DOCUMENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

PANAMA

PROGRAMA DE FORTALECIMIENTO Y MODERNIZACION DE LA
GESTION ECONOMICA Y FISCAL (ETAPA 11)

(PN-0147)

PROPUESTA DE PRESTAMO

Este documento fue preparado por el equipo de proyecto integrado por: Sandra Henderson, Jefe;
Stephen Doherty, Susana Sitja Rubio y Stefano Tinari (RE2/SC2); Manuel Marquez (INT/ITD),
Rafaela Varela y Jos¢é Manuel Ruiz (COF/CPN), y Javier Jiménez (LEG/OPR). Hilia
Gensheimer (RE2/SC2) asisti6 en la produccion del documento.




INDICE

RESUMEN EJECUTIVO
I.. MARCO DE REFERENCIA ... ..eeiiiiiiiiiieiieettetee sttt et siee et e s eneesaneenee s e eneesaneens 1
AL ANTECEACILES. .. .eouiiiiieeiiecieeee ettt ettt ettt et n e naes 1
. Contexto MACIOCCONOMICO......eeruuiatierureatiaaireeieesreesieeeteesseeeeeesaeeenseenane 1
2. GeSHON fISCAL....uiiiiieiieiie e e 2
B.  Conceptualizacion del programa...........ccccecceeeeciieeeiieeeiiieeciie e 3
1. Fortalecimiento institucional de la DEI y del MEF ...........cccocvvviiennnnnn. 3
2. Administracion fINanCIETa ..........cceeriiriieeiiieiieiie ettt 4
3. Sistema de inversiones PUbLICAS .........ceevieriieiieiiieieeie e 6
4. Administracion tributaria .........coccceoeeeiieiiieiierie e 7
5. Administracion aduanera............cceeceeeiierieniieniienie et 8
6.  Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales ..........c.coeeveeeeiiieiieeninnens 9
C.  Estrategia del Banco en el paiS........ccceecuieviieriienieciiieiecieeee e 11
D.  Estrategia del paiS.......ccccveeiiiiiiiieciiece e 11
E.  Experiencias recientes del Banco en modernizacion del estado ..................... 11
F.  Estrategia del programa...........ccccoeoiiiriiieciiieeiiccce et 12
I, ELPROGRAMA ..ottt ettt sttt 13
A, ODbJetivOS ¥ dESCIIPCION ...eevvieeiieeciieeeieeeeiee et e et e e e e e eaeeeaeeeesaeesnaeeesnneees 13
1. Fortalecimiento institucional del MEF .............cccccooiiiiiiiiniiiieee 13
2. Fortalecimiento de la administracion financiera .........coccoeeeevieiiieennne 13
3. Modernizacion del sistema de inversiones publicas ...........cccccevveennenn. 14
4.  Fortalecimiento del sistema tributario...........ccocceeveeeiiienieiieenienieenes 15
5. Fortalecimiento del sistema aduanero .............ccceeveeeiiienieeiieenieeiieenens 16
6.  Apoyo a la Direccion de Catastro ........cccveevveeerieeeriieeeiee e 18
B.  Costo y fiNanciamiento..........cccuierieriienieeiienie ettt ettt 19
III.  EJECUCION DEL PROGRAMA .....coutiiiiitietinieenteetesieenteeatesitenteesteseeenseennesieensesanesaeenneennes 20
A.  Prestatario, garante y organismo €JECULOT ......cueerveerreereerieeriieereeneresreesseeanne 20
B.  Ejecucién y administracion del proyecto ........ccceeeeeeevieeeiieeeiieeeiee e 20
1.  Comité de Coordinacion Interinstitucional a nivel politico ................... 20
2. Secretaria Técnica (ST) - ejecucion a nivel operacional y técnico ........ 21
3. Unidad Coordinadora del Proyecto - ejecucion politica ..............c........ 22
C.  FONAO TOtATOTIO ..ottt ettt sttt 23
D.  Adquisicion de DIienes ¥ SEIVICIOS ......eeueeriieriienieeriieeieeiee e eieeeeeeieesnveeneees 24
E.  Periodo de ejecucion y calendario de desembolsos..........ccceeeeveeecveeecnveennneen. 26



IV.

-1 -

F.  Reconocimiento retroactivo de gastos con cargo a la contrapartida ............... 27
G.  Seguimiento y eValuacCiON..........cccuierieeiiieiieeiieeie ettt e e 27
H.  Indicadores y resultados eSperados ........cccccueeeviieeiiieeeiiiieeiieeeiee e 28
L AUAITOTIA EXECTINIA ...uvieeiieniieiieeieeeteeite et eteeeteetteebeesseesnbeeaeeenbeenseesnseesseeanne 28
J. Revision intermedia y evaluacion final ...........ccccoeeviieeiiieeiiieciecceeeee 28
VIABILIDAD Y RIESGOS ...ccutiiuiiiiiiiiiiieiiieieete sttt sttt et st sae ettt saeene s 29
A.  Viabilidad y sostenibilidad institucional .............cccceeveiiieiiiieiiiieeieeeeeeen 29
B.  Viabilidad SOCIOCCONOMICA .......cccueieuiieiieeiieiie ettt 29
C.  Viabilidad fINAnCIeTa ........cccueeiiiiiiieiiieiiee e 29
D.  Viabilidad ambiental y social..........cccoeeiieiiiiiiieiiiiiieee e 29
B, BeNefiCIos .eeiuiiiiiieieee s 30
o RIESZOS ittt ettt ettt e e e b entaas 30



- 1ii -

ANEXOS

1. Plan de Adquisiciones

2. Marco Légico

DATOS BASICOS SOCIOECONOMICOS

ENGLISH:

For basic socioeconomic data, including public debt information, please refer to the
following address:
http://www.iadb.org/RES/index.cfm?fuseaction=externallinks.countrydata

ESPANOL:

Los datos basicos socioecondmicos, incluyendo informacién sobre deuda publica, se
encuentran disponibles en la siguiente direccion:
http://www.iadb.org/RES/index.cfm?fuseaction=externallinks.countrydata
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Oficinade Apoyo Regional de Operaciones

@7 BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
A\ % Unidad de Informacion Operacional

PANAMA
PRESTAMOS BID
APROBADOSAL 31 DE JULIO DEL 2002
US$ Miles Porcentaje
TOTAL APROBADO 1,922,361
DESEMBOLSADO 1,460,668 76.0%
POR DESEMBOLSAR 461,693 24.0%
CANCELADO 391,925 20.4%
AMORTIZADO 674,430 35.1%
APROBADO POR FONDO
CAPITAL ORDINARIO 1,598,647 83.2%
FONDO PARA OPERACIONES ESPECIALES 280,023 14.6%
OTROSFONDOS 43,690 2.3%
SALDO DE LA DEUDA 786,238
CAPITAL ORDINARIO 704,351 89.6%
FONDO PARA OPERACIONES ESPECIALES 81,367 10.3%
OTROSFONDOS 520 0.1%
APROBADOS POR SECTOR
AGRICULTURA Y PESCA 177,769 9.2%
INDUSTRIA, TURISMO, CIENCIA Y TECNOLOGIA 72,718 3.8%
ENERGIA 377,783 19.7%
TRANSPORTACION Y COMUNICACION 422,829 22.0%
EDUCACION 125,945 6.6%
SALUD Y SANEAMIENTO 128,613 6.7%
MEDIO AMBIENTE 88,180 4.6%
DESARROLLO URBANO 69,244 3.6%
INVERSION SOCIAL Y MICROEMPRESA 86,597 4.5%
REFORMA Y MODERNIZ. DEL SECTOR PUBLICO 338,520 17.6%
FINANCIAMIENTO A EXPORTACIONES 0 0.0%
PREINVERSON Y OTROS 34,164 1.8%

*Cifras netas de cancelaciones con aiustes monetarios v recuperaciones en prestamos para
financiamiento de exportaciones.



IDB Project Lending Program

W Banco Interamericano de Desarrollo
Oficina de Apoyo Regional de Operaciones
§ /% Unidad de Informacion Operacional

2002
Nidmero de
Proyecto
PN0125
PN0145
PN0148
PN0147
PN0149

2003
Nidmero de
Proyecto
PNO0159
PNO0152

PNO0139
PN0141

PN0143
PN0062
*PN0154
*PN0155

Panama

Programa Tentativo de Préstamos

Nombre del Proyecto

Desarrollo Sistema Capacitacion y Empleo
Programa para el Fomento de la Competitividad
Programa Nacional Administracion de Tierras Pronat
Gestion Fiscal

Desarrollo Sostenible Bocas del Toro

Total - A : 5 Proyectos
TOTAL 2002 : 5 Proyectos

Nombre del Proyecto

Mejoramiento Corredor Integracion Vial PPP
Manejo Sostenible de Zonas Costeras

Total - A : 2 Proyectos

Actividades Prioritarias en la Cuenca Hidrografica Canal Panama
Support to the Rural Economy (PRORURAL)

Desarrollo Municipal y Participacion Ciudadana

Proyecto de Saneamiento de la Ciudad de Panama

Aeropuerto Internacional Colén

Proyecto Hidroeléctrica Bonyic

Total - B : 6 Proyectos
TOTAL - 2003 : 8 Proyectos

Total Sector Privado 2002 - 2003
Total Programa Regular 2002 - 2003

* Proyectos del Sector Privado

http://ops.iadb.org/ABSPRJ/tentativelending. ASP?S=PN&L=SP

Page 1 of 1

BID US$
Millones

8.4 APROBADO
7.0 APROBADO
27.0 APROBADO
10.0
16.2

68.6
68.6

Obs

BID US$
Millones
49.0
5.0

54.0

5.0
250
10.0

100.0
35.0
10.0

185.0
239.0

Obs

45.0
262.6

10/22/2002



http://ops.iadb.org/ABSPRJ/tentativelending.ASP?S=PN&L=SP

@W BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO
Oficinade Apoyo Regional de Operaciones
.2

Unidad de Informacion Operacional

PANAMA

CARTERA EN EJECUCION AL 31 DE JULIO DEL 2002
(Milesde US$)

PERIODO DE NUMERO MONTO MONTO %
APROBACION PROYECTOS APROBADO DESEMBOLSADO DESEMBOLSADO

1996 - 1997 8 215,536 88,929 41.26%
1998 - 1999 8 327,650 90,340 27.57%
2000 - 2001 4 79,378 1,863 2.35%
2002 2 15,400 0 0.00%

TOTAL 22 $637,964 $181,132 28.39%

* Cifras netas de cancelaciones. Excluye préstamos para financiamiento de exportaciones.
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PROGRAMA DE FORTALECIMIENTO Y MODERNIZACION DE LA GESTION ECONOMICA Y

Prestatario:

Garante:

Agencia ejecutora:

Monto y fuente:

Términos y
condiciones:

Objetivos:

Descripcion:

FISCAL (ETAPA II)

(PN-0147)

RESUMEN EJECUTIVO

Republica de Panama

Republica de Panama

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

IDB: OC US$10.0 millones

Local: USS$ 3.4 millones

Total: US$13.4 millones

Plazo Amortizacion: 20 anos

Periodo de Gracia: 4 anos

Desembolso: Minimo 3 aflos, maximo 4 afos
Tasa de Interés: Variable

Inspeccion y vigilancia: ~ 1.00 %

Comision de crédito: 5%

Moneda: Dolares de los Estados Unidos de la

Facilidad Unimonetaria (C.O.)

El objetivo principal del programa se orienta a aumentar la
capacidad de gestion y a fortalecer la administracion fiscal del
sector publico. De forma especifica, el mismo esta dirigido a
los siguientes objetivos: (i)  mejorar la capacidad de
planificacion del MEF; (ii) fortalecer la administracion
financiera; (iii) aumentar la eficiencia y eficacia de la
recaudacién tributaria; (iv) mejorar la calidad de la inversion
publica; (v) mejorar la capacidad de gestion y fiscalizacion de
la  administracion de  Aduanas, y (vi) fortalecer
institucionalmente el sistema de catastro.

Para realizar estos objetivos el programa contempla seis
componentes. (i) apoyo a la DEI del MEF: (i1) fortalecimiento
de la Administracion Financiera; (iii) modernizacion del
Sistema de Inversiones, (iv) fortalecimiento del Sistema
Tributario; (v) fortalecimiento del Sistema Aduanero; y (vi)
apoyo a la Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales.
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Estrategia del Banco
en el pais y sector:

Revision social y
ambiental:

Una de las estrategias de desarrollo del Banco tiene como
prioridades el aumento y mejoramiento de la inversion social y
el crecimiento econdomico para generar empleo y disminuir la
desigualdad. La ejecucion de esta estrategia depende del
mejoramiento de la programacion presupuestaria, mejoras
administrativas en la recaudacion de impuestos y en la
contencidn del gasto corriente del sector publico.

El Banco tiene como aspecto importante de su estrategia en
Panama, la reforma institucional para aumentar la
gobernabilidad y eficiencia, en particular la transparencia
administrativa del Estado, asi como la reduccion de la pobreza.
El fortalecimiento de la capacidad del Poder Ejecutivo, para
planificar, programar y dar seguimiento al financiamiento de su
programa nacional de desarrollo, y para compartir esta
informacion con la sociedad civil, también es un paso
importante en el proceso de modernizacion del Estado. El
Banco presta alta prioridad al desarrollo de la capacidad de
programar inversiones, de aumentar la recaudacion de tributos
por medio de mejoras en eficiencia y equidad, que a su turno
proporcionen recursos que brinden sostenibilidad a programas
sociales; y de manejar mas eficientemente la deuda.

