesgos por
Desastres (PNGRD). Tres de estas condiciones de politica fueron incorporadas en la
subsecuente serie PBP de estabilidad fiscal (PN-L1100). A la fecha, la mayoria de los
de los compromisos de politicas restantes no han sido implementados™.

Mediante el Programa de Emergencia para Respuesta Inmediata por las Inundaciones
en Panamd (PN-L1071) el Banco proporcioné US$20 millones para apoyar los
esfuerzos del gobierno por restablecer los servicios bésicos para la poblacién afectada
en 2010. El programa incluyé intervenciones en la infraestructura vial, agua potable
y saneamiento, otras obras de infraestructura, salud y equipamiento para las escuelas.
Los resultados esperados fueron el restablecimiento de la provisién de servicios bdsicos
y la infraestructura para la poblacién afectada por las inundaciones y deslizamientos
de tierra en las provincias de Darién y Colén y la Regién Este de Panamad. El programa
logré la mayoria de sus resultados esperados a pesar de que algunas de las actividades
previstas se redujeron en alcance®® o simplemente fueron canceladas. Sin embargo, en
el contexto de una emergencia por desastre este préstamo se enfrentd a dificultades en
su implementacién. La Facilidad de Emergencia impuso requisitos excesivos y plazos
rigidos para la ejecucidn de las actividades, lo que retrasé el desembolso de fondos mds
alld de la necesidad inmediata.

2. El sector financiero

El sector financiero no fue identificado como una prioridad en el documento de EB,
pero el Banco terminé aprobando un nimero significativo de operaciones. Durante
el periodo de evaluacién, el BID aprobé 12 lineas bajo el mecanismo de TFFP, con
un monto aprobado total de aproximadamente US$50 millones®’. Ademds de las
operaciones TFFD, cinco préstamos adicionales por US$143 millones, fueron otorgados
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a intermediarios financieros con el objetivo de hacer crecer sus carteras de préstamos

PYME, verdes o hipotecarios. OVE encontré que el BID afadié experiencia técnica
. « Le » . . .

y un valioso “sello de aprobacidén” que atrajo a otras entidades financieras. Durante

la crisis, El BID desempeié un papel contraciclico a medida que otras fuentes se

volvieron mds escasas. Sin embargo, la liquidez del sistema en Panamd es uno los mds

altos en ALC, por lo que valor agregado del BID se basé en otros aspectos.

OVE intentd obtener evidencia de la adicionalidad del Banco en otros aspectos,
tales como la extensién de fuentes y plazos de financiacién, el aumento del acceso
a financiamiento a un mayor nimero de PYMEs, y la promocién de la innovacién.
OVE encontré que a través de las operaciones TFFP, el Banco ofrecié a los bancos
regionales de ALC acceso a una gran red de intermediarios financieros globales. Esto
permitié que los bancos mds pequefios tuvieran la oportunidad de acceder a los
mercados financieros internacionales y pudieran desarrollar relaciones de largo plazo
para futuros negocios. Por el contrario, otras operaciones apuntaban a extender el
plazo de la financiacién; sin embargo, OVE encontré que el tamafio de la operacién
del BID, vis-a-vis los fondos comunes de financiacién, hicieron poco para extender
los plazos totales. Finalmente, en una operacién disefiada para aumentar el acceso al
financiamiento de viviendas en estratos bajo y medio, OVE encontré poca evidencia
del valor agregado por la participacién del BID durante el periodo de esta estrategia,
casi 15 anos después de que el prestatario comenzé su enfoque innovador en materia
de hipotecas para poblaciones de ingresos medios y bajos. De hecho, antes de la
operacién del BID en el 2011, el prestatario ya se habia transformado en una institucién
de depésitos regulada y capaz de apoyar a sus filiales regionales.

3. Competitividad

Entre 2010 y 2014, la participacién del Banco en la agenda de competitividad estuvo
principalmente relacionada con la aplicacién de préstamos y subsidios aprobados en la
estrategia previa. Los préstamos consistieron de dos operaciones en comercio, una en
el desarrollo del sector privado y una en la innovacién tecnoldgica. Ninguno de ellos
alcanzé la expectativa original de ser desembolsado en cuatro afios, ni sus objetivos
coincidieron con los objetivos de la EP para 2010-2014.

