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1. Resumen ejecutivo

» Experiencias analizadas
v/ Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de Panama (PN-0062 y PN-L1053)

Organismo Ejecutor Ministerio de Salud (MINSA) Préstamo BID

Contrapartida Local

Cerrado $ 89,330,000.00
Esquema de La UCP se apoyd inicialmente en la UGAF, para lo relacionado con el manejo administrativo y contable-financiero
ejecucion del proyecto. Posteriormente dependia directamente las autoridades del MINSA y pasé a gestionar proyecto con

otras fuentes de financiamiento. El personal contratado con recursos de los proyectos llegd a ser superior a 20
personas, entre fiduciarios, legales e ingenieros.

. . .z Proyecto de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de Panama
TlempO de E]ECUCIOH Programado vs Ejecutado.

100.00%
Periodo Finalizacion... 80.00%
Periodo de 0 e

Periodo Finalizacion... —e—Progamado
40.00%

=g Ejecutado
Periodo de...
20.00%
2006 2011 2016

0.00%

Dic/10 Dic/11 Digf12 Dic/13 Dic/14 Dicf15 Dic/f16 Dic/17

UCP se convirtié en una “Mega Estructura” ejecutora de Proyectos, con independencia institucional y
bajo la dependencia directa del despacho superior del MINSA.

v' Apoyo para la Conservacién y Gestién del Patrimonio Cultural y Natural Apoyo — MiCultura

Préstamo BID

Organismo Ejecutor Ministerio de Cultura (MiCultura) Contrapartida Local

m Implementacién $45,000,000.00 -  USS$ 1,200,000.00

Esquema de La UEP depende de la maxima autoridad institucional y se vincula directamente con el Banco. Cuenta con 6
ejecucion personas, financiadas con recursos del Proyecto. Adicionalmente, cuenta con un ente de gestion como brazo
técnico-operativo de la UEP.

| Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural |

Mi Cultura - Programado vs Ejecutado a diciembre 2020. Proglirnn de Apoyo para la Conservacidn y Gestion del Patrimonio Cultural ¥ Natural
Mi Cultura - Programado vs Ejecutado proyectado.
50%
30% - | 590.00%
80.00%
41.2% 70.00%
2% 80% | 60.00%
50.00% 5Pl 0.16
| 40.00% TTC 208.73
10% 90% Fecha proyectada de finalizacién: febrero/2038
65.6% | 20.00% 16.05% |
- - - - )
\ o .
0.00%

nov/18 dic/19 dic/20 dic/21 dic/22 sep/23

Refrendo de contrato de ente de gestién durd aproximadamente 2 afios debido a: (i) Cambio de
autoridades en Panama en 2019; y (ii) Falta de entendimiento de parte de la Contraloria sobre las
funciones del ente de gestién. Ente de gestidn era una condicidén contractual de ejecucién, por lo que
el proyecto no avanzé durante esos dos aios. Orden de inicio del ente de gestién es dada en diciembre
2020.
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v Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural Apoyo — MiAmbiente

Organismo
Ejecutor

m Implementacién $62,000,000.00 -  US$ 5,000,000.00

Esquema de La UEP, conforme ROP depende del Despacho Superior y esta bajo la supervisién técnica de la Direccion Nacional de
ejecucion Areas Protegidas y Vida Silvestre y se vincula directamente con el Banco. Cuenta con 6 personas a nivel institucional,
con dedicacién parcial : Coordinador, Monitoreo, Adquisiciones, finanzas y 2 técnicos.

Ministerio de Ambiente (MiAmbiente)

Préstamo BID Contrapartida Local

[Programa de Apoyo para la Conservacién y Gestién del Patrimonio Cultural y Natural

Programa de Apoyo para la Conservacién y Gestién del Patrimonio Culturul.x Natural

Mi Ambiente - Programado vs Ejecutado a diciembre 2020. Mi Ambiente - Programado vs Ejecutado proyectado.
ci% P 100.00%
40% 60% 90.00%
B0.00%
30% 70%
70.00%
60.00%
60.1%
20% 80% 50.00% SP1 0.04

40.00% TTC 954.78

Fecha proyectada de finalizacién: junio/2099
30.00%
10% 90% 20.00%

10.00% 351%
21% 0.00% _———— = === === .
. o nov/18 dic/18 dic/20 dic/21 dic/22 sep/23

Evaluacién de capacidad institucional durante la etapa de disefio del proyecto, calificé que MiAmbiente
cumplia con mas del 80% de las condiciones de ejecutabilidad, por lo que su capacidad de ejecucién no
previo riesgos. Actualmente presenta alta rotacion de personal y carencias de experiencia en gestion de
proyectos.

v' Programa Panama en Linea — AIG

Organismo
Ejecutor

Autoridad para la Innovacion Gubernamental -AlG Préstamo BID Contrapartida Local

Implementacién $ 22,000,000.00 - USS 8,000,000.00

Esquema de La UEP estd gestionada por un coordinador general, contratado especificamente para esta funcion, trabajando bajo la
ejecucion supervision del Administrador General de la AIG. Cuenta con el apoyo de las Direcciones Funcionales, encargadas de la
ejecucion de las actividades del proyecto y que son denominadas “ Direccién Ejecutora de Actividad” (DEA) que
conforman la estructura organizacional del Organismo Ejecutor (OE). Dicha UEP, estd constituida por un equipo técnico
con los perfiles profesionales requeridos para la ejecucion del programa, financiados con recursos del préstamo.

Programa Panamd en Linea Programa Panamd en Linea
Programado vs Ejecutado a diciembre 2019, Programado vs Ejecutado proyectado.
50% 100.00% »

indice de desempefio del cronograma (SP1) 0.71
amado S0.00%  Estimacion de tiempo para completar (TTC)  21.03 meses » mar/2021
B .o Feo o oo stiecén sdembel

40% 60%

70%

70.00%

515% 80% 0.0
50.00%

40.00%

90% 30.00%

20.00%

10.00%

Sep/16-0.2% 0.00%

sep/16 dic/17 dic/18 dic/19 dic/20 dic/21 dic/22

Los retrasos del proyecto estdn vinculados al cambio de gobierno que se gesto en el aiio 2019, dado que
las nuevas autoridades solicitaron una revision integral del proyecto. Su principal factor clave de éxito
ha sido el empoderamiento institucional del proyecto a través de las DEA.
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v Programa de Innovacién para la Inclusién Social y la Productividad

Organismo Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Ejecutor Innovacién . SENACYT

m Implementacién $30,000,000.00 -  US$ 15,000,000.00

Esquema de La gestion del programa es parte de la estructura institucional, la UCP tiene un coordinador general con dedicacién
ejecucion exclusiva, trabajando bajo la supervision de la DAF del SENACYT y 5 asistentes ubicados en cada unidad gestora
(Direcciones sustantivas de SENACYT)

Préstamo BID Contrapartida Local

Programa de Innovacién para la Inclusién Social y la Productividad
Programado vs Ejecutado a diciembre 2020.

Programa de Innovacién para la Inclusién Social y |a Productividad
Programado vs Ejecutado proyectado.