No se prevén impactos ambientales directos ni sociales adversos
derivados de la ejecucion del programa. El Programa tendra
beneficios ambientales y sociales significativos al promover la
consideracion y divulgacion al publico y grupos interesados de
los aspectos ambientales y sociales involucrados en los
proyectos de inversion mencionados en el subcomponente de
Sistema de Inversiones. Se reviso el ciclo de proyectos de las
inversiones para asegurar que se incorporen las variables
ambiental y social desarrolladas dentro del marco del préstamo
1222/0C-PN “Programa Ambiental Nacional”, aprobado en
1999, en todas las etapas de preparacion hasta la ejecucion. Los
datos registrados por el Sistema Nacional de Inversiones
Publicas (SINIP) y del Sistema Integrado de Administracion
Financiera de Panamd, (SIAFPA) constituiran la base de
informacion publica del Gobierno de Panama (GPN).
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Beneficios:

Riesgos:

Condiciones
contractuales
especiales:

Clasificacion del
sector social y de la
pobreza:

El Programa apoyara a las autoridades en la consolidacion de
un sistema de gestion como instrumento para fortalecer la
modernizacion del Estado en sus aspectos de autofinanciacion,
descentralizacién, participacion ciudadana y auditoria
econdmica y fiscal. Su implementacion mejorara la calidad del
desempefio  institucional, promoviendo la cultura de
responsabilidad y del deber de pagar impuestos, mejorara la
eficiencia de gobernacion, bajara los costos de administracion
publica y sostendrd el financiamiento de los programas sociales
del GPN.

Las elecciones y un posible cambio de administracion en 2004,
presentan un riesgo. Sin embargo, éste se mitiga como se
describe a continuacién: (i) cualquier gobierno tendra que
cumplir con la Ley de Reactivacion Nacional y
Responsabilidad Fiscal aprobada en mayo 2002; (ii) hay
acuerdo sobre la necesidad de los avances que se logrardn con
el nuevo programa, y (iii) a pesar del cambio de administracion
ocurrido durante la ejecucion de etapa I, la estructura de la
unidad ejecutora del proyecto se mantuvo, y no hubo retraso en
la ejecucion de la operacion. Esta etapa mantiene la misma
unidad de ejecucion (parrafos 3.1 — 3.9).

Son condiciones especiales previas para el desembolso de los
recursos del Financiamiento: (i) que el Organismo Ejecutor
haya contratado los servicios del PNUD para la administracién
de los recursos del Programa y para la realizacion de las
contrataciones del mismo en términos Yy condiciones
previamente acordados con el Banco, y (ii) que el Reglamento
Operativo del Programa haya entrado en vigencia en términos
aceptables para el Banco (parrafo 3.8).

Sera condicion especial previa para el desembolso de los
recursos del Financiamiento del Componente 4, que el
Organismo Ejecutor haya contratado al CIAT para la ejecucion
del Componente 4 del Programa, en términos y condiciones
previamente acordados con el Banco (parrafo 3.7).

Serd condicién especial previa para el desembolso de los
recursos del Financiamiento correspondientes al
subcomponente “Direccion Nacional de Contabilidad” del
Componente 2 del Programa, que el Organismo Ejecutor haya
suscrito un acuerdo interinstitucional con la Contraloria
General de la Republica definiendo el traspaso de funciones de
contabilidad gubernamental.

Esta operacion no califica como un proyecto que promueve la
equidad social, como se describe en los objetivos claves para la
actividad del Banco contenidos en el informe sobre el Octavo
Aumento General de Recursos (documento AB-1704).
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Excepciones a las
politicas del Banco:

Reconocimiento
retroactivo de gastos

Adquisiciones:

Como excepcion al proceso de licitacion publica internacional
y de conformidad con la politica GS-403 se recomienda la
contratacion directa del CIAT para la ejecucion del
Componente de fortalecimiento de la administracion tributaria
(ver parrafo 3.12) y del PNUD (ver parrafo 3.13), para la
administraciéon de los procesos de adquisicion de los demas
componentes del programa.

Como excepcion en materia de reconocimiento retroactivo de
gastos (OP-504) se recomienda el reconocimiento retroactivo
de gastos con cargo a la contrapartida local de hasta
US$550.000 (ver parrafo 3.17).

Las adquisiciones de bienes y servicios relacionados y
contrataciones de servicios de consultoria se realizaran de
conformidad con las politicas y procedimientos del Banco
vigentes en la materia.

Cuando el monto de los bienes que se adquieran sea igual o
superior al equivalente de US$350.000, y cuando el monto de
los servicios de consultoria que se contraten sea igual o
superior al equivalente de US$200.000, se efectuara licitacion
publica internacional. Las adquisiciones que estén por debajo
de los limites sefialados, se regiran, en principio, por las
disposiciones de la legislaciéon nacional, siempre que no
contravengan los principios basicos del Banco en materia de
adquisiciones. La etapa Il no contempla contratacion de obras.
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I. MARCO DE REFERENCIA

Antecedentes
1. Contexto macroeconomico

Durante los afios noventa Panamé logré un crecimiento econémico continuo, con
mejoras per capita constantes en su PIB, basado en el equilibrio fiscal, aumentos
sustanciales en la inversion privada y en un conjunto importante de reformas
estructurales. El escenario econdmico estuvo influenciado por la expansion de la
actividad portuaria, el aumento en las actividades de la Zona Libre de Coldn, y el
incremento de la actividad turistica.

Luego del impetu del crecimiento en los afios noventa, la economia panamena ha
experimentado una desaceleracion debida al retiro de las bases militares
estadounidenses, a la contraccion de la demanda doméstica, y al enfriamiento de la
economia mundial, lo que produjo un debilitamiento de la demanda externa de
bienes y servicios nacionales. Por otra parte, el crecimiento real del PIB fue de
so6lo 0,3 por ciento en 2001, por lo cual hubo una contraccion del PIB per capita.

La dificil situacién econdmica por la que esta atravesando el pais, reflejada en la
desaceleracion del crecimiento de la actividad econdomica desde el afio 2000, el
rechazo del presupuesto del 2002 y el aumento del déficit fiscal, urgieron al
Gobierno a adoptar un conjunto de medidas con el animo de propiciar la
reactivacion economica y reducir el déficit fiscal. Asi, luego de un largo proceso de
negociacion con la sociedad civil, en mayo de 2002, la Asamblea Legislativa
aprobd la Ley (No.20) de Reactivacion Economica y de Responsabilidad Fiscal
Dicha Ley tiene tres componentes bésicos. El primero dispone el uso de los Bienes
Revertidos al Estado para financiar una serie de proyectos. El segundo se refiere a
medidas de responsabilidad fiscal, las cuales establecen que el déficit fiscal en el
sector publico no financiero en ninglin periodo fiscal excederd el 2% del PIB
nominal. Ademds, dado que la preocupaciéon del GPN es el alto nivel de
endeudamiento, el mismo establecié como metas de endeudamiento que la relacion
deuda publica total neta sobre PIB nominal no excediera del 50% y que la relacion
deuda externa neta sobre PIB nominal no superara el 0.35%. El tercer componente
autorizd el uso de hasta Balboas 200 millones del Fondo Fiduciario para el
Desarrollo (fondo constituido con los recursos de las privatizaciones) para obras de
gran envergadura, y precisa que los recursos remanentes del Fondo (alrededor de
Balboas 1000 millones) solo podran ser invertidos en bonos y titulos publicos de
excelente calificacion.

El informe del Programa del Fondo Monetario Internacional (FMI) en Panama, de
marzo del afo 2002, destaca los logros del pais, sobre todo en materia de
fortalecimiento bancario. También sefiala la necesidad de continuar con el
saneamiento del sistema financiero, y en particular del Banco Hipotecario y del
Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA), la necesidad de hacer profundas
reformas en la Caja de Seguridad Social, y de aumentar las recaudaciones del fisco.
Estas areas constituyen la base de las conversaciones que las autoridades estan
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1.6
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1.8

1.9

sosteniendo con el FMI con vistas a lograr un nuevo acuerdo de tres afos de
duracion que empezaria a regir en el 2003.

2. Gestion fiscal

Durante los tltimos cinco afios la administracion financiera ha experimentado un
proceso de modernizacion, en el cual se destaca la tendencia a unificar las politicas
publicas y a crear los sistemas que faciliten la disponibilidad de informacion
confiable y oportuna de los responsables del manejo de las finanzas publicas.

En 1997 el Banco aprobd el Programa de Fortalecimiento y Modernizacion de la
Gestion Econdmica y Fiscal (1004/OC-PN) que se termind de desembolsar en el
primer semestre de 2002. El programa agiliz6 y complement6 los esfuerzos de las
autoridades en la reforma de la administracion fiscal. A mediados de 2002, y
coincidiendo con el ultimo desembolso, un equipo de oficiales del Banco y
consultores internacionales efectué una evaluacion del préstamo. En la Seccion B
se detallan los avances del programa. En el Cuadro Comparativo de las Etapas I y
IT (ver archivo del proyecto), se detallan los alcances de cada componente y
actividad, asi como las actividades a ser financiadas.

La creacion del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) por medio de la Ley 97
de diciembre de 1998, unific6 dos Ministerios, el de Planificacion y Politica
Econdmica y el de Hacienda y Tesoro. Se distribuyeron las funciones de ingresos
y gastos del MEF en dos Vice Ministerios: de Economia y de Finanzas. Bajo la
responsabilidad del Vice Ministro de Economia se llevan a cabo el disefio y
elaboracion de las politicas economicas y sociales, las funciones de administracion
financiera y de los sistemas de inversiones. Bajo el Vice Ministro de Finanzas, se
encuentran la administraciéon tributaria, administracion de aduanas, y
administracion de catastro. Actualmente se esta desarrollando el periodo de
transicion dirigido a consolidar las funciones del nuevo Ministerio, MEF, como
ente rector de las finanzas publicas.

En el ano 2000, el MEF, con recursos del préstamo 1004/OC-PN, puso en
funcionamiento el Sistema Integrado de Administracion Financiera de Panama
(SIAFPA) como sistema oficial de registro de la informacion de todo el sistema de
administracion financiera y presupuestaria del estado panamefio. Se crearon las
condiciones para unificar la aplicacion de las normas de contabilidad vigentes,
descentralizar el registro de las transacciones e iniciar el proceso para la obtencion
de la informacion financiera en tiempo real, en términos de la ejecucion
presupuestaria y de los estados financieros del sector publico. El objetivo del
sistema es el de integrar en el mediano plazo los subsistemas de presupuesto,
inversiones publicas e ingresos a todas las instituciones publicas, incluyendo las
municipalidades. Esta herramienta dard al MEF la facilidad de manejar el
presupuesto y la gestion fiscal en tiempo real a través del internet.

La evaluacion de la etapa I demostrd que gran parte de los objetivos del programa
fue alcanzada. Los logros fueron: en el area de Administracion Financiera, el
disefio y ejecucion de SIAFPA en el gobierno central; el establecimiento de la
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Direccion General de Tesoreria con funcion de pago a proveedores, y la primera
etapa de la implantacion de la Cuenta Unica en la Tesoreria. En Administracion
Tributaria, el disefio y la puesta en marcha de un Plan de Control Tributario que
contribuyd a la modernizacion del sistema tributario, y la elaboracién de la
Propuesta de Reordenamiento y Simplificacion del Sistema Tributario pendiente de
presentacion a la Asamblea Legislativa. En Administracion Aduanera,
mejoramiento de los servicios aduaneros a través de la automatizacion de procesos,
procedimientos y “subcontratacion” de comunicaciones a los usuarios via internet.
En el subcomponente del Sistema de Inversiones, las actividades fueron limitadas a
la preparacion de guias y la capacitacion de los funcionarios publicos involucrados
en la formulacion de proyectos tanto al nivel central como provincial. No todas las
actividades contempladas en esta area fueron realizadas, por motivo de un acuerdo
entre el Banco y las autoridades de orientar los recursos del Programa al
establecimiento del SIAFPA. En Administracion de Catastro, se previd un
mejoramiento del suministro de informacion al publico, la creacion de un sistema
de Informacion Catastral, y un redisefio de los procedimientos en la Direccion
General de Catastro en mayo de 2002.

Las actividades identificadas en el programa (ver Seccion B), se dirigen a
fortalecer el manejo de la gestion fiscal financiera en términos de eficiencia y
eficacia. Por esta razon, el programa estd orientado a apoyar el fortalecimiento
institucional del organismo rector del sistema (MEF) y sus dependencias. Ademas,
se incluye la implementaciéon de procedimientos modernos, la instalacion de
nuevas bases informaticas de equipos computacionales, la capacitacion técnica y el
establecimiento de politicas comunicacionales con la sociedad civil.

Hay varias leyes pendientes de aprobacion. Entre ellas, la “Ley de Administracion
Financiera” y la de “Reordenamiento y Simplificacion del Sistema Tributario”,
que mejoraran el desempefio de la gestion financiera; el contenido de las mismas
complementa las actividades que este programa financia, mas la aprobacion de las
mismas no afectara la reforma administrativa que se propone en la etapa II.

Conceptualizacion del programa
1.  Fortalecimiento institucional de la DEI y del MEF

La DEI, que depende del Vice Ministro de Economia y del Vice Ministro de
Finanzas, fue creada con el objetivo de formular y promover politicas
institucionales dirigidas a mantener una gestion eficiente y eficaz que facilite el
cumplimiento de las responsabilidades asignadas al MEF. Para complementar y
fortalecer los objetivos del programa es necesario reglamentar la ley que cred el
MEF, definiendo las funciones de las dependencias y poniendo en marcha una
estructura organica que concuerde con dicha ley y con las prioridades del MEF, en
el manejo de la gestion financiera.
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2. Administracion financiera

A nivel nacional la consolidacion de un sistema integrado de administracion
financiera y la optimizacion de las técnicas de formulacion, ejecucion, contabilidad
y control del presupuesto publico son metas de las autoridades; para lograr tal
objetivo se requiere complementar esfuerzos con las actividades de este programa.

El MEF maneja estas actividades a través de las Direcciones de Presupuesto,
Contabilidad y Crédito Publico, dependencia del Vice Ministro de Economia; la
Direccion General de Tesoreria bajo el Vice Ministro de Finanzas y la Direccion de
Aplicacion Informatica, disefiada para integrar la informacidén presupuestaria y
financiera, denominada SIAFPA, la cual depende del Ministro.

Todas las instituciones del GPN tienen una Direccion de Administracion y
Finanzas que incluye los departamentos de Presupuesto, Contabilidad, Compra y
Tesoreria, responsables del registro de ingreso y gastos de la institucion en el
SIAFPA del MEF. El Departamentos de Presupuesto de cada Ministerio prepara
una propuesta y la somete al MEF. Una vez aprobada la propuesta, el presupuesto
se registra en el sistema SIAFPA.