El desembolso de las dos operaciones dirigidas al sector del comercio fue lento. Los
préstamos para el Desarrollo de Capacidad de Comercio Exterior (PN-L1001, por
US$4,7 millones) y para la Competitividad y Comercio (PN-L1014, actualmente
por US$33,3 millones) fueron aprobados en 2005 y 2007, respectivamente. Un
componente de alrededor de US$15 millones del PN-L1014 fue parcialmente
cancelado y el proyecto fue completado en junio del 2014. En cuanto al desarrollo del
sector privado, el Proyecto de Clima de Inversién y Comercio (PN-L1009, US$4,8
millones) fue aprobado en 2006 y ejecutado por el MEE. Este proyecto también
sufrié retrasos, atribuidos a problemas de coordinacién entre las diversas instituciones
gubernamentales con responsabilidad técnica por las actividades del programa. Sus
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componentes macroeconémicos y fiscales se reformularon en 2010 y se completé en
2013. En el drea de innovacidn tecnoldgica, el Banco implementd el Programa de
Trasformacién Tecnoldgica (PN-0158, US$19,7 millones), un programa de cuatro
afios aprobado en 2008 que atn no ha terminado. Dos problemas obstaculizaron la
ejecucion del proyecto: el proyecto fue aprobada por el gobierno anterior y los cambios
en las prioridades de la administracién llevaron a la renegociacién de los componentes,
retrasando la fecha de inicio del proyecto. Ademds, la falta de coordinacién entre el
MEDUCA y la Secretaria Nacional de Ciencias, Tecnologia e Innovacién impuso costos
de transaccién adicionales. A septiembre de 2014, el proyecto habia desembolsado
81% de su monto aprobado.

No hay evidencia de que las operaciones del Banco impulsaron la competitividad
de Panamad. Todos los indicadores de resultados de los proyectos finalizados plantean
problemas de atribucién, ya que no es posible vincular la finalizacién del proyecto con
el logro de los impactos esperados: mayor crecimiento del PIB, exportaciones, balanza
comercial e inversién extranjera directa, mejora de los indices de competitividad
global y aumento de la inversién privada, absorcién de tecnologia y libre competencia
en mercados locales®.

Sin embargo, estos proyectos entregaron sus productos principales. En el proyecto
completado de Desarrollo de Capacidades de Comercio Exterior, el Banco financié
muchas actividades destinadas a fortalecer la capacidad técnica del Viceministerio de
Comercio para negociar y aplicar acuerdos comerciales, promover las exportaciones,
atraer inversiones y crear la Agencia de Promocién de Exportaciones. A su vez, el
proyecto de Competitividad y Comercio apoyd la creacién del Fondo de Garantias de
Créditos para las PYMEs y financi6 el desarrollo de la plataforma de exportacién del
gobierno electrénico, el Sistema Nacional de Propiedad Intelectual y la ejecucién del
Plan Maestro de la Autoridad de PYMEs. Por tltimo, el proyecto de Clima de Inversiéon
y Comercio entregd sus resultados reformulados en relaciéon con el drea macro y fiscal
—como el programa financiero multianual del MEF—-, pero no pudo cumplir con en
el apoyo a la actualizacién del marco legal para la participacién del sector privado en
los puertos y aeropuertos y el desarrollo de una estrategia de innovacién. Todavia es
demasiado pronto para evaluar la eficacia del Programa de Trasformacion Tecnolégica.