50% 100.00%

20% 60% Proiramado e

70% 80.00%

70.00%

80%

SPI 0.49
TTC 18.36
20.00% Fecha proyectada de finalizacion: julio/2022

0%

91.8% 10,00%
0.00%

abr/17 dic/18 dic/19 dicf20 octf21 julf22

Los procesos realizados para este proyecto se realizan via contrataciones por mérito (Arto. 68 de la Ley
de contrataciones publicas), a través de proyecto innovadores concursables, via convocatorias publicas,
evaluadas por paneles de expertos. Demoran entre 6 y 9 meses. Los retrasos actuales son efecto del
contexto de la pandemia COVI-19, dado que en el afio 2020 se suspendieron los procesos.

v' Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del Sector Educativo

Organismo
Ejecutor

Ministerio de Educacion Préstamo BID Contrapartida Local

Implementacion $ 100,000,000.00 - 0

Esquema de La UEP, dentro de MEDUCA, no tiene autonomia financiera y administrativa, depende de la Direccidon Nacional de
ejecucion Proyectos (DNP), del MEDUCA, para llevar a cabo la gestién del Programa .
Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del Sector Educativo Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del Sector Educativo
Programado vs Ejecutado a diciembre 2020. Programado vs Ejecutado proyectado.
100.00% =5 r
40% S0% 60% Programado 50.00% - s
h 80.00% = -
0% 70% 70.00% i -
60.00% -
40.5% -
20% 80% 50.00% Ple
40.00% - SPI 0.25
30.00% TTC 94.37
S Fecha proyectada de finalizacion: octubre/2028
10%  10.3% 90% }

10.00%
0.00%
feb/i8 19 dig/20 il dig/22  dig/23  dig24  dig25  dig26 dig27  ocy/28

Conforme ROP, la UEP responde a la maxima autoridad de MEDUCA, pero en la practica se encuentra
bajo la DNP, lo que limita su accién. Asi mismo, en busca de mejorar la eficiencia de los procesos de
compras en junio 2019 se suscribe acuerdo con PNUD como prestador de servicios para adquirir, a
nombre del Proyecto, bienes y servicios que le sean requeridos, aplicando sus propias normas en base
al acuerdo suscrito en junio 2003 entre el BID y PNUD. En analisis realizado sobre la eficiencia de
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contrataciones, como parte del diagndstico institucional que realizé el BID, en septiembre 2020 se
presentd las diferencias de los flujos de compras realizados por MEDUCA vy los ejecutado por el PNUD,
concluyendo graficamente en lo siguiente:

MECSE-DNP

20 laptops

340 dias

Propuestas rechazadas
Se debe reiniciar el proceso

PNUD

D e
e

82 dias

Producto entregado

20,000 cuadernillos
impresion

391 dias

MECSE-DNP

En proceso de adjudicacién

> Factores de éxitos identificados

Adscrita a maxima
autoridad formal y
operativamente.

Personal calificado
conforme el perfil
requerido

Conformar comisiones o
mesas de trabajo entre la
institucion, la UEP para
facilitar el didlogo y la
transmision de
conocimientos.

Claridad de las
responsabilidades y roles de
los actores.

Personal calificado y
dedicado al 100% a
la gestion del
proyecto

PNUD

750,000 fasciculos
impresion

74 dias

Producto entregado

Conformacion de mesa
de trabajo con la CGRy
MEF.

Apoyo de las autoridades
ante las gestiones
requeridas con otras

instituciones.

Estabilidad del personal

» Lecciones aprendidas

i. La disposicion en la UEP o UCP de personal calificado acorde a sus funciones que incluyan
conocimientos de las herramientas de gestion de proyectos, y con dedicacién exclusiva,
contribuye a una gestion mas eficiente de los proyectos.

ii. La dependencia y comunicacion directa entre la coordinacion de la UEP o UCP y la maxima
autoridad institucional aporta significativamente a la buena gestién de los proyectos y facilita
el didlogo con actores interinstitucionales claves, como Contraloria y el Ministerio de
Economia y Finanzas.

iii.  El involucramiento permanente de actores institucionales claves (Direccién General,
Unidades Gestoras, Direcciones Ejecutoras, entre otros), mediante la promocidon de mesas
técnicas tematicas; ha permitido lograr el sentido de pertenencia de los proyectos dentro de
las instituciones para resolver los distintos procesos requeridos durante la ejecucion.
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iv.  Lacapacitacion del personal institucional en el manejo de las politicas y/o procedimientos de
la institucion financiera (BID) aportaria a una mejor apropiacion y comprension de los
proyectos, incidiendo en una gestién mas eficiente.

v. El establecimiento de un canal permanente de comunicacion y de metodologias de trabajo
colaborativo con la Contraloria, tales como tener un fiscalizador asignado a la institucién y
establecimiento de mesas de trabajo, ha facilitado los procesos de refrendo de los contratos
y aprobaciones de pagos, al promover un mejor entendimiento de los proyectos e incidiendo
en la disminucion de los tiempos de formalizacién e inicio de los contratos.

vi.  Lacontratacién de un ente gestién o prestador de servicios de compras como alternativa ante
las debilidades institucionales ha contribuido a la mejora de la eficiencia en los tiempos de
contrataciones requeridas por los proyectos.

vii.  La actualizacion de la evaluacion de la capacidad institucional de forma anual o bianual
hubiera identificado, oportunamente, ajustes al esquema de ejecucion de algunos proyectos.

viii.  La estabilidad del personal de la UEP o UCP contribuye a la mejora del desempeiio del
proyecto al capitalizarse las experiencias y conocimientos.
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2. Objetivo

El objetivo del presente informe es sistematizar las lecciones aprendidas de los esquemas de gestion de
proyectos?, financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo? (BID) en Panama, a efecto de que
sirva de punto de partida para la identificacién de un esquema viable para el Programa de Innovacién
Agropecuaria Sostenible e Incluyente (PIASI) y cualquier nuevo proyecto que se disefie en Panama.

3. Metodologia utilizada

La sistematizacién de lecciones aprendidas de los esquemas de gestion de proyectos de Panama, se
desarrollé bajo el siguiente proceso:

(i) Seleccion de muestra de proyectos. La muestra de proyectos fue sugerida por la Representacion del
BID en Panama, basados en los resultados de éxito en algunos, por lo innovador de sus métodos
implementados para la ejecucion del programa y/o proyecto, los factores externos a los que se
enfrentaron y como dieron salida a ellos, asi como programas que aun presentan dificultades. La
muestra comprendio los proyectos indicados en la tabla 1.

(ii) Busqueda y recopilacion de documentos. Se realizé6 busqueda y recopilacidon de la informacién
publicada de los proyectos en el sitio web del BID, tales como: contrato de préstamo, evaluacion
institucional, reportes de monitoreo del proyecto (PMR por sus siglas en inglés), Informes
Semestrales; Plan de Ejecucién Plurianual, informe de evaluacion de término (PCR por sus siglas en
inglés), entre otros.

(iii) Realizacion de entrevistas a actores involucrados en la implementacion de los proyectos. Con el
apoyo de la Representacion del BID de Panama se concertaron entrevistas a los Jefes de Equipo de
los proyectos seleccionados, quienes a su vez facilitaron entrevistas con el personal de la UEP
institucional. Estas entrevistas, semiestructuradas, facilitaron la consecucion de informacién, asi
como capturar las experiencias de cada proyecto.

(iv) Definicion de las variables a analizar y sistematizar. En base a la experiencia en Panam3, expresada
durante las entrevistas y la documentacidn disponible, se identificaron 4 aspectos, que, durante la
ejecucién de los proyectos, hacen la diferencia entre uno u otro. Las variables seleccionadas, son las
siguientes:

» Tiempo de Ejecucion. Determinado por el periodo de implementacion inicial (Indicado en
Contrato de Préstamo), Periodo de Ejecucion Reformulado y el Periodo de Ejecucidn Final,
dependiendo de cada situacién especifica de la experiencia sistematizada, se analiza los factores
internos o externos influyeron en los tiempos de ejecucion del proyecto.