Las funciones de contabilidad presupuestaria y patrimonial, tesoreria y registro de
la deuda, estan siendo transferidas de la Contraloria General de la Republica
(CGR) al MEF, generando la necesidad de ajustes en la estructura organica del
Ministerio, de tal forma que las instituciones y dependencias vinculadas con la
administracion financiera funcionen de manera integrada, apoyadas por el dominio
de los conceptos y de las metodologias inherentes al manejo de las finanzas
publicas. Las direcciones del MEF que juegan un rol importante en el manejo de la
administracion financiera son las siguientes:

Direccion de Presupuesto de la Nacion (DIPRENA). Tiene a su cargo la
preparacion y monitoreo de la ejecucion del presupuesto nacional, de acuerdo con
las estimaciones de ingresos y gastos publicos. La evaluacion de la etapa I
(1004/OC-PN) identifico: (i) la necesidad de definir una metodologia de
indicadores y medir los resultados de la gestion publica, que a su vez resulta del
uso de categorias de gasto en lugar de gasto por programas; (ii) la falta de
integracion del modulo de ingresos al SIAFPA, lo que limita la disponibilidad
oportuna de informacién para la programacion del gasto, de acuerdo al ingreso; y
(ii1) la falta de una estrategia de capacitacion para el personal de la DIPRENA.

Direccion General de Tesoreria (DGT). Esta encargada de las siguientes
actividades: preparar el presupuesto de caja, para optimizar el uso de los fondos
publicos, identificar requerimientos transitorios de recursos, y efectuar pagos de
obligaciones contra el tesoro. A partir de 1997 las funciones propias de la
Tesoreria, que eran cumplidas por la CGR se encuentran en periodo de transicion.
La DGT cumple la funcion de pago de los proveedores, que en la actualidad toma
un periodo promedio de hasta 120 dias, con la consecuencia de un aumento a los
precios de los proveedores, a fin de financiar la demora. Asimismo, el GPN opera
en la actualidad 3200 cuentas corrientes con un saldo promedio total de US$500



1.19

1.20

1.21

millones, con la consecuencia de un incremento en los costos de financiamiento
del estado. Por esta razoén, en mayo del presente afio fue aprobada, por Resolucion
Ministerial (No. 072), la creacion de la Caja Unica, proporcionando al DGT el
marco institucional y operativo para manejar los recursos del tesoro nacional.

Direccion de Crédito Publico (DCP). El Decreto No. 70 del 2002, reorganiza la
Direccion de Crédito Publico del MEF, “... para asegurar una eficiente
programacion, utilizacion y control de los medios de financiamiento que se
obtengan mediante operaciones de crédito publico”. De esta forma se consolidan
las funciones correspondientes al manejo de la deuda, anteriormente efectuadas por
la Direccion de Tesoreria y la DCP. El rol de la DCP es el de programar y
negociar fondos en los mercados financieros nacionales e internacionales para
apoyar proyectos de inversion publica y posibles déficits fiscales. En la evaluacién
de la etapa I se han identificado debilidades en la estandarizacion de los titulos, la
integracion de la cartera y la delimitacion de las funciones que deberian
corresponder en materia de deuda a la CGR y a la DCP. La DCP requiere
fortalecimiento tecnoldgico y capacitacion de su personal a fin de obtener el
maximo beneficio para la Nacion en los mercados financieros. En mayo del 2002
se aprobdé la Ley 20 que dicta medidas de reactivacion econOmica y
responsabilidad fiscal, las cuales establecen definiciones basicas acerca del crédito
publico y los niveles de endeudamiento publico. (Ver parrafo 1.3).

Direccion Nacional de Contabilidad (DNC). Creada por la Ley 97 del 27 de julio
de 2000, tiene la responsabilidad de preparar los estados financieros consolidados
del sector publico. Las funciones de contabilidad y auditoria se encuentran
distribuidas entre la CGR y el MEF. Actualmente la CGR compila la informacién
contable y consolida los estados financieros a nivel sectorial, funciones que
corresponden a la DNC. La Resolucion Ministerial No. 072 aprob6 un proyecto de
reestructuracion para poner en funcionamiento una DNC capaz de dirigir la
contabilidad presupuestaria y financiera del sector publico, y producir informes
financieros consolidados confiables, por medio de tecnolégicas modernas.

Direccion Nacional del Sistema Integrado de Administracion Financiera de
Panama, (SIAFPA). Esta Direccion fue creada como responsable del componente
informatico, para integrar la contabilidad del presupuesto y la contabilidad
patrimonial (financiera), basada en los insumos de los sistemas de Presupuesto,
Tesoreria y Crédito Publico, denominado SIAFPA, y en el futuro, la integracion de
los modulos de ingresos, inventarios, activos fijos e inversion publica. En la
actualidad el GPN debe esperar 2 a 3 meses para obtener los reportes financieros
consolidados del Estado. La Direccion prevé la aplicacion de estrategias dirigidas
a lograr el mayor nivel de independencia de los usuarios del Sistema, las interfases
con los modulos que complementan al SIAFPA y la factibilidad técnica de sustituir
la tecnologia cliente servidor por el ambiente internet, lo cual permitird obtener
informacion sobre el costo de los contratos publicos en tiempo real. Asimismo, se
ha 1identificado la necesidad de extender el SIAFPA al sector publico
descentralizado y financiero, y fortalecer la seguridad del sistema.
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3.  Sistema de inversiones publicas

El presupuesto de inversion publica es el principal instrumento de la gestion,
control y evaluacion del cumplimiento de las metas fisicas del sector publico. El
GPN da prioridad al fortalecimiento de su peso institucional y de gestion creando
el Sistema Nacional de Inversiones Publicas, (SINIP), por Decreto Presidencial
(Diciembre 11, 2001), obligatorio para todas las instituciones publicas, cambiando
los roles de la Direccidon de Programacion de Inversiones (DPI), como organismo
coordinador de la inversion publica, con la funcidon de orientar y apoyar a las
instituciones del sector publico en la definicion de sus planes y proyectos.

En la etapa I del programa, parte de los esfuerzos del MEF fue dirigida hacia el
control del SINIP para asegurar la calidad técnica, econdmica, social y ambiental
de los proyectos que proponen y ejecutan las instituciones, y asegurar su
concordancia con los objetivos de los planes y programas del gobierno. También
se anticipd fortalecer el SINIP en términos de planificacion, programacion y
presupuestacion. Se lograron avances significativos en el enfoque conceptual,
estableciendo metodologias para la formulacién y la evaluacion de proyectos.
Aunque parte significativa del presupuesto de este componente se transfirio al
SIAFPA para financiar su implantacion, se logrd estructurar una base de datos de
los principales proyectos comprendidos en el presupuesto nacional.

La resolucion Ministerial nimero 779 del MEF, de fines del 2001, reestructurd la
DPI en tres unidades: Sistemas de Informacion; Capacitacion y Programacion, y
Seguimiento de Inversiones. Esta reorganizacion, aun en proceso, permitira que la
DPI norme y supervise la aplicacion de nuevas técnicas y metodologias de
aplicacion exigible, para la formulacion y la evaluacion de proyectos, apoyandose
en la organizacion de una Red de Bancos de Proyectos institucionales bajo su
coordinacién, con el apoyo de una plataforma informatica, desarrolle el sistema de
seguimiento y control de resultados fisicos y financieros. Esto exigira el acuerdo de
procedimientos técnicos comunes entre la DPI y la DNP, dado que hasta ahora no
todos los proyectos se encuentran identificados con precision en el Presupuesto
Nacional. Con metodologia y procesos operativos estipulados en manuales, el
esfuerzo de capacitacion tendra especificidad en relacion al sistema y area sectorial
concreta para cada tipo de proyecto.

Actualmente la DPI cumple un esfuerzo importante de apoyo al Programa “Torre
de Control” impulsado desde el 2001 por la Vice Presidencia de la Republica. Este
sistema consiste en una red de comunicaciéon e informacion (pagina web) para las
autoridades y el usuario, para tener en tiempo real el estado de ejecucion del
presupuesto. El sistema sera abastecido de datos sobre la ejecucion periodica de
los proyectos con respecto a sus avances y resultados (fisicos y financieros). La
fase experimental del mismo se iniciard con los Proyectos del Ministerio de la
Vivienda, también en conexion con el SIAFPA en lo relacionado con los datos de
la ejecucion financiera. El Banco de Proyectos que se apoyara con esta Etapa II,
que esta integrado con el SINIP, serd fundamental para asegurar la exactitud y
calidad de la informacion a transmitirse via la Torre de Control.
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Dada esta situacion, se anota la necesidad de: (i) ajustar y dar fuerza institucional a
la normativa del SINIP; (ii) definir una s6lida vinculacion técnica (clasificadores y
procedimientos) con el sistema presupuestario, tema que es de urgente abordaje
para iniciar en el 2003 el proceso de seguimiento y control; (iii) estructurar una red
organica institucional para todo el sector publico en el desarrollo del banco de
proyectos, en operacion integrada con el SIAFPA y para alimentacion de datos a la
“Torre de Control”; (iv) ajustar la organizacion institucional de la DPI y las
instituciones para asegurar la correcta operacion del SINIP y (v) profundizar el
apoyo para la capacitacion del personal del DPI y otras dependencias del estado
que promueven proyectos de inversion.

4. Administracion tributaria

Este componente en la etapa I se orient6 a la simplificacién y reordenamiento del
sistema tributario y al fortalecimiento de la administracion tributaria.
Especificamente las actividades se concentraron en apoyar: (i) la elaboracion del
diagnostico y documento conceptual que dio lugar al anteproyecto de Ley de
“Reordenamiento y Simplificacion del Sistema Tributario”, el cual serd enviado a
la Asamblea Legislativa. La Ley contempla modificaciones importantes al sistema
impositivo, adecuaciones al régimen procedimental que regula la relacion entre el
fisco y los contribuyentes y el establecimiento de la autonomia administrativa,
funcional y financiera de la DGI; (ii) el restablecimiento y la mejora de los
procedimientos de actualizacion del registro de contribuyentes; (iii) mejoras en el
procesamiento de las declaraciones de impuestos; (iv) la recopilacion de
informacion de “pagos a terceros” para realizar controles sobre la veracidad del
impuesto declarado, y (v) el inicio del desarrollo del nuevo sistema de recaudacion
y control de las obligaciones tributarias “e-Tax” en entorno WEB, basado en el
esquema conceptual del sistema computacional “Tax Solutions” del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT).

Como complemento del Programa 1004/OC-PN y con sus propios recursos, el
GPN estd ejecutando el Programa de Modernizacion Integral del Sistema
Tributario con el CIAT, por un monto de US$3,9 millones, el cual se completara a
finales del presente afio. Entre otros aspectos el programa contempla: (i) dotar a la
administracion tributaria de aplicaciones informaticas orientadas a satisfacer las
funciones principales de las areas de recaudacion y cobranza y realizar controles
sistematicos sobre el impuesto declarado por los contribuyentes mediante cruces de
datos; (ii) dotar a la Direccion General de Ingresos (DGI) del equipamiento
informatico necesario, y (ii1) continuar la ejecucion del Plan de Control Tributario
(PCT) que comprende acciones de control en las areas sefaladas, ya que las
actividades realizadas en el marco del PCT estan produciendo resultados
satisfactorios y es intencion del Gobierno profundizar los avances logrados.

No obstante los avances realizados en el marco del Programa 1004/OC-PN vy los
logros que se vienen alcanzando mediante el Programa de Modernizaciéon Integral
del Sistema Tributario del GPN, persisten en la DGI factores que condicionan la
efectividad de la administracion, tales como: (i) insuficiente profesionalizacion de
sus recursos humanos, (ii) cierta dependencia en materia informdtica respecto de la
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Unidad de Coordinacion Informatica (UCI) del MEF, y (iii) dificultades para
gestionar adecuadamente sus recursos financieros y materiales.

Especificamente, es necesario que la DGI contintie su proceso de fortalecimiento, lo
que le permitira superar debilidades existentes y poder: (i) implantar mecanismos de
planeamiento institucional basados en estudios tributarios y de control de gestion que
alcancen a todas las areas de la DGI; (ii) mejorar el proceso de fiscalizacion,
particularmente en las etapas relacionadas con la investigacion de los sectores a
controlar, la elaboracion de medidas estructurales para prevenir la evasion, la
seleccion de casos a fiscalizar y la ejecucion de las auditorias; (iii) fortalecer los
nuevos procesos informaticos y superar los problemas de la informacion corriente en
los sistemas administrados por la UCI; (iv) establecer una politica comunicacional
que apoye a un mejor cumplimiento tributario de los contribuyentes; (v) disponer de
un sistema de gestion del personal que impulse la profesionalizacion del organismo
mediante el ejercicio de la carrera administrativa y una adecuada capacitacion; (vi)
gestionar los recursos financieros y materiales que se le asignen, con el fin de tener
una adecuada capacidad de operacion; y (vii) instalar mecanismos de control interno
sobre las acciones de la administracion.

5. Administracion aduanera

Desde 1992, a través del Programa de Reforma de Empresas Publicas (690/0OC-
PN), el Banco viene apoyando la modernizacion del servicio de Aduanas, con la
automatizacion de las declaraciones de aduanas, a través de la implantacion de la
aplicacion informatica de gestion aduanera Sistema Aduanero Automatizado
(SIDUNEA), desarrollada por la United Nations Conference of Trade and
Development (UNCTAD).

Mas recientemente, a través del préstamo 1004/OC-PN, el GPN apoy6 la mejora de
la eficacia y eficiencia operativa de las aduanas, adoptando una nueva aplicacion
denominada Sistema Integrado de Comercio Exterior (SICE), para superar la
obsolescencia técnica y las limitaciones funcionales del SIDUNEA. El apoyo que
prestd el subcomponente se centréo en: (i) el disefio y simplificacion de los
procedimientos aduaneros operativos basicos que permitieran mejorar el control
sobre las operaciones de entrada de las mercancias, su permanencia en depdsitos
aduaneros, el transito de las mismas y la recaudacion de los tributos, asi como el
establecimiento de consultas para disponer de informacion estadistica; este disefio
ha sido informatizado dentro del SICE, cuyo desarrollo e implantacion fueron
concesionados por el GPN a General Business Machines; (i1) revision del Codigo
Aduanero para su presentacion al Poder Ejecutivo y (iii) capacitacion tecnologica
y operativa relacionada con los nuevos procedimientos informatizados.