4. Gestién del desarrollo sostenible, descentralizacién y municipal

La efectividad de la inversién heredada en el Programa de Desarrollo Municipal y
Apoyo a la Descentralizacién (PN0143, US$7,8 millones) fue muy limitada, debido a
una larga y dificil implementacién y a la decisién del gobierno de suspender el proceso
de descentralizacién (Anexo II1.4 para detalles adicionales). Asimismo, a peticién de
la administracién entrante, la cartera de desarrollo sostenible heredada®, que también
tuvo saldos no comprometidos significativos relacionados con el fortalecimiento de la
gobernabilidad local, fue reformulada en enero de 2010 para enfocarse exclusivamente
en agua y saneamiento en las provincias fuera de la Ciudad de Panamad.
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5. Proteccién social

ElPrograma de Proteccién Social, fase I (PN-L1007, US$ 20,17 millones) fue aprobado
en 2007 y desembolsé 100% de sus recursos durante el periodo. El programa fue
acompafiado por un conjunto de operaciones de CT destinada a fortalecer la red de
seguridad social de Panam4 mediante el diseno de operaciones y reformas relacionadas.
Una CT, PN-T1094 (Fortalecimiento de la Red de Proteccién Social de Panam4),
apoy6 el disefio de un préstamo de proteccién social y nifiez temprana (PN-L1075),
el cual no fue aprobado debido a la falta de espacio fiscal. La nota de Proteccién Social
del gobierno destacé que la Red de Oportunidades mostré una cobertura adecuada
con potencial para ampliarse a familias en extrema pobreza adicionales; sin embargo,
el programa también presenta problemas de focalizacién. La poblacién objetivo del
programa es la de extrema pobreza. La fuga fue de cerca de 57,8% (33,5% de los
hogares receptores son moderadamente pobres y 24,3% no son pobres) y solo 45%
de todos los beneficiarios verificé el cumplimiento. La sostenibilidad del programa ha
disminuido desde su terminacién por falta de espacio fiscal para continuar los gastos
de financiamiento.
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_La distribucién de los recursos de préstamos a través de los sectores fue muy sesgada y no fue d aadecuada a 1as'disparidades
s conémicas de una economia dual.
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Conclusiones y
Recomendaciones

El Banco es el mayor prestamista multilateral al Gobierno
de Panamd. Con el tiempo, se ha adaptado a la creciente
demanda del Gobierno por préstamos de desembolso ripido
cuando el pais enfrenté una brecha de financiacién fiscal
cada vez mayor. Este apoyo presupuestario, equivalente al
72% de todos los préstamos SG, fue instrumental en ayudar
a los esfuerzos de Panama por desarrollar un fuerte marco de
politicas macroeconémicas para el crecimiento. El Ministerio
de Economia y Finanzas cuenta con el Banco para continuar
proporcionando asesoramiento de politicas y recursos de
ripido desembolso, los cuales ahora son una fuente importante

y confiable de fondos gubernamentales y un componente
fluido de préstamos del BID.

Pese a la importante inversién de tiempo de personal y recursos financieros, esta
evaluacion observé una falta de coherencia entre la EP, el programa de pais y la
ejecucion de facto de la cartera operativa. Esta discrepancia refleja una debilidad
inherente en la estrategia de pais y las directrices de programacién, que no requieren
que el Banco responda por los sectores en los cuales tiene una cartera activa, a pesar
del tamafo o la relevancia de dicha cartera. Asimismo, el vinculo de la programacién
con la EP fue débil. Se aprobaron operaciones en casi el doble del niimero de sectores
priorizados en la EP, y el porcentaje de préstamos eliminados anualmente del plan
de trabajo fue significativo.

Los préstamos programdticos del Banco han experimentado sucesivos cambios

de enfoque, lo que llevé a la cancelacién de una serie de PBL programdticos que
apoyaron reformas de alta PE - cancelaciones que pueden haber debilitado el progreso
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hacia el logro de las reformas politicas acordadas. Estos cambios en el enfoque no
fueron justificados en los CPD, ni fueron informados al Directorio a través de una
EP actualizada. En el futuro, el Banco tendrd que tomar medidas adicionales para
garantizar la eficacia en el desarrollo de su apoyo presupuestario.

La distribucién de los recursos de préstamos a través de los sectores fue muy
sesgada y no fue de una escala adecuada a las disparidades sociales y econémicas
de una economia dual. El fuerte apetito de Panamd por el apoyo presupuestario
tuvo por objetivo facilitar una mayor inversién publica en grandes proyectos de
infraestructura dentro y alrededor del altamente desarrollado Corredor Ciudad
de Panamd-Colén. Ese enfoque de la cartera significé la limitacién de los recursos
financieros disponibles para apoyar una programacién que beneficie a los pobres.
Sélo 18% del financiamiento total del Banco fue asignado a los sectores prioritarios
que mds directamente abordaron los retos de cardcter social: infraestructura (agua
y saneamiento, transporte y energia) compuesto por aproximadamente el 10% del
volumen total de préstamos aprobados; y el sector social (educacién y salud) 8%.