» Ejecucion financiera del Proyecto. Se abordan la programacion financiera, conforme a lo
establecido en el contrato de préstamo; analizando su comportamiento porcentual durante el
tiempo de implementacién del proyecto. Para ello se utilizaron los PMR cortado al mes de

1 Para efecto de este informe, la palabra “Proyecto”, serd utilizada indistintamente si la operacién analizada es un Programa o un
Proyecto.
2 También citado como simplemente: el Banco.
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diciembre del afio 2020, para las experiencias que se encuentran en estado de implementacion.
Para el Programa cerrado se tomd como experiencia el histérico de datos del PMR, que se tenia
disponible en la pagina web del BID.

» Tiempo Promedio de los Procesos de Adquisiciones. Basado en los datos suministrados en las
Evaluaciones realizadas en los organismos ejecutores (OE) y en los Planes de Adquisiciones de las
experiencias sistematizadas. Se analizan los tiempos promedios de los procesos de adquisiciones
y contrataciones de las distintas modalidades previstas. A su vez se describen los factores que
influyeron en el tiempo.

» Tiempos de Refrendo Contraloria. Identificados por medio de las Evaluaciones Institucionales,
entrevistas a los Coordinadores de la Unidad Coordinadora del Programa (UCP) y de la Unidad
Ejecutora del Programa (UEP), y Jefe de Equipo del BID.

Tabla 1: Muestra de experiencias seleccionadas

Organismo Esquema de Gestion
Ejecutor segun Contrato de Préstamo

Proyectos Sistematizados Sector Estado

Saneamiento de la Ciudad y
la Bahia de Panama
PN-0062 y PN-L1053

Aguay

. Cerrado MINSA UCP: Adscrita a la Direccidn Superior.
Saneamiento

UE + Ente de Gestion (EG)
UEP: Depende de Maxima Autoridad del MiCULTURA y

Apoyo para la Conservacion . . .
poyo p apoyada por las Direcciones Institucionales.

Gestidn del Patrimonio Desarrollo Implemen- . . i
y o y p MiCULTURA EG: Asiste a la UE en la gestion de los procesos de
Cultural y Natural Vivienda Urbanos | tacién e . - -
PN-L1146 planificacién, monitoreo, preparaciéon de doc. Técnicos y

de licitacion, Adman. de Contratos, Supervision de obras,
verificacion de pagos
Apoyo para la Conservacién

y Gestion del Patrimonio Desarrollo y Implemen- MiAmbiente UEP: Esta bajo la supervisidn técnica de la Direccidn
Cultural y Natural Vivienda Urbanos | tacion Nacional de Areas Protegidas y Vida Silvestre.
PN-L1146
. , Reforma ‘o .
Panama en Linea ./ ., Implemen- UEP: Depende de Maxima Autoridad y Apoyada por las
Modernizacion - AlG . . o X . .
PN-L1114 tacion Direcciones Institucionales (Direcciones Ejecutoras)
del Estado
UCP: Adscrita a la Direccién de Administracion-Finanzas
Programa de Innovacién y Apoyada por las Direcciones Nacionales (Unidades
para la Inclusién Social y la Cienciay Implemen- SENACYT Gestoras). Con Coordinador +5 Asistente de Unidades
Productividad Tecnologia tacién Gestoras, pagados por el proyecto. *El desarrollo de
PN-L1117 compras y contrataciones por Mérito. (Procedimiento
Excepcional de Contratacion)
e e UFP: Adscrlta a !a MaX|ma Autoridad y apoyada por las
Eficiencia y Calidad del Implemen- Direcciones Institucionales.
v . Educacion p MEDUCA *Para el desarrollo de las compras, la UEP dispone dos
Sector Educativo tacion . , .
PN-11143 opciones: 1. Procesos via MEDUCA 2. Servicios de apoyo
PNUD (PRODOC).

Fuente: Elaboracidn Propia de Contratos de Préstamos 1719/0C-PN, No. 1719/0C-PN-1, No. 4450/0C-PN, No. 4451/0C-PN, No. 3683/0C-
PN, No. 3692/0C-PN y No. 4357/0C-PN

(v) Estructuracion y presentacion del informe. En base a la informacion disponible y suministrada y las
experiencias capturadas durante las entrevistas, se homologaron los aspectos comparativos a incluir
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en el informe y que se encuentran detallados en tabla 2. El resultado del andlisis de estos aspectos
ha sido presentado en sesion de trabajo como parte del disefio del PIASI (PN-L1166).

Tabla 2: Aspectos abordados en el informe para cada proyecto

Aspecto Contenido

Informacién Ficha conteniendo datos generales: Nombre y nimero; objetivos, componentes, organismo ejecutor, fecha
Basica del de firma de contrato y periodo de implementacion, sector al que pertenece, presupuesto, estado en el que
Proyecto se encuentra al momento del analisis del presente informe.

Esquema de Se describe el esquema de ejecucién implementado de acuerdo al Manual Operativo del Programa y/o
Ejecucion del Proyecto, dentro del Organismo Ejecutor, como es el organigrama, de quien depende la UCP y/o UEP y se
Proyecto describen los actores directos y sus funciones en el proceso de gestion del Programa y/o Proyecto.

Gobernanza del | ¢ Gestién Técnica: se describe quienes son los actores y responsables dentro del OE, para la ejecucién de
Proyecto los Componentes previstos, para que se alcancen los resultados e impactos esperados.
e Gestion Financiera: Se indica, quien es responsable de la gestion financiera y de quienes se apoya para
llevar a cabo la gestidn financiera.
o Gestion de las Adquisiciones y Contrataciones: se describe quien es responsable de gestionar
integralmente los procesos de adquisiciones y contrataciones y quienes se involucran en este proceso.

Andlisis de las e Tiempo de ejecucion

variables e Presupuesto y ejecucidn financiera
e Tiempo promedio de los procesos de adquisiciones
e Tiempos refrendo Contraloria

Lecciones Basadas en la relacion de causa-efecto y acotadas aun contexto especifico de cada una de las 5 experiencias
Aprendidas sistematizadas, se describen los resultados o factores criticos o condiciones que incidieron para tener éxito
o lo obstaculizaron de cada uno de los Programas.

Fuente: Elaboracion Propia.

Finalmente, se realiza un consolidado comparativo de los resultados y agrupandolos por similitud,
emitiendo lecciones aprendidas homologadas entre las seis experiencias analizadas.
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4. Sistematizacion de Programas y/o Proyectos

4.1 Proyecto de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de Panama

En la siguiente ficha se resumen la informacion basica del proyecto.

Prestatario Republica de Panama Monto del Proyecto
Organismo Ejecutor Ministerio de Salud (MINSA) Préstamo BID Contrapartida Local

PN-0062 PN-L1053 PN-0062
m 1719/0C-PN 1719/0C-PN-1 $ 45,000,000.00 $5,150,000.00

Fecha de Firma 4 abril 2006 25 enero 2011 PN-L1053 (Financiamiento Suplementario)

Periodo de 9 junio 2006 al 25 de julio 2011 al
Afios de Ejecucion 5 afios 5 afios Total
m Agua y Saneamiento $ 75,000,000.00 $ 14,330,000.00

Cerrado $ 89,330,000.00

Objetivo General: El objetivo general del programa es contribuir a mejorar las condiciones sanitarias de la Bahia y del
Area Metropolitana de la Ciudad de Panama (AMP)

Objetivos i) Mejorar las condiciones sanitarias en barrios de bajos ingresos y disminuir la contaminacién de los
Especificos: cauces y rios urbanos en el drea metropolitana de la Ciudad de Panama mediante la ampliacién del
sistema de alcantarillado; y ii) Promover un marco que incentive la eficiencia y la sostenibilidad
financiera de la institucién responsable de la prestacién del servicio.