No obstante los logros alcanzados con el Programa 1004/OC-PN, el papel que
asumia la aduana como organismo recaudador de la hacienda publica varid
notablemente respecto al que venia cumpliendo hasta épocas recientes. Hoy, en
aplicacion de las reglas acordadas en el marco de la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC), se ha fortalecido la exigencia de una aduana facilitadora del
comercio. Asimismo, la aduana debe velar, en coordinacidon con otros organismos
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del Estado, por la seguridad, la salud y el medio ambiente. Estas exigencias
requieren una adaptacion de la organizacion, la infraestructura, los procedimientos
y la capacitacion del personal para el cumplimiento de las nuevas funciones o el
fortalecimiento de las que ya tenia asignadas, encarando el reto del cumplimiento
desde una perspectiva de eficacia y eficiencia, en base a las mejores practicas
técnicas y tecnoldgicas.

En este contexto se hace necesario que la Aduana proceda a una revision de sus
procedimientos de gestion y control para alcanzar los objetivos que requiere el
nuevo marco en el que se desarrolla el comercio internacional. Esto implica
fortalecer las areas de analisis del riesgo con el objetivo de alcanzar un control
efectivo en el marco de una actuacion eficiente, pero también disponer de personal
profesionalizado y responsable, con la capacitacion adecuada, la estabilidad en el
cumplimiento de la funcidon y un sistema de remuneraciones pertinente que
incentive su actuacion eficaz y eficiente. También se hace necesario dotar a la
aduana de las herramientas informaticas, de infraestructura y operativas precisas
para cumplir su funcion.

Se busca alcanzar estos objetivos de efectividad en dos areas a través de acciones
concretas: En el 4rea del comercio internacional formal, aquél que se realiza a
través de declaraciones aduaneras, una modificacion en la filosofia del momento y
del método de control. De acuerdo con las mejores précticas probadas, el momento
para el control se debe establecer por el importador o, en su defecto, con
posterioridad a la entrega de la mercancia al importador, lo cual reduce los costos
en su manipulacion y estadia. Este método se centra en la auditoria técnica-
aduanera de operaciones y operadores sobre la base de los perfiles de riesgo; con
esta accion realizada profesionalmente se logra el control eficaz. En el area del
comercio informal o trafico ilicito (contrabando) en el cual no hay una declaracién
en aduanas, se requiere acudir a la formalizacion de acuerdos con otros paises,
mejorar el sistema de informacion de la institucion y el intercambio de datos con
otras instituciones del estado, capacitar personal en técnicas de investigacion y
represion de actos ilicitos y disponer de equipamiento e infraestructura para la
deteccion de dichas infracciones.

6.  Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales

Durante la ultima década, el ordenamiento territorial ha venido evolucionando
desde una planificacion sectorial del uso de la tierra a nivel centralizado, hacia un
proceso participativo de analisis y planificacion del desarrollo.

El Banco ha contribuido al desarrollo del sector por medio de apoyo técnico y
financiero a las funciones institucionales y operativas de la Direccion de Catastro y
Bienes Patrimoniales (DCBP) del MEF (a través del Programa 1004-OC/PN), y
por medio del apoyo al proceso de regularizacion de predios urbanos y rurales (con
la excepcion del gran area metropolitana del pais) a través del Programa Nacional
de Administracion de Tierras (PRONAT) (PN-0148), que se encuentra en proceso
de aprobacion y que complementara la cobertura geografica de una operacion del
Banco Mundial.
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Estas operaciones apoyan a la DCBP en el disefio de un Sistema de Informacion
Catastral, en el fortalecimiento de la capacidad técnica y en la modernizacion de la
tecnologia utilizada. Adicionalmente, el Programa 1004/OC-PN contribuy6 al
establecimiento de un Centro de Atencién al Contribuyente, lo que ha permitido
mejorar la calidad y la rapidez de las transacciones y registros catastrales. El
componente de Administracion de Catastro incluido en la etapa I de este programa,
incorporaba como objetivos la adecuacion de las estructuras organizacionales y
legales de la Direccion General de Catastro, y la aplicacion de nuevas tecnologias y
herramientas informaticas para la digitalizacion de documentos, planos y mapas
catastrales. El subcomponente se ha ejecutado por medio del desarrollo de las
siguientes actividades. (i) adecuacion de la Ley sobre el Impuesto de Inmueble,
por medio de la reduccion del nivel de las exenciones tributarias y de una mejora
del mecanismo de actualizacion del valor catastral; (ii) modernizaciéon de la
estructura organizacional y de las instalaciones fisicas de la Direccion General de
Catastro con particular énfasis en la modernizacion de la estructura informatica y
de archivos; (iii) consolidacion del Sistema Integrado de Informacion Tributaria y
fortalecimiento de los recursos humanos; (iv) establecimiento de nuevas técnicas y
metodologias de computacion en las areas de avaluo, cartografia y control del
impuesto de inmueble; y (v) ejecucion de un plan de capacitacion.

Por otro lado, la ejecucion de estas operaciones generara una notable cantidad de
informacion relacionada con la reglamentacion del territorio, con el proceso de
revision y titulacion de las propiedades, y con la inscripcion del titulo en el registro
publico. Para el funcionamiento correcto de la estructura impositiva, es necesario
que la informacién generada sea compartida por las tres instituciones que la
utilizaran (Registro Publico, DCBP y DGI).

El componente de apoyo a la Direccién de Catastro y Bienes Patrimoniales que se
financiard por medio de la II etapa del programa, tiene como finalidad el
establecimiento de la base de datos compartida entre el Registro Publico, la
Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales, y la DGI, con el fin de coordinar las
funciones de registro, transferencia de titulos y recaudacion fiscal, aumentando la
rapidez y la seguridad de las transacciones inmobiliarias en el pais.

La base de datos de los avaluos catastrales es obsoleta, generando limitaciones en
el potencial de recaudaciones y contribuyendo al aumento de la brecha fiscal. En
un avaluo reciente, una muestra de 411 fincas que pagaban US$700.000 anuales de
impuestos, sobre la base de su valor actualizado pasaron a pagar US$3.700.000 por
concepto de impuestos de propiedad. Para actualizar la base de datos y elevar el
nivel de recaudaciones, se incorpor6 al programa una expansion del plan piloto de
actualizacion de los avaltos ejecutado en 2001, que permitio6 revisar y actualizar la
base de datos de impuestos de inmueble de una porcidon limitada de la Ciudad de
Panama, lo que demostré la necesidad de actualizar la base de datos, cuya ultima
revision se llevé a cabo hace 30 afos. El apoyo a la realizacion de este componente
permitird realizar avaliios en los principales sectores de la provincia de Panama, y
de las mas importantes ciudades del pais. La recaudacion de impuestos de
transferencia de propiedad fue negativamente afectada por los bajos avaltos
existentes.
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Estrategia del Banco en el pais

Un objetivo prioritario para el Banco es la reforma y modernizacion del Estado en
los paises prestatarios. EI Banco tiene como aspecto importante de su estrategia la
reforma institucional para aumentar la gobernabilidad y eficiencia, en particular la
transparencia administrativa del Estado, asi como la reduccion de la pobreza. El
fortalecimiento de la capacidad del Poder Ejecutivo para planificar, programar y
dar seguimiento al financiamiento de su programa nacional de desarrollo y para
compartir esta informacién con la sociedad civil también son pasos importante en
el proceso de modernizacion del Estado. EI Banco presta alta prioridad al
desarrollo de la capacidad de programar inversiones, de aumentar la recaudacioén
de tributos por medio de mejoras en eficiencia y equidad, que a su turno
proporcionen recursos que brinden sostenibilidad a programas sociales, y de
manejar mas eficientemente su deuda.

Estrategia del pais

La estrategia de desarrollo del GPN descrita en el documento de pais, GN-2136-1
de mayo de 2001, tiene como prioridades el aumento y mejoramiento de la
inversion social, y el crecimiento economico para generar empleos y disminuir la
desigualdad. La ejecucion de esta estrategia depende del mejoramiento de la
programacion presupuestaria, mejoras administrativas en la recaudacion de
impuestos y la contencion del gasto corriente del sector publico.

En agosto del 2001, el GPN solicit6 al Banco apoyo para consolidar los esfuerzos
iniciados con el Préstamo 1004/OC-PN para mejorar su gestion fiscal y econdémica.
La operacion busca el fortalecimiento de la gestion tributaria y aduanera, mientras
que se profundizan el apoyo a la programacion de inversiones y la consolidacion de
los esfuerzos en administracion financiera (incluyendo la extension del SIAFPA al
sector financiero), y el fortalecimiento de la administracion del sistema de catastro.

Experiencias recientes del Banco en modernizacion del estado

Fortalecimiento y Modernizacion de la Gestion Publica (1004/OC-PN). Desde
1997 el Banco ha apoyado a las autoridades en el fortalecimiento de la gestion
publica, y con esta operacion, cuyo objetivo principal fue aumentar la capacidad de
gestion macroecondémica y fiscal y fortalecer la administracion financiera del
sector publico. El ultimo desembolso del préstamo se efectud en 2002.

El Banco tiene la experiencia de seis programas en Panama en el area de
modernizacion del estado: un Programa de Modernizacion Financiera (1073/0OC-
PN), y un sectorial financiero (1074/0C), cuyos objetivos fueron mejorar el marco
reglamentario del sector bancario y financiero, privatizar parte del sector
financiero, promover un mercado financiero y mejorar la seguridad de
transacciones; un programa de reforma judicial en ejecucion (Préstamo 1099/0C-
PN), un programa de reforma de la asamblea, (923/OC-PN), y dos programas de
privatizacion de telecomunicaciones, generacion de electricidad, de agua y otras
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servicios publicos (969/0C-PN y 970/0C-PN); también tiene experiencia en
operaciones similares en Peru, Argentina y Uruguay, entre otros.

Basadas en estas experiencias, las lecciones para el programa son las siguientes: (1)
mantenerse actualizado sobre el contexto politico en que se ejecuta el proyecto; (ii)
la modernizacion del estado es un proceso social y politico que involucra una gran
variedad de personas, algunas en favor y otras opuestas, lo que hace imprescindible
incluir los “involucrados” e identificar sus intereses y motivaciones. Hay que tratar
de mantener informados y brindar beneficios y minimizar los costos a los afectados
por el programa, como se hizo en el caso de las reuniones propuestas entre la CGR
y MEF, y (iii) un programa o por lo menos sus objetivos deben ser consensuados.
Se iniciara la etapa II con un taller de lanzamiento. EIl programa reforzara los
objetivos que persigue la Ley de Reactivacion Econdémica y Responsabilidad
Fiscal, que se produjo luego del Dialogo Nacional consensuado en el afio 2002.

Estrategia del programa

Los nuevos desafios de minimizar el nivel de endeudamiento interno y externo a
través de un aumento en la recaudacion tributaria, la urgencia de controlar la
evasion de impuestos, la devolucion al Gobierno del Canal, el que requerira una
inversion de aproximadamente US$1.000 millones para modernizarlo, los
problemas fiscales del pais, asi como las nuevas oportunidades que ofrecen la
tecnologia informatica para aumentar la eficiencia en las areas de gestion fiscal, y
la experiencia de la Etapa I, justifican una segunda operacion.

Se anticipa que esta operacion va a institucionalizar el proceso del mejoramiento
de la gestion fiscal que comenzd con la etapa I. Se mejorardn la recaudacion y el
manejo del presupuesto, aumentando la transparencia de la gestion publica, lo que
permitira a la sociedad civil una mayor participacion en el manejo fiscal del pais.
Al respecto cabe sefialar que en enero del 2002 se aprob6 la Ley de Transferencia
de la Gestion Publica, la cual obliga a una mayor transparencia y disponibilidad
oportuna de informacion de las finanzas publicas. El programa es oportuno, porque
se da en el contexto de la desaceleracion econdmica por la cual atraviesa el pais, en
el proceso de globalizacion y en la presion internacional de cumplir con las normas
de transparencia en el régimen tributario.



2.1

2.2

23

24

II. EL PROGRAMA

Objetivos y descripcion

El objetivo principal del programa es mejorar la eficiencia y eficacia del sector
publico en el area economica y fiscal. De forma especifica, el mismo estard
dirigido a los siguientes objetivos: (i) mejorar la capacidad de planificacion del
MEF; (ii) fortalecer la administracién financiera; (iii) aumentar la eficiencia y
eficacia de la recaudacion tributaria; (iv) mejorar la calidad de la inversion publica;
(v) mejorar la capacidad de gestion y fiscalizacion de la Administracion de
Aduanas y (vi) fortalecer institucionalmente el sistema de catastro.

Para realizar estos objetivos el programa estd integrado por los siguientes seis
componentes de fortalecimiento institucional: (i) del MEF; (ii) de la administracién
financiera; (iii) del sistema tributario; (iv) del sistema aduanero; (v) del sistema de
inversiones; y (vi) de la Direccion General de Catastro.

1.  Fortalecimiento institucional del MEF (US$215.000)

El objetivo de este componente esta dirigido a que el MEF disponga de las normas
complementarias a la ley que lo crea asi como de la organizacion que facilite la
aplicacion integral de politicas institucionales en materia de finanzas publicas. El
programa dara apoyo a la DEI para: (i) estudiar el marco institucional que crea el
MEF incluyendo la revision de su reglamento; ; (ii) definir el plan de desarrollo
institucional; (iii) armonizar la estructura organica del MEF, y (iv) disefiar
propuestas dirigidas a contribuir con la seguridad juridica para apoyar el
fortalecimiento de sus instituciones y dependencias.