A pesar de los significativos retrasos de implementacidn, la cartera de inversiones del
Banco contribuyé con valor agregado. En su mayor parte, los préstamos de inversién
ofrecieron una oportunidad de concentrar los recursos financieros y técnicos en
dreas fuera del Corredor Ciudad de Panamd-Colén incluyendo las comarcas, y
para asegurar el avance de los programas y procesos importantes de cardcter social,
los cuales toman tiempo en evolucionar. Mientras que la ejecucién se retrasé
frecuentemente, las operaciones estuvieron en general bien orientadas y fueron
relevantes para los desafios de desarrollo. Muchas de estas operaciones han sufrido
significativos retrasos de ejecucidn, lo que refleja diferentes grados de capacidad
institucional en los ministerios ejecutantes a nivel central y regional, las restricciones
fiscales derivadas de la LRSF y los ineficientes sistemas nacionales.

La movilizacién de ahorros en Panam4 es considerablemente mayor que en otros
paises de ALC. A su vez, esto hace que la financiacién esté disponible y a un precio
competitivo, para los clientes y proyectos financiables. Como consecuencia de ello,
el Grupo BID que esperaba movilizar inicialmente una cantidad considerable de
recursos GNS en Panamd, terminé desempenando un papel importante sélo en
relacién con las lineas a los intermediarios financieros. En este nicho, el BID trajo
un producto con relativamente bajos costos burocréticos, cuyo precio es competitivo
frente a otras fuentes de financiamiento. Aunque esto no impide la participacién
del Banco en otras dreas, el financiamiento GSN no fue utilizado en dreas como
infraestructura, que requiere diseno inicial y usualmente involucra desafios en el
cumplimiento de las normas ambientales y sociales del Banco. La percepcién de los
participantes en el mercado, sin embargo, es que el Grupo BID podria desempenar
un papel importante en los proyectos ain no financiables que requieren pre inversion
importante, asi como una amplia coordinacién entre los sectores ptblico y privado.
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Gestionar la transicién de una rdpida expansién econdémica a un periodo de menor
crecimiento en el mediano plazo serd la clave para mantener de los avances sociales y
econémicos de la tltima década. Panam4 tiene una economia dual, por lo que lograr
que el crecimiento sea mds inclusivo es esencial para mejorar la equidad. Hacia
el futuro, el principal desafio es identificar intervenciones que puedan promover
crecimiento inclusivo en la economia por fuera de la influencia del Canal. Este
desafio también fue identificado en el CPE anterior. Entender lo que limita los
sectores mds tradicionales de la economia con mano de obra intensiva, y apoyar
recomendaciones de politica que aceleren su crecimiento, puede tener un retorno
potencialmente considerable.

De cara al futuro, la Oficina de Evaluacién y Supervisién recomienda al Banco:

1. Trabajar con el cliente para estructurar la nueva EP y el trabajo analitico
relacionado con ésta a partir de temas trasversales clave como dualidad, pobreza,
productividad e inequidad, y no a partir de sectores especificos.

2. Considerando el alto grado de desigualdad en el pais y la lenta reduccién de
la pobreza, buscar alternativas para redoblar los esfuerzos del BID en apoyo
al gobierno para el desarrollo de una agenda enfocada en la pobreza, tanto en
materia de apoyo presupuestario con temas importantes para la reduccién de la
pobreza, como en sus préstamos de inversién, mediante mayor focalizacién en
beneficiarios pobres.

3. En el contexto del fortalecimiento general de los sistemas nacionales y de la
capacidad de gestién de proyectos, continuar el apoyo al cliente mediante
componentes institucionales fuertes. El apoyo al cliente también debe incluir
el fortalecimiento de las instituciones municipales y regionales, asi como su
capacidad para prestar servicios bdsicos con mayor eficiencia y eficacia.