Estructura del Componentes: (i) Inversiones prioritarias, (ii) Fortalecimiento Institucional y financiero, y (iii) Estudios y
Proyecto actividades complementarias. El financiamiento suplementario PN-L1053 estuvo orientado solamente
a la construccioén de la infraestructura que no habia sido posible terminar de ejecutar debido al
incremento de los costos de construccion, por consiguiente, la operacion PN-L1053 constaba de un
componente Unico de Inversiones Prioritarias.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacidn de Contrato de Préstamo No. 1719/0C-PN y No. 1719/0C-PN-1
4.1.1 Esquema de Ejecucion del Proyecto

La ejecucion del proyecto estuvo a cargo del Ministerio de Salud (MINSA), quienes actuaron por
intermedio de la UCP, formalmente constituida en el 2001. El MINSA, con el apoyo del Instituto de
Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), coordinaron las contrataciones de bienes, obras y
servicios de consultoria, de conformidad con los términos del convenio interinstitucional suscrito entre
MINSA e IDAAN para la ejecucion del Proyecto de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de Panama (Fase
Inicial y Fase 1). El esquema general de ejecucién del Proyecto se detalla en la imagen 1. Para la
determinacion del tipo de esquema de ejecucion del proyecto se analizaron los siguientes aspectos:

- Viabilidad Institucional

La decision de asignar la responsabilidad por la ejecucidn de la operacidn al Ministerio de Salud para
el Proyecto PN-0062 estuvo basada en: i) su capacidad legal, de conformidad con la opinion juridica
emitida conjuntamente por el Ministerio e IDAAN; ii) su capacidad de ejecucién demostrada en los
ultimos afios con ejecuciones presupuestarias cercanas al 98% anual; iii) los resultados positivos de
la evaluacion institucional de la UCP y de la Unidad de Gestién Administrativa y Financiera (UGAF);
iv) la conveniencia de focalizar a la alta administracion del IDAAN en las actividades de
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fortalecimiento institucional; y v) la forma en que el Ministerio ha logrado establecer mecanismos
efectivos de coordinacién con el IDAAN durante la etapa de preparacidn del proyecto.

La UCP, desde su creacion, ha tenido una participacion activa en el disefio del proyecto y ha contado
con el apoyo de las mas altas autoridades nacionales. Su composicidn incluye especialistas en las
areas de ingenieria sanitaria, medio ambiente, legal-institucional y financiero-administrativa con
experiencia en la ejecucion de proyectos. El apoyo inicial de la UGAF a la UCP permitié agilizar los
procesos licitatorios gracias al conocimiento que existe de los procedimientos del Banco y de la
legislacién nacional.

Previo a la aprobacion del préstamo suplementario para ejecutar el proyecto PN-L1053, la UCP del
Ministerio de Salud, coordinadora del proyecto, fue sometida a una actualizacién del Sistema de
Evaluacion de la Capacidad Institucional (SECI), dando como resultado un nivel satisfactorio con
riesgo bajo, consistente con la experiencia en politicas de adquisiciones y fiduciarias del Banco, asi
como con la capacidad técnica y operativa que viene demostrado en la ejecucién de los programas
con el Banco.

Imagen 1: Esquema general de ejecucion — Proyecto Saneamiento (MINSA)

BEI CAF BID Contratos de Republica de Pamnama
Préstamos

Comite Ad Hoo - ”

!?:;.,m;':;.':'ﬁ:f;d ..Ct:r Caonmvenico Ministerio de Salud Acusductos y

MDAAMCONADES Sacrminra | 10 SHtuCional - Ejeculor def Programa Alcaniarillzde
e dsiax oie iy Fresigancis Sanitaries

|
|
| |
Ad=orita |
|
|

Unidad
Comite de Supsrvision Coordinadora del
- BIDYCAFBET Programa

Conmvenio Inber-insitueckona
- spac Téomca corunfa —
Delepacian de OZM - FTAR

|

| Froject Managemenit

| - Finmas e Direccion
|¥ Bupervisiin de obras

Fuente: Sistema de Evaluacion de la Capacidad Institucional (SECI) de la UCP del Programa de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de
Panamda (2015).

- Viabilidad Técnica:

La UCP contd con el apoyo del IDAAN y con personal técnico calificado para desarrollar las tareas de
licitacidn y adjudicacién de las obras y los servicios de Consultoria contemplados en el proyecto. En
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el caso de las obras, la UCP se asesord de firmas especializadas para realizar la supervision técnica y
ambiental de las labores de construccion.

En la tabla 3 se presentan los actores y funciones generales del esquema de ejecucion implementado en

el marco del Proyecto con las variantes y/o mejores para ambos préstamos>:

Tabla 3: Actores y funciones generales del esquema de ejecucién (MINSA)
Actores PN-0062 PN-L1053
La UCP estuvo conformada por 7 personas; equipo = La UCP para gestionar y administrar los dos préstamos
técnico suficiente para efectuar la coordinacién del Banco, asi como los financiamientos de JICA y del
técnica y el seguimiento del proyecto: BEI, fortalecid la Unidad contratando 5 personas mas,
para un total de 12 para su funcionamiento:
1 Coordinador Técnico
1 Especialista Financiero 1 Coordinador Técnico
1 Especialista Ambiental 1 Especialista Financiero
2 Ingeniero Civiles 1 Especialista Ambiental
1 Contador 2 Ingeniero Civiles
1 Abogado 1 Contador
1 Abogado
La UCP cumplié con las siguientes funciones: i) La M .
planificacién, el seguimiento y el control de las =1 Espec!al!sta Amb'ean‘"' .
actividades del proyecto; ii) la contratacion de LEspecialista en Gestion social
todas las obras, bienes y servicios requeridos para
la ejecucion del proyecto, con el apoyo inicial de la Para garantizar el cumplimiento de las diversas tareas
UGAF; i) la coordinacién de las actividades con el Y funciones del proyecto integral; esta necesidad de
IDAAN, el MEF y con cualquier otra institucion contratacion de personal quedd estipulado como
relacionada con el proyecto; iv) la presentacién de condicion contractual especial que el prestatario debia
ucp las solicitudes de desembolso al Banco; y v) la cumplir, antes del primer desembolso.

presentacion de los informes y demas informacion
que requiera el Banco.

3 Contrato de Préstamo No. 1719/0C-PN, No. 1719/0C-PN-1

Para este segundo proyecto suplementario la UCP,
asumio en las funciones en los temas relacionados con
el manejo administrativo y contable-financiero del
proyecto tales como:(i) mantener cuentas contables y
presupuestales especificas para el manejo de los
fondos del Financiamiento y de la contrapartida local;
(ii) contar con estructuras adecuadas de control
interno; (iii) contar con un sistema contable detallado
y de rendicion de cuentas para la administracion,
registro y pago de contratos de obras, adquisiciones
de bienes y servicios de consultoria; (iv) presentar en
forma oportuna los estados financieros consolidados
del Proyecto y poner a disposicién del Banco y de los
auditores externos la informaciéon contable y otra
documentacién que requiera el Banco; (v) mantener
registros apropiados de las solicitudes de desembolso;
y (vi) mantener un sistema adecuado de archivo de la
documentacion de respaldo de los gastos elegibles
para verificacion del Banco y de los auditores
externos.
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Actores PN-0062 PN-L1053
La Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP) tendra a
su cargo el manejo contable-financiero del proyecto
conforme a los principios que estipula el Sistema de
Administracién Financiera de Panama (SIAFPA).
La UCP se apoyd inicialmente en la UGAF, para lo = Paralaimplementacion del proyecto PN-L1053, la UCP
relacionado con el manejo administrativo y @ vya fortalecida, se encargé del manejo administrativo y
Unidad de contable-financiero del proyecto. Esta unidad & contable financiero del proyecto.
Gestion cuenta con personal capacitado y con los equipos,
Administrativa = sistemas y procedimientos. A efectos de no
y Financiera sobrecargar su trabajo, el proyecto financié la
UGAF contratacidn de 1 especialista para el area
administrativa y 1 especialista para el darea
financiera.
Instituto de El IDAAN participara en las contrataciones de A suvezla presentacion de: (i) informes de medio afio