2.  Fortalecimiento de la administracion financiera (US$2.450.000)

Los objetivos de este componente son agilizar los procesos y las decisiones
relativas al gasto, la inversion y el endeudamiento publico, por medio de la
integracion y consolidacion de los componentes de la administracion financiera y
la implantacion del SIAFPA en las instituciones ejecutoras de la administracion
financiera. Los subcomponentes a desarrollar son los siguientes:

a. DIPRENA. Con el objetivo de mejorar el manejo del presupuesto, a fin de
hacerlo mas rapido, preciso y transparente, se desarrollaran las siguientes
actividades: (i) disefio de la metodologia para la revision de la estructura
programatica del Presupuesto General del Estado; (ii) preparacion del
diagnostico de la estructura programatica actual; (iii) definicion e implantacion
de una nueva estructura programatica dirigida a que el presupuesto constituya
el medio para administrar y evaluar los resultados de la gestion publica en
términos fisicos y financieros; (iv) incorporacion de la interfase del subsistema
de ingresos publicos al ciclo presupuestario, y (v) capacitacion de su personal
en las nuevas metodologias que se adopten.

b. En la DGT se espera reducir los gastos de financiamiento corriente del estado
a través de: (i) consolidacion de los esfuerzos para lograr la total implantacion
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de la Tesoreria, reduciendo el periodo de pago a proveedores de 120 4 30 dias,
y (ii) ejecucion del programa para la implantacion y puesta en marcha de un
sistema de Cuenta Unica del Tesoro, lo cual convertiria en una por cada
ministerio, las 3200 cuentas actuales, bajando el saldo diario promedio de
quinientos millones de dolares (US$500.000.000) a ciento cincuenta millones
de dolares (US$150.000.000), con una disminucioén imputada de intereses.

c. En la DCP se busca reducir los costos del manejo del crédito publico por
medio del mejoramiento de la gestion de la deuda externa e interna. Se
realizaran las siguientes actividades: (i) concluir el traspaso de las funciones
de registro y pago de la deuda entre el MEF y la CGR, (ii) apoyar la
simplificacion del proceso de registro y pago de la deuda y (iii) disefiar y
adoptar una metodologia para control de calidad de los datos que ingresan al
SIAFPA y de los informes sobre el manejo del crédito publico.

d. En la DNC se ejecutaran las siguientes actividades: (i) elaboracién de los
procedimientos de verificacion de la calidad de la informacién contable; (i1)
definicion de la metodologia de consolidacion de los estados financieros del
sector publico; (iii) disefio de metodologias para el andlisis financiero y
econdmico de los estados financieros consolidados, y (iv) apoyo a la ejecucion
del plan de capacitaciéon de la DNC.

e. En el SIAFPA se proponen las siguientes actividades: (i) perfeccionamiento y
extension del SIAFPA al sector publico descentralizado y gobiernos locales
seleccionados por el Gobierno; (ii) definicion de un plan de homologacion del
SIAFPA; (iii) incorporacion al SIAFPA de las interfaces con otros sistemas
relacionados, como ingresos, Inversion y Cuenta Unica del Tesoro, y (iv)
disefio de planes de seguridad y de contingencia del SIAFPA. Como resultado
de la plena implantacion del SIAFPA en todo el sector publico se espera lograr
un incremento en la productividad del sector, una disminucion en los costos de
las adquisiciones publicas, y mas transparencia y control en la ejecucion del
presupuesto.

3.  Modernizacion del sistema de inversiones publicas (US$2.153.800)

Como objetivo general se propone fortalecer la planificacion, programacion y el
control del presupuesto de inversiones publicas, a efectos de que se puedan
concretar, dentro del sector publico las opciones de inversiones mas rentables y
compatibles con las metas macroeconémicas del Gobierno. El elemento central de
este fortalecimiento es la “Torre de Control”, un sistema de informacion, a través
de una aplicacion web y mediante comunicacion Intranet, componente primordial
del SINIP, el cual proveera informacion de la cartera de proyectos de inversion del
sector publico a todo el pais.

Este objetivo se lograra a través de: (i) la revision del marco normativo del SINIP
para el establecimiento de normas reglamentarias y operativas que definan las
relaciones de procedimiento y técnicas entre la DPI (Direccion de Programacion de
Inversiones) y las otras Direcciones del MEF y la red de instituciones vinculadas al
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sistema; (ii) la revision de los procedimientos para determinar prioridades entre
proyectos y su consistencia con las politicas publicas, y la revision de los métodos de
evaluacion econdmica, social y medioambiental de las inversiones, en adecuada
relacion técnica y de procedimientos con el area de pre-inversion; (iii) revision del
manual sobre el marco conceptual, metodologico y de procedimientos sobre el
SINIP; (iv) el disefio y montaje del Banco de Proyectos de Inversion Publica,
desarrollado en toda la red de instituciones y operando bajo la coordinacién de la
DPI (Torre de Control); (v) redefinir la organizacidon institucional de la DPI y de las
instituciones para respaldar las operaciones del SINIP y la red de Bancos de
Proyectos; y (vi) la implementacion de un plan de capacitacion autosostenible,
directamente comprometido con los aspectos conceptuales y metodologicos
definidos y con el desarrollo operativo del Banco de Proyectos de Inversion en
conexion con los sistemas de SIAFPA.

4.  Fortalecimiento del sistema tributario (US$3.382.500)

El objetivo de este componente es mejorar la eficiencia, eficacia y equidad de la
recaudaciéon de impuestos, a través del fortalecimiento institucional de la
Administracion Tributaria y del mejoramiento de su gestion, logrando un
incremento anual de la recaudacion de aproximadamente 2% al final de la
ejecucion de este programa. Se desarrollaran las siguientes actividades:

a. Con el fin de implantar procedimientos de planeacion institucional y de
control de la gestion: (i) se realizaran estudios sobre la evasion y sobre los
sectores econdmicos mas importantes, con el fin de orientar la elaboracion de
los planes institucionales; (ii) se evaluara el Registro Unico de Contribuyentes
y se propondran los cursos de accion para que la DGI tenga un mejor
conocimiento y mayor informacién sobre los entes administrados; (iii) se
estableceran metodologias de planificacion y de control de la gestion de todas
las areas, y (iv) se revisara y adecuara la estructura organizacional de los
programas de accion que se instrumenten.

b. Para implantar controles eficaces y combatir la evasion fiscal: (i) se generara
la capacidad para investigar y detectar la evasion impositiva; (ii) se
estableceran nuevos sistemas informaticos de apoyo a la fiscalizacion; (iii) se
evaluara la aplicacion de medidas estructurales para prevenir la evasion; (iv)
se desarrollaran técnicas de auditoria especificas por sectores econdémicos; y
(v) se proporcionard a los auditores medios informaticos para su labor de
campo.

c. Fortalecimiento de la informatica: (i) se apoyard a la DGI para que consolide
su independencia informadtica, en el marco de las politicas definidas por el
MEF vy del intercambio de informacion que necesariamente debe establecerse
con otras areas del gobierno; (ii) se apoyara el desarrollo y administracion de
sus propios sistemas; y, (ii) se reforzard y actualizard la infraestructura para
manejar los sistemas electronicos de datos.
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Establecimiento de politicas de comunicacion institucional: (i) se estableceran
politicas que induzcan a un mayor cumplimiento de las obligaciones tributarias
por parte de los contribuyentes; y, (ii) se implantardn mecanismos de
informacion permanentes y masivos sobre el régimen tributario, hacia la
comunidad y hacia el interior de la Administracion.

Para promover la profesionalizacion de la Administracion y mejorar su
capacidad operativa se apoyard: (i) la creacion de una Unidad que coordine la
administraciéon del personal y su capacitacion; (ii) la aplicacion de
procedimientos especificos para la seleccion, ingreso, evaluacion y promocion
de los funcionarios, en el marco de la Ley de Carrera Administrativa vigente;
(i11) el disefo y ejecucion de planes de capacitacion, con énfasis en las areas de
fiscalizacion y control tributario; y, (iv) la aplicacion de procedimientos de
gestion que le permitan a la DGI administrar mas agilmente los recursos
financieros y materiales que se le asignen.

Para la implantacion de control interno se apoyara la formalizacion de los
procedimientos a través de instructivos o manuales y se estableceran
procedimientos de control interno.

Fortalecimiento del sistema aduanero (US$2.448.700)

El propdsito de este componente es reducir los costos de transaccion de comercio
internacional; disminuir la importaciéon de productos no saludables e ilegales,
reducir el porcentaje de contrabando en las importaciones y aumentar el
cumplimiento en el pago de tributos por los importadores, a través del
fortalecimiento de la Administracion de Aduanas en las siguientes areas:

a.

En recursos humanos y capacitacion se pretende alcanzar la profesionalizacion
del personal en el cumplimiento de las funciones asignadas a través de: (1)
identificacion del perfil de cada funcionario para ubicarlo en la funcidén
adecuada; (i1) disefio de las reglas para entrada, salida, traslado y permanencia
de los funcionarios dentro de la institucion, asi como el disefio e implantacion
de un sistema de retribuciones aplicables a la Administracion Aduanera basado
en criterios de dedicacion, productividad y responsabilidad; y (iii) disefio y
difusién de la capacitacion necesaria para cada funcidén operativa, fiscalizadora
(especialmente en técnicas de auditoria) y administrativa.

En procedimientos aduaneros: (i) revisar y evaluar los procedimientos vigentes
e informatizados en el SICE, para agilizar y simplificar los tramites del
despacho; (i1) disefar e implantar nuevos procedimientos operativos y de
control para aquellos regimenes aduaneros y actividades fiscalizadoras a priori
y posteriori del despacho, no informatizados en el SICE (control de cargas a la
exportacion, trafico de perfeccionamiento activo y pasivo, control de
pasajeros, control a posteriori, y auditoria), y (iii) potenciar la accidén
fiscalizadora, a través del disefio e implantacion de una metodologia para
mejorar el analisis e identificacion del riesgo fiscal.
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En el area de procedimientos administrativos: (i) revisar los actuales procesos
gerenciales; y (ii) disefiar nuevos procedimientos con el objeto de reducir los
tramites y documentos, propiciando el tratamiento informatico y digital tanto
de los procesos internos, como de los que afectan a los usuarios (implantacién
del expediente digitalizado a través de intercambio electronico de datos,
scanner, correo electronico, y digitalizacion del archivo documental).

En el area normativa: (i) elaborar e implantar la reglamentacion para hacer
efectivas las reglas de gestion de personal disefiadas en el 4rea de recursos
humanos; (ii) elaborar e implantar la reglamentacion necesaria para la
aplicacion de los nuevos procedimientos operativos, fiscalizadores y
administrativos disefiados; y (iii) elaborar un proyecto de ley sobre
infracciones y sanciones, que, recogiendo la nueva realidad del comercio
internacional (facilitacion y control) lleve a efecto la accion fiscalizadora.

En el 4rea de organizacion y gestion: (i) revisar e implantar una estructura
organica adecuada a los nuevos procedimientos disefiados, identificando los
perfiles de cada posicidn; (ii) establecer un sistema de gestion basandose en la
consecucion de objetivos y descentralizacion de las funciones del recurso
humano, dotandolo de la metodologia y herramientas para realizar un efectivo
control interno de la gestion; y (iii) adoptar e implantar un programa de
calidad total (sujeto a las normas ISO 9000) sobre los nuevos procedimientos
(operativos, fiscalizadores y administrativos). El objetivo de este programa es
que un tercer ente, independiente de la aduana, acompafie el disefio e
implantacion de los procesos y su mantenimiento mas alld del préstamo, de
forma que se le garantice al GPN la calidad de las acciones de modernizacion
desarrolladas y su sostenibilidad en el tiempo.

En el area de desarrollo informatico, fortalecer a la aduana en el desarrollo y el
mantenimiento de sus aplicaciones por medio de: (i) apoyar el proceso de
transferencia a la aduana que se requiera para el desarrollo y mantenimiento
del SICE y de las nuevas aplicaciones de gestion que se implanten (nuevos
moédulos del SICE, control de pasajeros, y digitalizacion de archivos),
mediante la contratacion de la consultoria de apoyo y la capacitacion de los
funcionarios de la aduana; y (ii) adquisicion de licencias para las nuevas
aplicaciones (redisefo de la plataforma en servidores, software para la gestion
de los recursos humanos y correo electrénico).

En el area de equipamiento, comunicaciones ¢ infraestructura se busca dotar a
la institucion de los medios para cumplir efectivamente su labor fiscalizadora
y su funcidn para luchar contra el contrabando: (i) apoyar la elaboracion de un
pliego de licitacion y los trabajos de la comision técnica de adjudicacion para
la adquisicion del equipamiento informatico y de las comunicaciones y su
mantenimiento, y (ii) apoyar a la institucion en la lucha contra el contrabando,
dotandola de herramientas tales como conexiones para las unidades moviles,
equipos de scanner para equipajes de viajeros, y detectores de materia
organica.
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h. En el drea de comunicacidon e imagen para acercar la aduana al contribuyente,
con el objeto de facilitar el cumplimiento voluntario y el apoyo a la gestion
fiscalizadora se propone: (i) disefar e implantar una campaia de informacion,
a través de medios de difusion masiva, de la actividad de la aduana en la lucha
contra el contrabando; (i1) establecer una campafia de difusion personalizada,
entre los empresarios, sobre las nuevas técnicas de fiscalizacion y facilitacion,
propiciando el cumplimiento voluntario; y (iii) disefiar nuevos procedimientos
de forma transparente para el usuario, proporcionandoles la maxima
informacion a través de la pagina electronica de la aduana.

6.  Apoyo a la Direccion de Catastro (DCBP) (US$1.000.000)

El objetivo de este componente es aumentar el monto de tributos basados en el
valor actual y el valor de transferencia de propiedad, por medio de un sistema de
evaluaciones agilizadas. Las actividades cubriran dos aspectos importantes
relacionados con la estrategia de las autoridades en el sector, el primero, ser una
importante instancia de coordinacion con un componente que serd desarrollado en
el programa PRONAT, y el segundo constituir una pieza clave en la estrategia de
reduccion de la brecha fiscal en el pais.

Enlace Catastro Direccion General de Ingresos. Esta actividad proveera recursos
para la definicion de procedimientos y de un sistema informatico que permita el
acceso y la transferencia de informacion y datos entre la Direccion de Catastro y la
DGI en el MEF. Este enlace complementara el sistema de transferencia de datos
que el programa PRONAT estard apoyando entre el Registro Publico y la
Direccion de Catastro y permitira proveer a los propietarios, o usuarios, la
certificacion que exige el sistema bancario para otorgar crédito hipotecario en un
tiempo reducido y bajo criterios de seguridad juridica.