4. Fortalecer el disefio, seguimiento y cumplimiento de futuras series programdticas
basadas en politicas, para evitar interrupciones en el apoyo integral del Banco
a sectores prioritarios y asegurar el logro de reformas de politica duraderas.
En casos en que se interrumpa una serie PBP, se recomienda que el resto de
operaciones sean eliminadas del inventario de proyectos y se prepare un informe
de cierre del proyecto para la serie truncada.

5. Fortalecer el andlisis de riesgo durante el disefio de los proyectos y periédicamente
reevaluar y ajustar la prioridad del programa de préstamos basado en el didlogo
entre el Banco y el Gobierno de Panamd, con el fin de reducir el costo de
preparacién de proyectos que no llegan a ser aprobados o que son cancelados.
Desviaciones importantes en el alcance o enfoque del programa de pais con
respecto a la EP deben ser justificados e informados al Directorio.
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La economia panamenfa estd dolarizada, habiendo adoptado el délar americano como moneda de
curso legal en 1904.

En 2013, el PIB per cdpita de Panamd (PPP) fue el mds alto de América Central, seguido por Costa
Rica (US$12.942), Belice (US$8.176), El Salvador (US$7.515), Guatemala (US$5.282), Honduras
(US$4.839) y Nicaragua (US$4.554). Fuente: FMI (2014), Regional Economic Outlook: Western
Hemisphere. Washington, DC.

La zona de libre comercio de Coldn es la segunda mayor zona franca del mundo, después de la de
Hong Kong.

Panamd se divide en 10 provincias y tres comarcas — regiones administrativas con una importante
poblacién indigena. Segin el censo de 2010, solo el 12% de la poblacién es indigena.

Vea el Anexo 1.2 para el Panorama Macroeconémico Completo.

Las cuentas nacionales de Panamd estdn siendo actualmente reajustadas desde 1996 hasta 2007.
La revision incluye mejoras en la metodologia de cdmputo en sectores clave (incluyendo comercio,
trasporte y financiero). La revisién al alza del PIB nominal es entre 5% y 8%, dependiendo del afio.
Las estadisticas revisadas no habian sido publicadas para la fecha de este informe.

FMI (2015). Declaracién Final de la Misién 2015 para el Articulo IV. Washington, DC.

Ademis de esta deuda, los pasivos resultantes de proyectos llave en mano (una préctica seguida por
el gobierno anterior) ascendieron a casi el 10% del PIB. Estos pasivos, que deben ser pagados entre
2014 y 2019, no cuentan como deuda hasta que el proyecto sea completado y apropiado por el
gobierno.

En 2002, 2005, 2009 y 2010 se aplicaron reformas.

El andlisis de sostenibilidad de la deuda del FMI concluy6 que la deuda publica de Panamd es
sostenible a mediano plazo, incluso ante la presencia de shocks significativos. Véase el Anexo II de
la Consulta del Articulo IV correspondiente a 2014.

FMI (2013). Panama: Selected Issues. Servicio de Publicaciones del FMI. Washington, DC.

El limite del déficit global del sector publico no financiero se modificé a 2,5% del PIB en 2009 y
a2% en 2010. Sin embargo, como muestra el Anexo I.1, el déficit fiscal real fue de 1% y 1,8% del
PIB, respectivamente. El limite fue modificado ademds en 2011-2012 a 3% del PIB para financiar
gastos extraordinarios, hacerle frente a los dafos de las lluvias severas y proveer mayores subsidios
a la energfa; una vez mds, los déficits reales fueron mds bajos. El déficit fiscal alcanzé el 4,1% del

PIB base del 2007.

Esto también deberfa aplicarse a la mayor parte de los ingresos adicionales que pudieran recaudarse
de Cobre Panamd (ver pdrrafo 1.10).

FMI (2014). Panama: Staff Report for the 2014 Article IV Consultation. Washington, DC.

EI' TLC Estados Unidos-Panamd entré en efecto el 31 de octubre del 2012, después de prolongadas
negociaciones que comenzaron en abril del 2004.