Acueductos y
Alcantarillados
Nacionales
IDAAN

bienes, obras y servicios de consultoria, revisando
los términos de referencia y pliegos de licitacion,
formando parte de los comités de revision y
seleccidn, dando seguimiento a las actividades que
se desarrollen en el IDAAN mismo, y haciendo la
recepcion final de las obras, informes y demas
productos que resulten de las actividades
financiadas por el proyecto, como requisito previo

indicando el avance logrado durante el primer
semestre en la adopcion de las medidas que
conduciran al cumplimiento de los indicadores y el
plan de accién para el resto del afio; y (ii) informes
anuales indicando el grado de cumplimiento con las
metas establecidas o las razones que produjeron el
incumplimiento, de no alcanzarse los compromisos
contraidos.

a su aceptacion final por parte del Ministerio de
Salud. El IDAAN sera responsable de la operacién y
el mantenimiento de las obras del proyecto

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacion del Contrato de Préstamo No. 1719/0C-PN y No. 1719/0C-PN-1
4.1.2 Gobernanza del Proyecto

Gestion de las adquisiciones y contrataciones: fueron realizadas por la UCP, con base a normas
establecidas en las Politicas de Adquisiciones del BID GN-2349-7. Para la gestion de los procesos de
adquisiciones se conformaron los respectivos comités en conjunto con el IDAAN, siguiendo
procedimientos y normas para adquirir y contratar todas las obras, los bienes y servicios requeridos
segun cada uno de los componentes.

La gestidn técnica estuvo liderada por el IDAAN quien participd en las contrataciones de bienes, obras y
servicios de consultoria, revisando los términos de referencia y pliegos de licitacién, formando parte de
los comités de revisidn, seleccién y haciendo la recepcién final de las obras, informes, dando seguimiento
a las actividades que se desarrollen en el IDAAN mismo. Si bien al principio habia reuniones y se
acordaban comentarios, correcciones y siguientes pasos; posteriormente el IDAAN empezd a prolongar
excesivamente la revision de documentos y a cuestionar todos los estudios, generando demoras en los
procesos.

A partir de la experiencia de los sobrecostes del PN-0062, en las que se vieron afectadas las obras; se
considerd que los procesos de adquisiciones del PN-L1053 referidos a la actualizacion de los disefios y
estudios se realizarian a nivel basico de ingenieria y que las licitaciones de las obras incluirian el disefio
final y construccion, bajo el mismo contrato.
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4.1.3 Analisis de las variables de ejecucién

El proyecto de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de Panama fue implementado mediante el
financiamiento de dos proyectos (PN-0062 y PN-L1053) por parte del BID, los que se programaron con
un tiempo de ejecucién de 5 afios cada proyecto, para un total de 10 afnos.

De acuerdo a lo indicado en el PCR*, el proyecto tuvo un tiempo de ejecucion de 11 afios y un mes; desde
la elegibilidad del primer desembolso (9 de junio del 2006) hasta el desembolso final (31 de Julio del
2017). La fecha de finalizacidon prevista de este proyecto, considerando la financiacién de los dos
préstamos, estaba estipulada para el 25 de enero 2016.

Grafico1: Tiempo de ejecucién — Proyecto Saneamiento (MINSA)

Tiempo de Ejecucion PN-0062 y PN-1053

Periodo Finalizacion Reformulado PN-L1053 2017

Periodo de Implementacion Inicial PN-L1053 _

Periodo Finalizacién Reformulado PN-0062 2013

Periodo de Implementacidn Inicial PN-0062 _

2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion de Contrato de Préstamo y PCR.

El tiempo de ejecucidn previsto para el proyecto PN-0062, era del 9 de junio 2006 al 4 de abril del 2011;
sin embargo, la finalizacion de las actividades relacionadas a las obras de infraestructura finalizo en el
primer semestre del 2013 (dos afios después). Para el caso del proyecto complementario PN-L1053,
estaba previsto del 25 de julio 2011 al 25 de enero 2016; pero culminé el 31 de julio 2017; debido al
atraso en el cierre del primero; no obstante, su duracién efectiva fue de cuatro afos y un mes, en lugar
de los cinco afios proyectados, recuperando casi un afio del atraso en el primer proyecto.

El presupuesto del proyecto PN-0062 era de USS 50.15 millones (USS 45 millones aporte BID y USS 5.15
millones contrapartida local). Sin embargo, para el afio 2009, el incremento total de costos que afectaba
las obras prioritarias bajo el componente | fue aproximadamente de un 51%, por lo que el Banco y el
Gobierno de Panama realizaron una revision técnica, financiera y econémica del proyecto, resultando
en la reasignacién de recursos y la solicitud de un financiamiento suplementario para actualizar los
disefios, y finalizar las obras y actividades pendientes, hasta por un monto de USS 39.181 millones (USS
30 millones aporte BID y USS 9.181 millones contrapartida local). Este financiamiento suplementario PN-

# Informe de Terminacion de Proyecto. Agosto 2018.
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L1053 cumplié con la politica del Banco sobre Aumento del Financiamiento por Sobrecostos de las
Operaciones. En la tabla 4 se presentan los costos y financiamiento del Proyecto PN-0062 y PN-L1053.

El Programa alcanzé una ejecucién financiera del 99% del costo total equivalente a US$88,579,016.92,
el 1% no ejecutado, correspondio a que durante el Ultimo afio, no contd con asignacion presupuestaria
debido a la implementacion del Sistema de Gestién Financiera y Contabilidad del Estado (ISTMO); lo que
causo retrasos; debiéndose cancelar US$197,735.89 al cierre del proyecto. En el grafico 2 se muestran
los porcentajes anuales de ejecucién del proyecto y su comportamiento con respecto a la programacién
inicial. El ritmo de ejecucidn anual a medida que avanza el proyecto fue ascendente presentando un
buen desempefio de ejecucion.

Estos resultados indican que el organismo ejecutor, mediante la UCP, realizaron una gestién financiera
satisfactoria por el nivel de ejecucién alcanzado al cierre del proyecto.