Este subcomponente incorporara la creacion de una base de datos compartida entre
el Registro Publico, la Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales, y la
Direccion General de Ingresos del MEF, que incorpore la informacion relacionada
con el proceso de titulacion de las propiedades, la inscripcion de los titulos en el
registro publico y el valor fiscal asignado a la propiedad. Paralelamente, el
programa financiard el desarrollo y la implantacién de un componente informatico,
el cual permitira la utilizacion y el acceso a la base de datos compartida por las tres
instituciones. Ademas, el subcomponente incorporard la adquisicion de
equipamiento informatico para el acceso y la utilizacion de la base de datos, la
creacion de una red de comunicacion interinstitucional (Intranet), y un programa de
capacitacion del personal que tendra acceso y operara el sistema.

Programa de Actualizacion Catastral. Se debe actualizar la base de datos de los
impuestos inmobiliarios del area metropolitana de la Ciudad de Panama y de las
areas urbanas del pais, cuya ultima revision se llevd a cabo hace 30 afios; esta
accion permitira al mismo tiempo la réplica y la expansion de la metodologia
utilizada en un programa piloto de valorizacion de tierras que se ejecutd a fines del
afio 2001 de una seccion de la Ciudad de Panama, a todas las area urbanas del pais.
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Para explicar las finalidades y el alcance de este componente a los contribuyentes,
se acordo con las autoridades del MEF la inclusion en el mismo de una campaia de
informacion hacia la sociedad civil sobre la implantacion de este componente.

Costo y financiamiento

El costo de la presente operacion asciende a US$13.4 millones, de los cuales el
Gobierno de Panama aportaria US$3.4 millones equivalentes a 25.4% del costo
total. EIl Banco financiara US$10 millones equivalentes a 74.6% del costo del
programa, con recursos del Fondo de Capital Ordinario de la Facilidad
Unimonetaria, con caracter reembolsable, de acuerdo con las disposiciones
vigentes.

El presupuesto por componente se encuentra disponible en los archivos del
Proyecto. A continuacion se presenta un presupuesto consolidado del programa:

Cuadro 1.- Resumen de Costos segiin Componente y Fuente de Financiamiento

(USS$ miles)
Categoria de Inversion BID Aporte Total %
Local

Fortalecimiento del MEF 100.0 115.0 215.0 1,60
Fortalecimiento de la 2090.0 360.0 2450.0 18,28
Administracion Financiera
Modernizacion del Sistema de 1697.6 456.2 2153.8 16,07
Inversiones
Fortalecimiento del Sistema 2566.0 816.5 3382.5 25,24
Tributario
Fortalecimiento del Sistema 2154.4 2943 2448.7 18,27
Aduanero
Apoyo a la Direccion de Catastro 700.0 300.0 1000.0 7,46
Coordinacion, administracion y 92.0 473.0 565.0 4,22
lanzamiento del Programa
Evaluacion Final 300.0 0.0 300.0 2,24
Auditoria 200.0 0.0 200.0 1,49
Contingencias 0.0 500.0 500.0 3,73

Subtotal: 9900.0 3315.0 13215.0 98,62
Gastos Financieros 100,0 85,0 185,0 1,38
Comision 85.0 85.0 0,63
Fondo inspeccion. y vigilancia 100.0 100.0

TOTAL 10000.0 3400.0 13400.0 100,00

Porcentaje 74,63% 25,37% 100,00%
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II1. EJECUCION DEL PROGRAMA

Prestatario, garante y organismo ejecutor

El Prestatario del financiamiento propuesto serd la Republica de Panama. El
organismo ejecutor sera el Ministerio de Economia y Finanzas, (MEF) a través de
un Comité de Coordinacion Interinstitucional (COIN), ubicado en el MEF, y
apoyado por una Secretaria Técnica (ST) y una Unidad Coordinadora del Programa
(UCP), todos establecidos por Decreto No 36 del 5 de Junio de 1997, que se
encuentra en los archivos del proyecto. La estructura de ejecucion propuesta fue
utilizada para la ejecucion exitosa de la Etapa I del programa y resulté en una
gjecucion a tiempo y sin excederse del presupuesto, que transcendié un cambio de
administracion sin experimentar ningun atraso. Esta estructura de organizacion, de
tipo matricial, involucra a los miembros del personal permanente del servicio civil
que tienen bajo su responsabilidad el funcionamiento del sistema después de su
implantacién, lo cual disminuye los costos de administracion y garantiza la
sostenibilidad del programa una vez haya terminado la ejecucion.

Ejecucion y administracion del proyecto

Para facilitar la ejecucion del programa se han desarrollado un marco 16gico y un
reglamento operativo que contiene el marco de ejecucidon, el cronograma y
presupuesto detallado para cada actividad y los términos de referencia para cada
consultoria prevista, incluyendo el perfil profesional de los consultores, las
principales funciones y actividades, los productos entregados y los resultados
esperados. (Ver archivos técnicos).

1.  Comité de Coordinacion Interinstitucional (COIN) a nivel politico

El COIN es la autoridad maxima del programa, y estd conformado por los
Viceministros de Finanzas y de Economia y por el Contralor General de la
Republica en areas inherentes a sus competencias. Serd condicion especial previa
para el desembolso de los recursos del subcomponente “Direccion Nacional de
Contabilidad” del Componente 2, la suscripciéon de un acuerdo interinstitucional
entre el Organismo Ejecutor y la Contraloria General de la Republica estableciendo
el traspaso de funciones relacionadas con la contabilidad gubernamental. El COIN
tiene la responsabilidad politica frente al Congreso y la ciudadania de la ejecucion
del programa. Hay que mencionar que esta estructura de ejecuciéon funciond
eficientemente y efectivamente en la Etapa I del programa y que no implica ningun
costo incremental por parte del GPN. EIl COIN se retne cuando se considera
necesario para la ejecucion del programa. Le corresponde ejercer las siguientes
funciones:

a. Orientar la ejecucion del programa de acuerdo con las politicas
macroecondémicas y de administracion financiera definidas por el GPN;

b. aprobar y dar seguimiento a los planes de accion que le someta a
consideracion la ST del COIN;
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c. autorizar a la ST la contratacion de firmas consultoras, expertos individuales y
la compra de equipos establecidos en los planes de accion, en los términos
preparados por los miembros de la ST, suscritos entre el GPN y el Banco, los
cuales se encuentran resumidos en el Reglamento Operativo del programa y
son administrados por una agencia especializada contratada con este fin;

d. asegurar que los subprogramas y componentes correspondientes a cada
dependencia se ejecuten integralmente, evitando toda forma de manejo aislado
por las Direcciones Generales involucradas;

e. conocer y evaluar el avance del programa, a fin de sefialar las acciones
correctivas necesarias para el logro de los objetivos del programa.

2.  Secretaria Técnica (ST) - ejecucion a nivel operacional y técnico

La ST esta integrada por personal técnico del MEF y sus dependencias bajo cuya
responsabilidad recae la implantacion de las inversiones financiadas por el
programa. Esta conformada por Coordinadores Nacionales designados por cada
Ministerio, dependencia o Direccion General. Estos Coordinadores son personal
permanente de la Direccion, tales como el director, el subdirector o un especialista
con responsabilidad técnica en el area de trabajo financiada por el programa. Cada
uno de los seis componentes y los cinco subcomponentes del componente II,
Administracion Financiera, tienen un Coordinador Nacional, que ha trabajado en
esta funcion durante la Etapa I del programa, con responsabilidad sobre el
desarrollo de su propio componente. Para dar cohesiéon al programa estos
coordinadores se retinen cuando se considera necesario como miembros de la ST
para rendir cuentas sobre la ejecucion técnica del programa. Hay que enfatizar que
su participaciéon a tiempo completo en la ejecucion del programa asegura la
sostenibilidad técnica y gerencial de las inversiones. Asimismo, esta misma
estructura de ejecucion ha funcionado eficientemente y efectivamente en la Etapa I
del programa y no implica ninglin costo adicional para el GPN. Especificamente la
ST ejerce las siguientes funciones:

a. Someter a consideracion del COIN los planes de accion necesarios para la
ejecucion del programa de acuerdo con lo desarrollado en el marco légico y
reglamento operativo del programa;

b. someter al COIN para su autorizacion la contratacion de servicios de
consultoria y adquisicién de bienes y servicios relacionados con el Programa
(incluyendo la evaluacion y recomendacion para la contratacion y/o
adquisicion respectiva) de acuerdo a los planes de accion aprobados por el
COIN con base en el marco 16gico y el reglamento operativo del programa;

c. preparar y presentar al COIN los informes de avance del programa de acuerdo
a la programacion que se establezca;
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d. representar al COIN ante el BID, la UCP y las Agencias Especializadas (CIAT
y PNUD) en todo lo relacionado con el programa, es decir el manejo del dia a
dia de la ejecucion del programa,;

e. servir de enlace técnico entre el COIN, la UCP y las Agencias Especializadas
(CIAT y PNUD) para garantizar el desarrollo armonico del programa; y

f. asegurar el cumplimiento de las acciones que deben realizar la UCP y las
Agencias Especializadas para la correcta ejecucion del programa, en el diario
manejo de la ejecucion.

Cada miembro de la ST es un gerente de las actividades que son requieridas para el
desarrollo del programa y también del trabajo diario de su oficina. En la ejecucion
del programa, el Coordinador Nacional de cada Direccion esta apoyado por firmas
consultoras y expertos individuales contratados por PNUD (salvo en el caso de
Componente de Fortalecimiento del Sistema Tributario donde el CIAT proporciona
los expertos directamente como parte de su contrato con el GPN) (ver abajo 3.6)..

3. Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP) - ejecucion politica

Entre el COIN y la ST interviene una pequeia unidad administrativa centralizada
que da cohesion a la ejecucion de todos los componentes del programa. La UCP
estd integrada por un Coordinador General Nacional, nombrado por el Ministro de
Economia y Finanzas, dos profesionales y una asistente administrativa que
provienen de servicio civil permanente del GPN, prestados por el Servicio Civil
segun las normas y condiciones de empleo nacionales. La UCP es el interlocutor
entre el COIN, la ST, el BID y las agencias especializadas. Hay que notar que esta
UCP ha funcionado eficientemente y efectivamente en la Etapa I del programa e
implica un costo incremental minimo por parte del GPN. Las responsabilidades de
la UCP son:

a. Cumplir las decisiones del COIN relativas al manejo administrativo del
programa;

b. tramitar ante las agencias especializadas del programa la celebracion de
contratos preparados por los miembros de la ST con base en el Reglamento
Operativo del programa, y aprobados por el COIN, de acuerdo con lo
establecido en los planes de accion;

c. tramitar ante el BID las solicitudes de desembolso que requieran las agencias
especializadas y la UCP para la correcta ejecucion del programa como esta
descrito en el Reglamento Operativo del proyecto;

d. dar seguimiento gerencial al cumplimiento de los objetivos, metas y planes del
programa especificado en el marco logico del programa y desarrollados en
detalle en el Reglamento Operativo;

e. recopilar y elaborar los informes requeridos por el BID y/o el COIN; y
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f. preparar, y someter a la aprobacion del COIN los informes financieros
requeridos por el programa que seran sometidos a la empresa de auditoria
privada seleccionada a través de un proceso competitivo

En la administracion y en el trabajo técnico del componente IV (Fortalecimiento
del Sistema Tributario, la UCP ha estado apoyada en la ejecucion de la Etapa I por
un equipo técnico del CIAT, y el GPN desea continuar con la misma estructura
para el manejo de la Etapa II. El CIAT proporciona sus propios expertos o
consultores para las actividades descritas en el marco logico del programa y
desarrollados conjuntamente entre la DGI y el BID (ver detalle en el Reglamento
Operativo del programa). Esas actividades incluyen: coordinacion y gerencia de
los procesos de cambio en la DGI; andlisis y desarrollo de leyes y codigos
impositivos y los flujos tributarios; analisis y desarrollo organizacional; desarrollo
del registro de contribuyentes; fiscalizacion; especificacion, desarrollo, instalacion
y prueba del software para fiscalizacion; y transferencia de estas habilidades y
conocimientos a la DGI por medio de programas de capacitacion y desarrollo
institucional continuo. Ademas, el CIAT debera preparar los proyectos de contratos
de servicios de consultoria y realizar la adquisicion de bienes y servicios
relacionados, realizar los pagos correspondientes, preparar los estados financieros
que sean requeridos por el Organismo Ejecutor y por el Banco. Sera condicion
especial previa al desembolso de los recursos del componente IV del Programa la
contratacion del CIAT en términos aceptables para el Banco.

En la administracion de adquisiciones para la ejecucion del resto del programa la
UCP ha estado apoyada exitosamente por una agencia especializada, el PNUD. Se
asigna al PNUD el manejo y supervision de los servicios administrativos
(incluyendo la contratacion y pago de las firmas consultoras, expertos individuales
y proveedores; la preparacion de informes financieros; el adelanto de fondos; y la
entrega de documentacion de respaldo). EI GPN ha solicitado al BID la
continuacion de esta estructura para la ejecucion de la Etapa II del programa. La
contratacion del PNUD en términos y condiciones aceptables para el Banco sera
condicidn especial previa para el desembolso de los recursos del Programa.

Considerando la diversidad de actividades que se llevaran a cabo en el programa,
se ha elaborado un Reglamento Operativo que contiene las normas y los términos
de referencia para le ejecucion de la Etapa II. La entrada en vigencia del
Reglamento Operativo sera condicion especial previa para el primer desembolso.