Se espera que Cobre Panamd produzca 320.000 toneladas anuales, agregando (a precios actuales)
alrededor de US$2.000 millones a las exportaciones anuales.

APEDE CADE (2014). Democracia y Desarrollo: Retos para un futuro sostenible.

World Bank Group (2013). Osborne, T; Pachon, M.C; Araya, G.E. What drives the high price of
road freight transport in Central America?

ECLAC (2010). The Economics of Climate Change: Summary 2010.

Dilley, M. Chen, R.S., Deichman, U., Lerner-Lam, A.L. y Arnold, M. (2005). Natural Disaster
Hotspots: A Global Risk Analysis. Disaster Risk Management Series, No. 5.

BID (2007). Cérdenas M., Salazar N. Panama’s Growth Diagnostic.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2014). Informe sobre Desarrollo Humano.
Nueva York.
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En 2006, la incidencia de pobreza y pobreza extrema en Panamd fue 2,7 y 6,8 veces mayor en las
zonas rurales que en las zonas urbanas; sin embargo, para el 2012, la brecha se amplié a 4 y 8,4
veces mayor, respectivamente.

Banco Mundial (2012). Mejores Empleos en Panamd: El papel del capital humano. Departamento
de Desarrollo Humano, Regién de América Latina y el Caribe.

El Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes (PISA) 2009 clasificé a Panamd entre
las dltimas 3 de 65 economias participantes en los dominios de lectura, ciencias y matemdticas
para estudiantes de 15 anos de edad. PISA también mide las competencias que los estudiantes han
adquirido, como la resolucién de problemas. La evidencia internacional muestra que los estudiantes
que no logran competencias base PISA carecen de las habilidades necesarias para participar eficaz
y productivamente en la sociedad y contribuir a un crecimiento inclusivo. Panamd no participé de
PISA 2012.

Direccién de Censo y Estadisticas de Panamd.

El cuadro I de la Actualizacién Estadistica de Empleo en el Sector Informal a junio del 2012,
preparado por la Organizacion Internacional del Trabajo, muestra que el empleo informal en el
sector no agricola llegaba a 43,8%.

FEMI, 2015 Article IV Consultation, March 2015.

Pese a no ser un sector prioritario, el cambio climdtico fue identificado como 4rea de didlogo en el
pie de pdgina 12 de la EP.

El Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014 de Panamd pretende sostener el crecimiento econémico
anual en un rango de 6 a 9% y reducir la desigualdad de ingresos y la pobreza mediante la formacién
de capital humano e inclusién social. Servicios de logistica, turismo, agricultura y servicios
financieros con valor agregado fueron identificados como los cuatro motores del crecimiento en
que Panamd tiene o puede desarrollar una ventaja competitiva sostenible y donde las acciones del
gobierno se podrian utilizar mds eficientemente para alcanzar el potencial de dichos sectores. El
PEG prevé un aumento del 104% (US$13.600 millones) en el programa de inversién publica para
2010-2014 (excluyendo la ampliacién del Canal), en comparacién con los US$6.700 millones en
inversiones ejecutadas en 2005-2009. De este monto, alrededor del 70% se dirigié a inversiones
en infraestructura econémica a largo plazo (por ejemplo, expansion de sistemas de riego, turismo,
aeropuertos y carreteras) ¢ infraestructura social (incluyendo la construccion de escuelas, hospitales,
viviendas, el metro urbano, alcantarillado, drenaje y nuevos centros penitenciarios).

Ver Directrices para Estrategias de Pais: GN-2468-6 (2009).

Vea Mid-Term Evaluation of IDB-9 Commitments: Country Programming Background Paper, OVE
2013, para un andlisis detallado de los retos en la programacién operativa en los paises del Banco.

Esta cifra representa los gastos del presupuesto administrativo asignado a estos proyectos en el
Sistema Lawson.

MEE, Direccién de Crédito Pablico, Movimientos del Periodo por Acreedor. 14 de octubre de
2014.

La cartera de créditos heredados incluye operaciones en reforma y modernizacién del estado,
medioambiente y prevencion de desastres, agua y saneamiento, educacién, transporte, energfa,
proteccién social, desarrollo de empresas privadas y PYMEs, agricultura, vivienda, desarrollo
urbano, mercados financieros, tecnologfa y comercio.