Tabla 4: Costos y financiamiento — Proyecto Saneamiento (MINSA)

Componentes o categorias Préstamo original Préstamo original con Financiamiento suplementario
de inversioén transf. de recursos
BID | Local | Total BID | Local | Total BID | Local | Total %
Administracion del
1 | provecto 2.150 2150 ) 2.150 2.150 550 | 1.100 | 1.650 4%
Administracion y
1.1 | seguimiento 2.000 2.000 | 2.000 2.000 400 | 1.100 | 1.500 4%
1.2 | Auditorias y evaluacion 150 150 150 150 150 150
2 | Costos directos 40.350 | 4.900 | 45.250 | 40.153 | 4.900 | 45.053 | 27.450 | 8.081 | 35531 | 91%
Componentes 1 34.000 | 4.900 | 38.900 ] 30.430 | 4.900 | 35.330 | 27.450 | 8.081 | 35531 | 91%
2.1 | Redes de alcantarillado 10.000 10.000 | 7.236 7236 | 6950 | 4.750 | 11.700 30%
Colectoras y sistemas de
2.2 | bombeo 21.650 | 4.900 | 26.550 | 18.974 | 4.900 | 23.874 | 19.600 | 3.331 | 22.931 59%
Disefio y supervision de
2.3 | obras 2.350 2350 ] 4.220 422 900 9200 2%
Componentes 2 5.000 5.000 | 8.008 8.008
Fortalecimiento
2.4 | institucional 5.000 5.000 | R.008 8.008
Componentes 3 1.350 1.350 | 1.715 1.715
Estudios
2.5 | complementarios 1.150 1.150 | 1.575 1.575
Monitoreo y educacion
2.6 | ambiental 200 200 200 200
3 | Imprevistos 2.500 2.500 ) 2.697 2.697 | 2.000 2.000 5%
Comision de
4 | compromiso 250 250 250 250
Totales 45.000 | 5.150 | 50.150 | 45.000 | 5.150 | 50.150 | 30.000 | 9.181 | 39.181 | 100%

Fuente: PCR del Programa. Agosto 2018

Dado que este Programa se encuentra cerrado no requirié analisis de los tiempos de ejecucién restante.
(TTC/Time to Completion).
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Grafico 2:  Porcentaje anual de ejecucion programado vs ejecutado — MINSA.

Proyecto de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de Panama
Programado vs Ejecutado.
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20.00%

0.00%
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Fuente: Elaboracidn propia, basada en Informacién de PMR 2010-2017
Nota: En la pdgina Web del BID, no se encuentran disponibles los PMR 2006-2009,
el grdfico corresponde a los PMR disponibles para este Programa

En cuanto a los tiempos promedios de los procesos de adquisiciones, de acuerdo al andlisis realizado
en el documento de Evaluacién de la Capacidad Institucional (SECI) de la UCP, en la tabla 5 se detallan
los tiempos y actores identificados para cada etapa del proceso de los contratos bajo la modalidad de
Obras, que les toma como maximo 285 dias, desde la etapa previa/elaboracion de requisitos, hasta la
formalizacién del contrato.

Tabla5: Tiempos promedios modalidad de adquisicién de obras (MINSA)

Modalidad Etapa Dias  Actores
Etapa Previa/ 38 Ingenieria, Esp. Adquisiciones UEP, Esp. En Planificacidn, Gerente de
Elaboracion de la Requisicion Proyecto, Especialista Financiero, Coordinador General.

Obras Proceso de Adquisicién 132 Esp. Adquisiciones UEP, Comité de Evaluacién, Coordinador General, BID,

UEP/Asesoria Legal/Ministro.
Formalizacion de Contrato 115 UCP/Contratista, Ministro, MEF, CGR, Coordinacion General.
Total de dias | 285

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion del Informe de Evaluacion de la Capacidad Institucional del Programa.

En base al informe de Evaluacién de la Capacidad Institucional (SECI) de la UCP se identificé que el tiempo
promedio para que la Contraloria refrendara un contrato de obras fue de 66 dias, requisito previo para
emitir la orden de proceder y culminar con la etapa de formalizacién del contrato.
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4.1.4 Lecciones Aprendidas

Como resultado de la revision documental y entrevista a Tatiana De Janon, parte del Equipo de las
operaciones PN-0062 y PN-L1053, se pueden destacar las siguientes lecciones aprendidas:

v La elevada capacidad gerencial y técnica de la UCP; la estabilidad del personal y su compromiso
con el programa, producto del apoyo técnico y financiero que el Banco le ha brindado desde el
afio 2006, ha permitido la ejecucion satisfactoria de esta compleja operaciéon que requirié de
financiamiento suplementario.

v" Revisar la conveniencia de mantener una dependencia con otra institucién como el IDAAN, que
puede dificultar la ejecucién y avance del proyecto ya que puede conllevar retrasos en la toma
de decisiones y preparacion de documentos para licitar.

v" Elincremento observado en los costos de la construccion de las obras sugiere que en las futuras
licitaciones se utilice la modalidad de disefio-construccién con el fin de asegurar la existencia de
un disefio actualizado, ante las condiciones urbanas cambiantes, y para distribuir mejor los
impactos y riegos entre el contratista y el contratante.
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4.2 Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural -
MiCULTURA

En la siguiente ficha se resumen la informacidn basica del proyecto, destacandose lo correspondiente al
Ministerio de Cultura (MiCULTURA).

Prestatario Republica de Panama Monto del Proyecto
Organismo Ejecutor MiCULTURA MiAmbiente
No. Proyecto PN-L1146 PN-L1146 PN-L1146 MiCULTURA
Contrato 4450/0C-PN 4451/0C-PN $45,000,000.00 $1,200,000.00
Fecha de Firma 21 febrero 2018 21 febrero 2018 PN-L1146 MiAmbiente

Periodo de 30 noviembre 2018 al | 14 febrero 2018 al

ra . . 2' ’ . ’ 7 -
Implementacion 13 septiembre 2023 § 13 septiembre 2023 HEZ LI DT BN ETDED
Afios de Ejecucion 5 afos 5 afos Total

Desarrollo y Vivienda Urbanos $107,000,000.00 $6,200,000.00

m Implementacién $113,200,000.00

Objetivo General: El objetivo del Programa es contribuir a la preservacion y puesta en valor de los bienes patrimoniales
culturales y naturales del pais.

Objetivos (i) Preservar cuatro dreas naturales protegidas mejorando su gestion e incrementando su
Especificos: sostenibilidad financiera; y (ii) Incrementar emprendimientos vinculados al patrimonio cultural y
natural del pafs.

Estructura del -Componente 1. Modernizacion de Instrumentos de Gestion Patrimonial,
Proyecto -Componente 2. Rehabilitacién y Puesta en Valor de Bienes Patrimoniales.

-Componente 3. Preservacion y Uso Sostenible de Bienes Naturales.

Fuente: Elaboracién Propia, basada en informacion de Contrato de Préstamo No. 4450/0C-PN y No. 4451/0C-PN
4.2.1 Esquema de Ejecucion del Proyecto

Los Organismos Ejecutores (OE) del programa son el Instituto de Cultura -INAC (actualmente Ministerio
de Cultura) y el Ministerio de Ambiente (MiAmbiente), quienes tienen la responsabilidad compartida
para la ejecucidn de la operacion. MiCULTURA es responsable de la ejecucion del subcomponente 1.1
“Fortalecimiento estratégico del INAC” y del Componente 2 “Rehabilitacién y Puesta en Valor de Bienes
Patrimoniales”. Por otra parte, MiAmbiente es responsable de la ejecucidn del subcomponente 1.2 y del
Componente 3. Ademds, cada OE es responsable de ejecutar las actividades de administracion,
evaluacién y auditoria que le correspondan; asi mismo se constituyeron en dos préstamos.

Para efecto de una mejor comprension, en este informe se analizaran como proyectos independientes
cada ejecutor; iniciando por MiCULTURA.

Para la determinacién del tipo de esquema de ejecucion del del Proyecto PN-L1146, en el mes de febrero
del 2017 se realizdé un Anélisis Institucional® aplicando el Sistema de Evaluaciéon de Capacidad
Institucional —SECI al INAC (ahora MiCULTURA).

Los resultados generales de la Evaluacidon arrojaron como resultado una calificacion de 42,12 %
equivalente a un Incipiente Desarrollo con un nivel de Riesgo Sustancial, lo que indica que el INAC

> Informe de Andlisis Institucional y Propuesta de Esquema de Ejecucién, Proyecto de Apoyo para la Conservacion y Gestién del
Patrimonio Cultural y Natural, PN-L1146. Abril 2017.
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contaba con muy limitadas capacidades para ejecutar el proyecto y requeria apoyo técnico especializado
y recursos para su ejecucion.