Fondo rotatorio

Los recursos desembolsados con caracter de fondo rotatorio, hasta un maximo de
5% del monto del préstamo, deberan ser manejados por la UCP en una cuenta
bancaria especial separada a nombre del Programa. Dentro de los sesenta dias (60)
después del cierre de cada semestre calendario se deberan presentar informes
semestrales sobre la situacion de los fondos en poder del MEF.
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Adquisicion de bienes y servicios

Las adquisiciones de bienes y las contrataciones de servicios de consultoria
deberan efectuarse siguiendo los procedimientos del Banco. Cuando el monto de
los bienes que se adquieran sea igual o superior al equivalente de US$350.000, y
cuando el monto de los servicios de consultoria que se contraten sea igual o
superior al equivalente de US$200.000, se efectuara licitacion publica
internacional. Las adquisiciones que estén por debajo de los limites sefialados, se
regiran, en principio, por las disposiciones de la legislacion nacional, siempre que
no contravengan los principios basicos del Banco en materia de adquisiciones.
Esta operacion no contempla contratacion de obras. En el Anexo I se presenta el
plan de adquisiciones del programa

EL GPN ha solicitado como excepcion a las normas de licitacion del Banco la
contratacion directa del CIAT para ejecutar el IV componente del proyecto
relacionado con la modernizaciéon del sistema tributario. Se presentan las
siguientes razones en apoyo de esta solicitud:

a. El GPN continuard trabajando con el CIAT en la ejecuciéon de otras
actividades relacionadas, financiadas por el Gobierno. La introduccion de otra
agencia ejecutora en esta etapa causaria duplicidad administrativa y
complicaria las lineas de comunicacion y distribucién del trabajo. entre las
actividades financiadas por el préstamo y las desarrolladas en el campo
impositivo de tributos, con recursos propios del gobierno no directamente
relacionadas con la operacion.

b. La experiencia de trabajar con CIAT ha sido técnicamente exitosa. El CIAT
tiene una vision amplia de la administracion tributaria en la region, ya que ha
prestado apoyo a la armonizacion de los regimenes tributarios de los paises
cuyas economias presentan tendencia a integrarse;

c. Con sede en Panama, CIAT es una agencia sin fines de lucro, con 70% de su
presupuesto independientemente financiado (inter-gubernamentalmente) y
cuenta con una solida capacidad de investigacion, entrenamiento y desarrollo
de politicas. Tiene la ventaja comparativa técnica que resulta del rango y
experiencia de su personal profesional capacitado para proporcionar asesoria
en todos los aspectos del tema impositivo, de su conocimiento acumulado de
regimenes tributarios en América Latina, de su acceso a la experiencia en sus
paises miembros lo que facilita el intercambio internacional de conocimientos;
y de su experiencia especifica sobre el sistema tributario de Panama. Como
agencia no-politica, su cometido especifico es desarrollar la capacidad de los
paises latinoamericanos para administrar sistemas eficientes y equitativos; y

d. El CIAT proporcionaria servicios técnicos y realizaria las adquisiciones y las
contrataciones necesarias para la ejecucion del Componente 1V, siguiendo los
procedimientos del Banco, asegurando al mismo tiempo la transferencia
técnica de conocimientos para prestar sostenibilidad a la operacion.
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También como excepcion a las normas de licitacion del Banco, sujeto a la
aprobacion del Directorio Ejecutivo, el GPN ha solicitado la continuacion del
PNUD como entidad administradora de las adquisiciones y contrataciones de la
etapa II del programa, en vez de que el MEF expanda su personal administrativo
temporalmente. Se presentan varias razones en apoyo a esta solicitud:

a. El GPN ha ejecutado y seguird ejecutando programas con varias fuentes de
financiamiento y con la ayuda administrativa del PNUD; ha preferido este
método de manejo de adquisiciones para evitar el aumento de su personal
permanente. Para asumir las tareas adicionales temporales de ejecucion,
contratard especialistas técnicos a tiempo completo o parcial, quienes seran el
conducto de los conocimientos técnicos, en el largo plazo, para el personal
permanente de las direcciones participantes. Los términos de referencia y
paquetes de licitacion seran preparados por la ST, aprobados por el COIN,
coordinados por la UCP y administrados por el PNUD;

b. El GPN ha trabajado con el PNUD en la Etapa I del proyecto, de acuerdo con
el cronograma original, con una ejecucion satisfactoria, no obstante la
redefinicion de algunos lineamientos de politica econdémica y fiscal debidos al
cambio de gobierno ocurrido en 1999. Se calcul6 en esta época una reduccion
del costo de ejecucion de 14%, en comparacion con el costo de administracion
de adquisiciones por el MEF, aun tomando en cuenta el cargo de 3% cobrado
por PNUD por sus servicios.

c. El equipo de proyecto prepard una evaluacion del desempefio del PNUD en la
ejecucion de la etapa I, (ver archivo del proyecto) que revelo las siguientes
ventajas: (i) transparencia, eficacia y rapidez en los procesos de adquisiciones;
(i1) efectiva coordinacion entre todas las actividades, incluyendo las
financiadas por el BID y aquéllas autofinanciadas; (iii) apoyo al monitoreo,
planeamiento y manejo administrativo del proyecto; (iv) el PNUD asumio el
costo de la compensacion de depositos de cheques y transferencias;
exoneracion de impuestos sobre las importaciones y el correspondiente 5% de
impuestos; (v) una ventaja comparativa en su acceso a consultores
internacionales, y (vi) acceso “en linea” en tiempo real a los aportes en la
cuenta PNUD de Panama, y a la ejecucion financiera del programa.

En el caso de las actividades ejecutadas por el PNUD, esta agencia debera realizar
las adquisiciones de bienes y servicios relacionados y la contratacién de servicios
de consultoria utilizando las politicas y procedimientos del Banco vigentes en la
materia. Adicionalmente, en el contrato a suscribir entre el MEF y el PNUD
deberan existir las siguientes disposiciones:

a. La apertura de cuentas bancarias especificas y separadas para el manejo de los
recursos del financiamiento y de la contrapartida local para este Programa;

b. El mantenimiento de registros contables y financieros separados sobre el uso
de los recursos del programa discriminados por fuente de financiamiento;
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c. Los archivos del proyecto debera estar a la disposicion el personal del Banco,
para ser inspeccionados por auditores externos contratados por el ejecutor, en
cumplimiento de la cldusula contractual de auditoria externa del Programa.

Se propone descontinuar el uso del PNUD para la administracion del Programa de
forma gradual y reemplazarlo por la UCP del MEF. La desincorporacion total del
PNUD comenzaria a partir de los dos afios de ejecucion del Programa, y coincidiria
con la evaluacion de medio término. Se propone que a partir de los 18 meses de
ejecucion se finalicen los adelantos de fondos a la cuenta del PNUD. Asimismo, a
partir de los 21 meses de ejecucion, la UCP comenzaria a recibir los contratos para
consultores directamente de las Direcciones y dependencias del MEF que
participan en el Programa. Al mismo tiempo la UCP empieza a solicitar las
aprobaciones previas necesarias para desembolsos, para evitar un desfase en el
flujo de los fondos para el programa. A partir de los 24 meses de ejecucion, la
UCP estaria administrando el 100 por ciento de los contratos de consultoria y el
Fondo Rotatorio del Programa. Entre los meses 21 y 24, el PNUD recibira
honorarios por administrar los contratos que aun no hayan sido transferidos a la
UCP

Periodo de ejecucion y calendario de desembolsos

El periodo de desembolso sera minimo de tres aflos y maximo de cuatro afios, salvo
en lo relativo a los recursos para el pago de la evaluacion final y de la auditoria a
que se refieren los parrafos 3.17 y 3.19. Este plazo se considera razonable para
llevar a cabo la totalidad de las actividades propuestas y proceder al desembolso de
los recursos, dada la experiencia de la ejecucion de la etapa I del programa. Dicho
plazo sera contado a partir de la vigencia del contrato. El calendario tentativo de
desembolsos se presenta a continuacion:
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CUADRO 2. CRONOGRAMA DE DESEMBOLSOS.

(MILES DE US$

COMPONENTE ANO 1 ANO 2 ANO 3 ANO 4 TOTAL
Fortalecimiento del MEF 125,0 90,0 215,0
Administracion Financiera 940,0 1049,0 351,0 110,0 2450,0
Sistema de Inversiones 1007,0 620,0 316,5 210,3 2153,8
Sistema Tributario 1106,0 1075,2 832,1 3692 3382,5
Sistema Aduanero 1154,4 868,0 2943 132,0 24487
Direccion de Catastro 450,0 324,0 180,0 46,0 1000,0
Coordinacion, 220,0 115,0 115,0 115,0 565,0
Evaluacion 115,0 185,0 300,0
Auditoria 50,0 50,0 50,0 50,0 200,0
Otros 142,0 28,0 515,0 685,0
TOTAL 5194,4 4334,2 2653.9 1217,5 13400,.0

Reconocimiento retroactivo de gastos con cargo a la contrapartida

Como una excepciodn a las normas de reconocimiento retroactivo de gastos, el GPN
ha solicitado que se le reconozca como parte de la contrapartida de gastos
efectuados por el MEF hasta por el equivalente de US$550.000 para la contratacion
de consultores y la adquisicion de equipo de computo, para el mantenimiento de
una entidad ejecutora, preparaciéon de todos los componentes del proyecto y
remodelacion de la infraestructura de aduanas, siempre que estos gastos se hayan
efectuado con posterioridad a la fecha de la solicitud oficial (13 de agosto de
2001), hasta la fecha de aprobacion de la operacion por el Directorio Ejecutivo del
Banco siempre y cuando se hayan seguido procedimientos de adquisiciones
sustancialmente similares a los del Banco. (ver detalles en el archivo del proyecto).

Seguimiento y evaluacion

El Banco supervisara la ejecucion de la operacion por medio de su Representacion
en Panama y de misiones de administracion técnica a cargo del equipo de proyecto.
Las misiones tendran por objeto examinar el avance en el logro de los objetivos y
metas, cronogramas y contingencias de la ejecucion, todo ello con base en los
planes anuales de trabajo establecidos en el Marco Logico (Anexo II) y en el
Reglamento Operativo (ver archivo del proyecto).

El Organismo Ejecutor sometera al Banco los siguientes informes: (i) Informes
semestrales de avance que deberan contener una breve descripcion de los logros
alcanzados en el semestre precedente; los resultados alcanzados con respecto a los
indicadores de desempefio; la identificacion y explicacion de los desvios; las
propuestas de eventuales modificaciones; un listado de las adquisiciones, de las
actividades de capacitacion realizadas y de las principales contrataciones
efectuadas, y (ii) Un informe final que deberd contener por lo menos: logros
alcanzados, aspectos que limitaron la ejecucion, lecciones y recomendaciones.
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Indicadores y resultados esperados

Para llevar a cabo el seguimiento de la ejecucion y la constatacion de los objetivos
y metas del mismo, se identifico un conjunto de indicadores de progreso. Estos
indicadores seran objeto de monitoreo en los informes mencionados en el numeral
anterior. En el Anexo II (Marco Logico), se incluye un listado de los resultados que
se espera obtener con la ejecucion del programa.

Auditoria externa

Los estados financieros auditados anuales del programa seran presentados por el
Organismo Ejecutor dentro de los 120 dias calendario después de finalizado cada
afio fiscal y durante el periodo de ejecucion del programa. La auditoria serd
efectuada de conformidad a los términos de referencia previamente aprobados por
el Banco, por una firma de auditores independientes aceptable al Banco. Los
costos de la auditoria seran financiados con los recursos del financiamiento. La
seleccion y contratacion de la firma auditora se efectuard de acuerdo a los
procedimientos de licitacion para auditorias externas del Banco.

Revision intermedia y evaluacion final

Para medir las alcances y resultados del programa y para reajustar los proyectos
segun las necesidades y experiencias adquiridas, se propone una revision de medio
periodo que seria ejecutada por una consultoria independiente contratada por el
Organismo Ejecutor, a los 24 meses de la entrada en vigencia del contrato de
préstamo, o cuando se haya desembolsado el equivalente del 50% de los recursos
del financiamiento del Banco, lo que ocurra primero.

Se ha previsto llevar a cabo una evaluacion final de impacto, la que debera
iniciarse cuando se haya desembolsado por lo menos un 90% de los recursos del
financiamiento. Esta debera completarse dentro de los seis meses después del
ultimo desembolso para actividades aparte de la evaluacion. Los términos de
referencia de la evaluacion final seran basados en los indicadores de impacto
desarrollados en el marco logico del programa (Anexo II). Para tal efecto se han
incluido en el financiamiento los recursos necesarios.
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IV. VIABILIDAD Y RIESGOS

Viabilidad y sostenibilidad institucional

La viabilidad del programa se ve apoyada por el hecho de que el MEF, como
organismo ejecutor, y en su condicion de principal fuente de ingresos del GPN,
cuenta con apoyo al mas alto nivel politico y tiene la experiencia positiva de la
ejecucion de la Etapa 1. Las presiones de fuera del pais sobre los temas de
transparencia, refugios fiscales, apertura econémica y comercio libre, hacen muy
oportuno un proyecto que abra al escrutinio publico las cuentas nacionales, la
modernizacion de la administracion fiscal, y el mejoramiento de la eficiencia de los
servicios aduaneros y de ingresos y avaluacion de terrenos. Al mismo tiempo, la
presion de financiar los costos recurrentes de sus inversiones sociales y controlar y
reducir el nivel de endeudamiento, otorgan prioridad a programas que incrementan
la recaudacion de tributos de todo tipo, mejoran el manejo de la deuda y aumentan
el rendimiento a las inversiones publicas. Se debe notar que el financiamiento de
esta operacion respeta los limites establecidos por el GPN para endeudamiento
externo y la disponibilidad de recursos de aporte local para la ejecucion.

Viabilidad socioeconomica

El programa promovera equidad directamente, por medio de una generalizacién de
la carga de tributos, e indirectamente, por la financiacion confiable de los
programas sociales y equitativos del GPN, tales como educacién e inversion social.
La sensibilizacion de los funcionarios publicos que participaran en la gestion fiscal
publica es condicion necesaria para garantizar la institucionalizacién de una cultura
publica y transparente, orientada a la satisfaccion de los usuarios, la rendicion de
cuentas y la promocién de una economia eficiente y abierta para la administracion
de negocios. La consolidacion del proceso iniciado supone el desarrollo de una
solida capacidad local, incluyendo la sensibilizacién de la sociedad civil.

Viabilidad financiera

La implementacion de un sistema de gestion econdmica y fiscal elevara los niveles
de eficiencia y transparencia en el uso de los recursos publicos y los recursos
disponibles al GPN. Su introduccion permitird vincular coherentemente las
acciones entre un ejercicio fiscal y el siguiente, con objetivos econémicos de largo
plazo. El desarrollo y puesta en practica de mecanismos de programacion y
evaluacion, a través de la elaboracion de indicadores, permitird mejorar la
programacion de gastos y medir su eficiencia y su articulacion con los objetivos de
mediano y largo plazo. En términos financieros, los recursos invertidos en la
avaluacién y recaudacion de tributos, el mejor manejo de inversiones publicas y la
conservacion y buen manejo de las finanzas y deudas tendran un impacto positivo
econdmico y fiscal para el pais.