Este namero incluye montos no comprometidos de las lineas de crédito del Programa de Facilitacién
de Financiamiento Comercial (TFFP por su sigla en inglés).

Fuente: Sistema de Gestién de Préstamos del BID (LMS por su sigla en inglés).

El saldo no desembolsado incluye los US$350 millones de garantia de PBP (subsecuentemente
cancelado en el 2014) y un fondo contingente de US$100 millones para los desastres naturales.

Evaluacién del Programa de Pais: Panam4 2010-2014
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La profundidad estructural se define como la magnitud y duracién del cambio estructural que
una condicién de politica puede lograr por si misma si es implementada. Las calificaciones se
definen como: (i) PE baja: compromisos que por si mismos no traen ninguin cambio significativo,
aunque tal vez podrian servir como puntos de apoyo para reformas mds importantes en el futuro;
(ii) PE media: compromisos que se puede esperar que tengan efectos inmediatos y significativos,
aunque no duraderos; y (iii) PE alta: compromisos que por si mismos traerfan cambios duraderos
en el entorno institucional. Se espera que los préstamos programdticos cuenten con una mezcla de
condicionalidades de diferente PE que generen reformas duraderas.

Tres de las 26 condiciones de politica de la tltima operacion en la serie PBP (PN-L1088) fueron
incluidas en la serie PBP fiscal (PN-L1110); sélo una de ellas se consideré como de alta PE. Otras
nueve condiciones consideradas de alta PE hacfan parte de la tltima operacién, de las cuales, el
gobierno implementé por lo menos dos de ellas con sus propios recursos (ver capitulo III, Seccién
de Manejo de Riesgo de Desastres y Cambio Climdtico).

Mientras el CPD 2012 afirma que “la estrategia de pais actualmente estd siendo actualizada para
incluir nuevos sectores de prioridad para el Gobierno de Panamd: (i) el cambio climdtico y los
desastres naturales; (ii) proteccién social; e (iii) innovacién tecnoldgica’, no hace referencia al
cambio en el financiamiento del sector de PBLs. A partir del CPD 2014, la EP no habfa sido
actualizada.

Se debe tener presente que a la fecha de aprobacién de la operacién PN-L1086, la garantia PBP no
era parte de los instrumentos de préstamo del Banco aprobados. En la prictica, la garantia facilit6
un retraso en el registro de la deuda y los gastos asociados con la realizacién de grandes proyectos
llave en mano. Por ley, estos pasivos no se registran hasta que los proyectos se terminen y sean
apropiados por el gobierno. En 2014, la administracién entrante del Presidente Varela enfrenté
aproximadamente US$3.600 millones en pasivos y pagos diferidos relacionados con proyectos
de inversién publica a gran escala contratados por la administracién anterior. Estos pasivos, que
quedardn por cobrar durante 2015-2019, estrechardn efectivamente el espacio de gasto del nuevo
gobierno, consistente con el limite de déficit establecido por la LRSE.

Politica para la Financiacién de Operaciones Sin Garantia Soberana, GN-2400-17, pérrafo 1.10:
“Las operaciones sin garantia soberana seguirian teniendo un enfoque de pais y siendo congruentes con los
procesos de programacion de pais. Aunque se asignard prioridad a las estrategias individuales de pais en
la originacion de las operaciones del BID sin garantia soberana, dichas estrategias han de aplicarse con
[lexibilidad para posibilitar el financiamiento de las operaciones que resulten importantes para un pais,
tengan un gran aporte al desarrollo, y para las cuales el BID aporte adicionalidad, pero que tal vez no se
correspondan con una prioridad especifica identificada en la correspondiente estrategia de pais’.

Aunque fuera del alcance de este CPE, la Corporacién Interamericana de Inversiones (CII) aprobd
un préstamo por US$10,5 millones para la Hidroeléctrica San Lorenzo.

La informacién relacionada con las operaciones TFFP puede diferir de otros informes porque es
administrada en su mayoria fuera de los sistemas informdticos del Banco (OPUS, LMS) y los datos
en el repositorio oficial del Banco (EDW) estdn incompletos.