Ante lo cual, elaboraron un plan de fortalecimiento institucional que debia ser implementado de forma
prioritaria antes del inicio del proyecto, para lo cual aseguraron el financiamiento de las actividades
principales.

En base al SECI, se propone que el Organismo Ejecutor MiCULTURA establezca una Unidad Ejecutora de
Proyectoy a la vez se contrate un Ente de Gestidn de apoyo técnico, fiduciario, de Direccién de Proyectos
y Supervisién de obras, que asista a la UEP.

El Ministerio de Cultura cuenta actualmente con una Unidad Ejecutora especifica que estd constituida
para la ejecucién de los componentes del Programa que tienen asignados. La Unidad Ejecutora depende
de la maxima autoridad institucional y se vincula directamente con el Banco. Bajo este esquema la
institucion mantiene la responsabilidad Unica y exclusiva sobre el manejo de los recursos que le
corresponde del proyecto. En la imagen 2 se presenta el Esquema General de Ejecucién Implementado
en el marco del Programa con su variante de acuerdo a la capacidad institucional instalada de
INAC/MiCULTURA:

Imagen 2: Esquema general de ejecucién — Programa Conservacion (MiCULTURA)

Ente de Gestion

L AUSETRN & e Contrato de Repliblic ade Panama
Desamolo - :
Préstamo

T
|
|
|
I
|
I INAC Mi Ambiente
: (Ejecutor) (Ejecutor)
|
! | |
| L Comité Técnico
I AdHoc del Proyecto
I
I
| _=_ UEP
: INAC
|
|
|
|
|
|
|
|

Fuente: Reglamento Operativo del Proyecto INAC. Junio 2018.
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En la tabla 6 se presentan los actores y funciones generales del esquema de ejecucion implementado en
el marco del Proyecto con la variante del Ente de Gestidn:

Tabla 6: Actores y funciones generales del esquema de ejecucion (MiCULTURA)
Actores y sus funciones
MiCULTURA

Como Organismo Ejecutor, a través de la UEP serd responsable de ejecutar las actividades de administracién, evaluacion y auditoria
correspondientes del Programa.

Los compromisos que adquiere MiCULTURA como Organismo Ejecutor del Proyecto incluyen las siguientes responsabilidades:

i.  Cumplir como Entidad Ejecutora con todas las condiciones y términos del Contrato de Préstamo, desempeiando sus obligaciones
con la debida diligencia y siguiendo principios econdémicos, técnicos, administrativos y ambientales, adoptando medidas
razonables que aseguren la ejecucion exitosa del Proyecto y suministrando al BID, al MEF, a la CGR y otros entes que
correspondan, los informes de avance respectivos.

ii. Mantener registros contables y cuentas separadas para los fondos del préstamo. Estos registros contables y cuentas separadas
para cada afno fiscal seran auditados de acuerdo con Principios de Auditoria aplicados por auditores independientes aceptables al
BID, de conformidad con el Contrato de Préstamo.

iii.  Garantizar la eficiencia, eficacia y efectividad de las acciones a desarrollar, por lo cual esta institucién ejecutara técnica y
financieramente el Proyecto, a través de la UEP.

iv. Realizar las adquisiciones y contrataciones de bienes, obras y servicios a ser financiados con fondos del Préstamo. Tales bienes,
obras y servicios serdn utilizados exclusivamente en la ejecucién de las actividades descritas en el Anexo Unico del Contrato de
Préstamo.

Junta Directiva MiCULTURA

Integrada por el Ministro de Educacién, quien la preside; un representante de la Universidad de Panama; un miembro de la Asamblea
Nacional y; un representante de una organizacién o institucidn cultural de reconocido prestigio y ejecutoria escogido por el Organo
Ejecutivo.

En el marco de la ejecucion del Proyecto la Junta Directiva de MiCULTURA tendra las siguientes atribuciones:
i Aprobar el Reglamento Operativo del Proyecto (ROP) y sus modificaciones;

ii. Autorizar procesos de adquisicién de bienes, obras y servicios conforme a la delegacion de competencias y los niveles de
competencias establecidos;

iii. Aprobar adendas a contratos para la adquisicidén de bienes, obras y servicios conforme a la delegacién de competencias y los
niveles de competencias establecidos.

Comité de Coordinacion Técnica (CCT)

Integrado por MiCULTURA y MiAmbiente, siendo la instancia consultiva y de coordinacion interinstitucional. El CCT-Ad HOC esta
conformado por:

-Director General de MiCULTURA, con voz y voto
-Coordinador General de la UEP — de MiCULTURA y Gerente del Ente de Gestidn; con voz y sin voto
-Responsable Técnico en la UEP — de MiCULTURA del tema; con voz y sin voto

-Responsable Técnico de MiCULTURA del tema; con voz y sin voto.

El CCT tiene como funcidn tratar los temas técnicos especificos y comunes que pudieren afectar la ejecucion del Programa, y podra ser
convocado las veces que sea necesario de forma ad hoc, en respuesta a las necesidades que surjan durante la ejecucion. EI CCT es un
importante interlocutor para facilitar el didlogo con agentes locales (alcaldias, patronatos, ATP) e internacionales (UNESCO), en aquellas
actividades relevantes para la preservacion y puesta valor del patrimonio vinculado al Programa.
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Actores y sus funciones
Titular de la Direccion General - MiCULTURA

La Direccién Nacional del Ministerio la ejerce un Director General, nombrado por el Organo Ejecutivo, que se constituye en el
representante legal del Ministerio.

En el marco del Proyecto el Titular de la Direccidon General de MiCULTURA tendra las siguientes atribuciones:

i.  Aprobar en forma separada, las Solicitudes de Desembolsos e Informes de Justificacién de Gastos y Pagos a ser presentadas ante
el BID;

ii.  Aprobar el Plan de Ejecucién del Proyecto (PEP) y el Plan Operativo Anual (POA) del afio 1 con su correspondiente Linea de Base
y sus modificaciones, asi como los POA de los afios subsiguientes, igualmente con sus correspondientes Linea de Base y sus
modificaciones;

iii.  Aprobar los Pliegos de Cargos (Documentos de Licitacién (DL), Solicitudes de Propuestas (SP) y/u otros, para llevar adelante
procesos de adquisicién de bienes, obras y servicios conforme a la delegacién de competencias y niveles de aprobacion
establecidos;

iv.  Aprobar Adendas a Pliegos de Cargos (DL, SP y/u otros) conforme a la delegacién de competencias y niveles de aprobacion
establecidos;

v.  Adjudicary suscribir contratos conforme a la delegacién de competencias y niveles de aprobacion establecidos;

vi.  Aprobar adendas a contratos para la adquisicion de bienes, obras y servicios conforme a la delegaciéon de competencias y niveles
de aprobacion establecidos;

vii.  Aprobar la Gestién de Cambios al Plan de Ejecucién del Proyecto para cambios de Nivel 1.
viii. Presentar informes de avances, estados financieros auditados y otros.
ix.  Aprobar pagos de proveedores, previa validacion del Coordinador General conforme a la delegacién de competencias y niveles
de aprobacion establecidos.
Direccion Nacional de Patrimonio Histérico (DPH)

Instancia de nivel operativo dependiente de la Direccién General de MiCULTURA. Tiene como principal labor ofrecer instrumentos
metodoldgicos para la conservacion, custodia, estudio, rescatar y administrar el Patrimonio Histdrico tangible e intangible. La Direccion
Nacional de Patrimonio Histérico se relacionard con el Proyecto, especificamente con el Componente 2, a través del Coordinador
General de la UEP - MiCULTURA.