Viabilidad ambiental y social

El equipo del proyecto realizd6 una evaluacion ambiental estratégica durante la
preparacion de la etapa II. No se prevén impactos ambientales directos ni sociales
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adversos derivados de la ejecucion u operacion del programa. Al contrario,
considerando que el componente III, SINIP, institucionalizard un sistema exigente
para el andlisis de proyectos de inversion en el sector publico se ha adoptado una
propuesta de gestion ambiental y social que incorporara las consideraciones
ambientales y sociales requeridas por el Banco. En octubre de 1999, el Banco
aprobo el préstamo 1222/OC-PN por US$15.8 millones, por el cual se establece
una capacidad de manejo ambiental de la Autoridad Nacional de Ambiente
(ANAM) y del sistema interinstitucional del ambiente. Solamente inversiones
ambientalmente factibles entraran al SINIP para financiamiento, i.e. que cuenten
con licencias ambientales necesarias y que se cumpla con los procedimientos
analiticos de la ANAM vy los requerimientos de la politica del BID. Se incluiran en
el reglamento operativo los términos de referencia para el andlisis ambiental y
social, desarrollados por el BID para asegurar que sean incorporados en los
manuales de analisis de proyectos del SINIP.

Al llenar estos requisitos, el programa logrard beneficios ambientales y sociales
significativos al promover la consideracion y divulgacion al publico y grupos
interesados de los aspectos ambientales y sociales involucrados en los proyectos de
inversion mencionados en el componente SINIP; la red de datos del SINIP sera
parte del sistema de informacion publica del GPN.

Beneficios

El Programa apoyara a las autoridades en la consolidacion de un sistema de
gestion, como instrumento para fortalecer la modernizacion del Estado en sus
aspectos de autofinanciacion, descentralizacion, participacion ciudadana y
auditoria econdémica y fiscal. Su implementacion mejorara la calidad del
desempefio institucional, promoviendo la cultura de responsabilidad y del deber de
pagar impuestos, mejorara la eficiencia de gobernacion, bajara los costos de
administracion publica y sostendra el financiamiento de los programas sociales del
GPN por medio de aumentos en la recaudacién de tributos de tres fuentes
principales, ingresos, aduanas y bienes raices.

Riesgos

Las elecciones, y un posible cambio de Gobierno en 2004, presentan un riesgo para
la continuidad de la operacion, pero cualquier gobierno tendrd que cumplir con la
Ley de Reactivacion Nacional y Responsabilidad Fiscal consensuada y aprobada
en mayo 2002. Ademads, hay acuerdo sobre la necesidad de los avances
desarrollados con la etapa II. No existe criterio para suponer, a priori, que esta
estructura institucional y la imperativa de modernizar desapareceran ante un
eventual cambio de Gobierno. Para cualquiera gobierno un sistema de recaudacion
de tributos eficiente y justo y el control de finanzas son herramientas efectivas para
manejar la economia y mejorar la gobernabilidad.

En la medida en que las actividades desarrolladas sean ttiles y operativas para tales
fines, se crearan espacios para su sostenibilidad, sin obviar que lo relevante es crear
las condiciones para que se genere un cambio en la cultura institucional. El énfasis
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del programa ha sido centrarse en garantizar la institucionalizacion de los procesos
por medio de la capacitacion y la sistematizacion de procesos, los cuales son
aspectos fundamentales para la continuacion del mismo en el proximo Gobierno.
El programa ha incorporado una serie de medidas basadas en lecciones de
experiencia, para asegurar la continuidad de la funcién y la institucionalizacion de
una gestion econdmica y fiscal moderna.

El programa inducird cambios en instituciones del Gobierno y en la sociedad civil;
se espera que con normas tales como el deber de pagar impuestos, se generaran
expectativas que promuevan el ejercicio continuo de sus derechos y deberes
fiscales. Se tiene previsto un componente de divulgacion dirigido a generar el
consenso requerido por la sociedad civil para las reformas administrativas que
requiera el programa. Los logros del Didlogo Nacional podrian dar mayor solidez
a dicho consenso. Cabe destacar que el cambio de gobierno durante la etapa I no
repercutié mayormente en la ejecucion de la operacion.

EL MEF realiza consultas periddicamente con los participantes y beneficiarios del
proceso, de manera que se espera que el sistema estard bien consensuado cuando
Panama lleve a cabo sus proximas elecciones. Para minimizar el riesgo, se
propone una unidad ejecutora que adelante la institucionalizacion del Programa en
forma sostenida durante el término del Gobierno actual. Los miembros de la
unidad ejecutora seran expertos técnicos en el campo, apoyados a largo plazo por
instituciones internacionales como el CIAT. El financiamiento de la unidad
ejecutora y del plan de trabajo del Programa rebasan la vida del gobierno actual y
por eso se disminuye el riesgo de un cambio de direccion.

La cooperacion y coordinacion entre la CGR y el MEF constituyen una condicion
necesaria para garantizar la complementariedad de la administracion econémica y
fiscal disenada para la recaudacion y manejo de un gran porcentaje de los ingresos
del estado; la CGR es una institucion con muy buenos términos de empleo y mayor
autonomia, disefiada para auditar y controlar los gastos del estado. La dispersion y
la superposicion de funciones podrian debilitar la credibilidad y legitimidad de
ambos instrumentos. Se clarificaron el &mbito de accién y las responsabilidades de
cada entidad. Existe un acuerdo entre las dos instituciones, que define las metas
compartidas y las areas de cooperacion. El acuerdo fue firmado el 17 de julio de
1995, y sigue vigente (ver el archivo de proyecto). Ademads la CGR ha sido (y
sigue siendo) miembro del COIN en aquellas areas de su competencia, y tiene la
responsabilidad de llevar a cabo reuniones de trabajo para aclarar la labor de cada
institucion en el campo de administracion econdomica y fiscal.



A.  FORTALECIMIENTO ADMINISTRACION FIANCIERA
— Consultores Individuales (contrato BID
promedio US$30.000)
—  Capacitacion BID
— Equipamiento y software BID/AL
B. FORTALECIMIENTO SISTEMA TRIBUTARIO
— Consultores Individuales (contrato
. BID/AL
promedio US$35.000) /
- Agepcm Espec1ahzada (CIAT) . BID/AL
—  Equipamiento (Contrato promedio de BID-AL
US$120.000)
C.  FORTALECIMIENTO SISTEMA ADUANERO
— Consultores individuales (contrato
promedio US$35.000) BID/AL
— Capacitacion
— Equipamiento (Contrato promedio de BID/AL
US$250.000) BID
D. MODERNIZACION SISTEMA DE INVERSIONES
—  Consultores individuales (contrato
promedio US$25.000) BID/AL
—  Capacitacion
— Equipamiento (Contrato promedio de BID/AL
US$200.000) BID/AL
E. APOYO AL DGCBP
—  Consultores individuales (contrato
promedio US$15.000) BID/AL
— Capacitacion
— Equipamiento (Contrato promedio de BID/AL
US$200.000) BID
F.  UNIDAD EJECUTORA
—  Consultores individuales (contrato BID
promedio US$120.000)
—  Agencia Especializada (PNUD) BID/AL
Abreviaturas:
BID: Banco Interamericano de Desarrollo
AL: Aporte Local
LPI: Licitacion Publica Internacional
LPN Licitacion Publica Nacional
PSC: Procedimiento de seleccion competitivo
CDh Contratacion Directa como excepcion a las normas
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PROGRAMA DE FORTALECIMIENTO Y MODERNIZACION DE LA GESTION ECONOMICA Y FISCAL, ETAPA II (PN-0147)

MARCO LOGICO
RESUMEN NARRATIVO INDICADORES I MEDIOS DE VERIFICACION I SUPUESTOS

FIN DEL PROGRAMA
Mejorar la eficiencia, eficacia y equidad de la Costos de administracion financiera Presupuesto Administrativo e Informe Ninguno
administracion fiscal del sector publico reducidos. Anual del MEF

Adopciodn de planificacion mas estratégica en

las finanzas publicas.

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL MEF

PROPOSITO DEL SUBPROGRAMA 1
Normativa y organizacion para facilitar la Existencia de Documentos Normativos Informe Anual del MEF Ninguno

aplicacion de politicas institucionales y
planificacion estratégica en finanzas publicas
establecidas al final del afio 2

ORTALECIMIENTO DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA

PROPOSITOS DEL SUBPROGRAMA 2

Optimizacién de la administracion financiera

Presupuesto ejecutado mas rapidamente y a un

Evaluaciones de medio término y final e

Las elecciones no

consolidada relativa al gasto publico, inversion costo menor en afo 4 que en afio 1. informes anuales del MEF cambian la
y endeudamiento interno y externo al final de politica del MEF
afo 4.

DIRECCION DE PRESUPUESTO DE LA NACION

Existe una estructura programatica del Documentacion de codigos seglin programas Documentos escritos Ninguno
Presupuesto General del Estado, de tal forma Plan de desarrollo/ accion del GPN

que se constituya en el medio para administrar y presupuestado.

controlar las metas fisicas y financieras e Plan de desarrollo/ accion del GPN con metas

incorpore el uso de indicadores de gestion por fisicas e indicadores segun programa

programas, sectores y areas de la administracion Esquema de evaluacion del alcance de las

publica al final de afo 4. metas.

DIRECCION GENERAL DE TESORERIA

Existen estructuras que reducen los gastos de Reduccioén del periodo de pago a proveedores Cuentas corrientes de SIAFPA. Ninguno

financiamiento corriente del Estado por medio
de la implantacion total de la Tesoreria y la
metodologia de Cuenta Unica al final del afio 4.

por la Tesoreria de 120 & 30 dias.

Disminucion de cuentas corrientes de 3200 a una
para cada ministerio, disminuyendo el saldo
promedio diario a US$150 millones.

Cuentas corrientes del Banco Central.
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RESUMEN NARRATIVO INDICADORES MEDIOS DE VERIFICACION SUPUESTOS

DIRECCION DE CREDITO PUBLICO
Existe una delimitacion y revision de las Documentacion de designacion de Manuales y documentos Ninguno
funciones de contratacion, registro, control y responsabilidades entre el MEF y la CGR en
pago de la deuda, de acuerdo con los organis- cuanto al control de su deuda.
mos y dependencias que intervienen en el Simplificacion del proceso de registro y pago
proceso, particularmente las Direcciones de de deuda.
Crédito Publico y Tesoreria del MEF al final Metodologia de control de calidad de datos
del afio 4. ingresados al STAFPA.
DIRECCION NACIONAL DE CONTABILIDAD
Existe definicion sobre los acuerdos Inter.- Manual de procedimientos de verificacion de la | Manuales Ninguno
institucionales necesarios para lograr el cabal informacion contable.
funcionamiento de la DNC al final del afio 3. Metodologia de consolidacion de estados

financieros del sector publico.

Metodologia para analisis financiero y econ6-

mico de los estados financieros consolidados.

Plan de capacitacion de la DNC.
DIRECCION NACIONAL DEL SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION FINANCIERA
SIAFPA perfeccionado y extendido al sector El sistema operando segun las normas Informe independiente de una Ninguno
publico descentralizado y financiero por medio especificadas. auditoria técnica sobre sistema.
de las interfaces con otros sistemas relaciona- Planes de seguridad y de contingencia del Garantia contractual del provee-dor
dos, como ingresos, Inversion y Cuenta Unica SIAFPA disefiados, acordados y operando del sistema.
del Tesoro al final del afio 3. segun las normas especificadas.

FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA DE INVERSIONES PUBLICAS

La Direccién de Programacion de Inversiones El SINIP sustentado en nuevas normas lega- Resultados de gestion incluidos en la Ninguno
ejerce planificacion, programacion y control del les, reglamentos (técnicos y operativos) y con Memoria Anual del MEF
Sistema Nacional de Inversiones Publicas una organizacion institucional adecuada,
(SINIP) eficaz y eficientemente para hacer las debidamente inter vinculada con el sistema
inversiones mas rentables y compatibles con las presupuestario y de créditos/endeudamiento
metas macroecondmicas del GPN al final del al final del afio 4.
afio 4. El SINIP tiene cobertura del 100% de los

proyectos del Gobierno Central y de

entidades y empresas publicas.
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RESUMEN NARRATIVO INDICADORES MEDIOS DE VERIFICACION SUPUESTOS

Banco de Proyectos de Inversion Publica que El Banco de Proyectos organizado y operan- Memoria Anual del MEF Ninguno
produzca la informacién para montar una Torre do en las principales instituciones del GPN e
de Control desarrollada en toda la red de integrado al SIAFPA y la Torre de Control
instituciones y operando bajo la coordinacion con cobertura del 80% de los Proyectos de
de la DPI. Inversion Pablica al final del 2o. afio.

Desarrollo del SINIP en el sistema institu-

cional municipal a nivel de Cabeceras

Departamentales al final del afio 3.

FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA TRIBUTARIO
Existe una Administracion Tributaria eficiente, Se logra un incremento anual de la recaudacion | Estadisticas internas Ninguno
eficaz y equitativa para la recaudacion de de aproximadamente 2% al final del afio 4 de
impuestos internos. cjecucion.
FORTALECIMIENTO DE LA ADMINISTRACION DEL SISTEMA ADUANERO
Una Administracion de Aduanas profesional y Certificacion de la “International Standards Entrega de la certificacion Ninguno
moderna orientada al usuario al final del aiio 4. Organization” 15O 9000 en el afio 4 Informe anual del MEF
Costos de transaccion del comercio exterior Nivel estimado de los costos de transaccion en Estudio macroeconémico Ninguno
reducidos comercio con Panama reducido.
APOYO A LA DIRECCION GENERAL DE CATASTRO Y BIENES PATRIMONIALES

La Direccion General de Ingresos tiene acceso Base de datos accesible al publico. Prueba de Acceso El uso de la
a informacion actualizada para el célculo de informacion

impuestos sobre inmobiliaria, necesaria para la
certificacion fiscal de transacciones
inmobiliarias, al final del ano 4.

Aumento en la recaudacion de impuestos sobre
el avaltio y las transacciones de terrenos

Cuentas de Recaudacion

catastral para
calcular impuestos
no obstaculiza la
recaudacion de
informacion para el
catastro.