Las actividades estructuradas y finanzas corporativas se complementaron con la aprobacién de siete
operaciones del FOMIN. Aunque la evaluacién del FOMIN estd fuera del alcance de esta CPE,
cabe senalar que el tnico proyecto aprobado por el Banco en el sector agricola fue una donacién del
FOMIN para desarrollar alternativas econdmicas sostenibles y estrategias de conservacion.

Este costo se calcula usando los gastos administrativos asignados especificamente a aprobaciones
totales de cartera y totales de Panam4 para cada afio. Fuente:Lawson.

A fin de asegurar consistencia al momento de comparar préstamos aprobados antes y después del
“nuevo ciclo de proyectos”, este indicador es calculado desde el primer mes en que un total de 40
horas se asigna a un proyecto especifico en el Sistema T&L.

Con el propésito de esta evaluacidn, la cartera operacional comprende toda las operaciones de
préstamo GS y GNS vy las cooperaciones técnicas (excluyendo CII y FOMIN) que estaban activas
o aprobadas entre el 1 de enero del 2010 y el 31 de diciembre del 2014.
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El BID ha continuado siendo un socio cercano del gobierno en el sector, particularmente en el drea
de gestidn fiscal. Como OVE observé (BID 2009. Evaluation of the Role of the IDB in the Fiscal
Secror. Washington, DC), entre 1990 y 2004 el Banco aprobé 12 proyectos con componentes
destinados a fortalecer este sector en Panamad: tres enfocados en el fortalecimiento de aduanas, tres
dirigidos a la administracién tributaria, tres apoyando el sistema integrado de gestién financiera,
dos tratando con el sistema nacional de inversiones y uno destinado a la implantacién de la ley
de descentralizacién. Asi, el banco abordé todo el conjunto de instituciones que participan en
las diferentes etapas de la generacién de ingresos y el manejo de gastos en este esfuerzo continuo,
desarrollando un buen diagnéstico de sus niveles de progreso y capacidad institucional.

Instituto IDEA International (2012).

En comparacién, un sector reciente y evaluacién temdtica OVE que practicamente todos los paises
de altos y medianos ingresos utilizan subsistemas de presupuesto y del tesoro nacional es para los
proyectos del Banco. Fuente: BID (2013). How is the IDB Serving Higher-Middle-Income Countries?
Borrowers’ Perspective. Washington, DC.

Como se indicé anteriormente, aunque no es un sector prioritario, el cambio climdtico fue
identificado como un drea de dilogo en el pie de pagina 12 del documento de la EP.

Aprobacién del PNGRD.

El gobierno implementé al menos un par de las condiciones politicas, tales como la creacién de la
Infraestructura Panamena de Datos Espaciales, para el uso, intercambio y acceso de informacién
geoespacial, y la aprobacién del Plan Nacional de Manejo Integrado de Recursos de Hidricos.

Por sobrecostos, solo 11 de 41 sistemas de agua potable fueron rehabilitados.
Un préstamo por US$10,5 millones para la Hidroeléctrica San Lorenzo.

La informacién relacionada con las operaciones TFFP puede diferir de otros informes porque es
administrada en su mayoria fuera de los sistemas informdticos del Banco (OPUS, LMS) y los datos
en el repositorio oficial del Banco (EDW) estdn incompletos.

Cabe destacar que una evaluacién del impacto a corto plazo del apoyo de SENACYT, encontré que
este ha que ha sido un instrumento eficaz para promover los esfuerzos de innovacién. En promedio,
las empresas que recibieron el apoyo de SENACYT invirtieron el triple de lo invertido por las firmas
que no recibieron apoyo. Ver Crespi, G., G. Solis y E. Tacsir. Evaluacién del Impacto de Corto
Plazo de SENACYT en la Innovacién de las Empresas Panamenas, Notas Técnicas BID-TN-263,
abril de 2011.

La cartera de desarrollo sostenible se componia de cuatro préstamos heredados: PN-0062,

PN-L1053, PN-L1042 y PN-L1093.
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