i Validar los insumos técnicos (TdR, EETT, otros) en el marco de sus competencias, elaborados por el Ente de Gestidén u otros,
relacionados con el Componente 2 (C2) del Proyecto;

ii.  Para las actividades vinculadas a su darea, validar el Plan de Ejecucion del Proyecto (PEP) y el Plan Operativo Anual (POA) del afio
1 con su correspondiente Linea de Base y sus modificaciones, asi como los POA de los afios subsiguientes, igualmente con sus
correspondientes Lineas de Base y sus modificaciones

iii.  Validar los Informes que sean presentados por el Project Manager (PM) contratado para la gestion técnica del MARTA;

iv.  Validar los Pliegos de Cargos (DL, SP, otros) elaborados para llevar adelante procesos de adquisicién de bienes, obras y servicios
relacionados con el C2;

v.  Validar las adendas propuestas a los Pliegos de Cargos (DL, SP, otros) en procesos relacionados con el C2;

vi.  Validar los Informes presentados por las Contratistas de Obras adjudicadas con proyectos relacionados con el C2;
vii.  Validar los Informes de Monitoreo Mensual a la gestion del Proyecto y de revision trimestral de gestidén en temas relacionados
con el C2;
viii.  Validar la propuesta presentada para la Gestion de Cambios al Plan de Ejecucion del Proyecto en lo que respecta al C2, ya sea

para cambios de Nivel 1 como de Nivel 2;
ix.  Colaborar con la UEP —INAC en la administracién del contrato del Ente de Gestion.
Direccion Nacional de Planificacidn y Presupuesto DPP
Se relacionara con el Proyecto a través del Coordinador General de la UEP — MiCULTURA.
i. Validar el Anteproyecto de Presupuesto Anual para el siguiente ejercicio fiscal, elaborado conforme a las metas establecidas para
el Proyecto;

ii. Consolidar en el Anteproyecto de Presupuesto Institucional el Anteproyecto de Presupuesto para el Proyecto;
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Actores y sus funciones

iii. Mantenerse informado con respecto al estado de avance (monitoreo mensual) de ejecucién del Proyecto y del resultado de la
gestidn trimestral del mismo.

Direccion Nacional de Administracion y Finanzas

Instancia de Nivel Asesor dependiente de la Direccion General de MiCULTURA. Se relaciona con el Proyecto a través del Coordinador
General de la UEP.

i Mantenerse informado con respecto al estado de avance (monitoreo mensual) de ejecucidn del Proyecto, al monitoreo al Plan
Financiero, asi como el resultado de la gestion trimestral del mismo.

Direccion Nacional de Asesoria Juridica

Instancia de Nivel Asesor dependiente de la Direccién General. Se relacionard con el Proyecto a través del Coordinador General de la
UEP.

i. Revision de documentos y contratos previo a la firma del/de la directora/a General del INAC.
ii. Colaborar con la UEP - INAC en temas de su competencia para la gestion del Proyecto.
UEP - Conforme ROP y funcionamiento actual

La UEP depende de la maxima autoridad institucional y se vincula directamente con el Banco. Cuenta con 6 personas, financiadas con
recursos del Proyecto:

1 Coordinador General

1 Especialista Financiero Administrativo/Planificacion
1 Especialista de Adquisiciones

1 Especialista Industrias Culturales Creativas

1 Especialista Planes de Gestion de Patrimonio Cultural

1 Especialista Reingenieria de procesos

La UEP es responsable principal de la Direccidn y el Gerenciamiento de la ejecucién de los Componentes que le correspondan, el manejo
de los recursos y el logro de los resultados especificos esperados. Siendo entonces responsable de la planificacién, gestidén técnica,
presupuestaria, administrativa, de adquisiciones, financiera-contable, y de monitoreo y evaluacién del proyecto. La UEP es la instancia
que supervisa directamente al Ente Gestor.

Ente de Gestion Técnico

Como brazo técnico y operativo se establecid la contratacidon de un Ente de Gestion que brinde Servicios de Apoyo Especializados a la
UEP - INAC para que el Proyecto se ejecute con base al alcance, costo y tiempo previsto en funcién a los objetivos y resultados
establecidos para el Proyecto.

El Ente de Gestidn Técnico propuesto en el ROP, establecié (7) | El Contrato actual del Ente de Gestidon Técnico, establecio (5)

personas clave: personas clave:

1 Gerente 1 Gerente

1 Coordinador Técnico de Reingenieria Institucional 1 Coordinador Técnico de Reingenieria Institucional

1 Especialista Social 1 Especialista Social

1 Especialista de Planificacion y Monitoreo 1 Especialista de Planificacion y Monitoreo

1 Coordinador Técnico en Restauracidn de Fortificaciones | 1 Coordinador Técnico en Restauraciéon de Fortificaciones
Patrimoniales. Patrimoniales.

1 Especialista en Adquisiciones 1 Especialista en Adquisiciones

1 Especialista Administrativo — Financiero 1 Especialista Administrativo — Financiero

Staff de especialistas multidisciplinarios

El personal del EG sera dirigido por el Gerente quien recibira instrucciones del Coordinador General de la UEP - INAC, con quien a su vez
acordara y coordinara las actividades a realizar. En caso de fuerza mayor si faltase el Gerente del EG, éste debera nombrar un sustituto,
para canalizar la comunicacidn y dirigir el equipo del Ente de Gestidn segun lo establecido por las Condiciones Generales del Contrato.

El Ente de Gestidn deberd suministrar ademas profesionales Técnicos, de Apoyo y Expertos Variables segin los requerimientos que
demande el Proyecto para su adecuada ejecucién.
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Actores y sus funciones

Su funcidn es gestionar los procesos de planificacion y monitoreo, preparacién de documentos técnicos, elaboracién de documentos de
licitacidn, administracion de contratos, supervisién de obras, verificacién previa de pagos y apoyo operativo en la cobertura de
necesidades logisticas prioritarias. De acuerdo a las necesidades que surjan durante la ejecucion.

Project Manager

La UEP —INAC podra contar a su vez como Apoyo Especializado en Gestidn de Proyectos Constructivos con una firma consultora — Project

Manager.

Brindar servicios de gerencia, administracién, coordinacion, estudios, disefio, inspeccion, asistencia técnica y supervision de la gestion
ambiental y social para las obras relacionadas con el Proyecto del MARTA. El PM fungird como el principal representante de la Entidad
Contratante ante el Contratista que ejecutara la futura obra civil objeto de la contratacién. Tal como se ha descripto en el apartado

anterior, el Ente de Gestién cumplira dicho rol con las obras de Restauracién de las Fortificaciones de Portobelo y San Lorenzo.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacién de Reglamento Operativo del Programa PN-L1146

*La variante de ejecucion implementada en este programa, es la contratacion de un Ente de Gestion;
gue apoya en los aspectos técnicos, fiduciario, de direccién de proyectos y supervision de las obras de

MiCULTURA.

En la imagen 3 se presenta en forma detallada el Esquema de Ejecucion implementado en el marco del

Programa con su variante de acuerdo a la capacidad institucional instalada de MiCULTURA:

Imagen 3: Esquema detallado de ejecucién — Programa Conservacion (MiCULTURA)
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Fuente: Reglamento Operativo del Proyecto INAC. Junio 2018.
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4.2.2 Gobernanza actual del Proyecto:

La Gestion Técnica es responsabilidad del OE, a través de la UEP, mantener la coherencia e integralidad
entre las actividades, los productos y los resultados del Programa. La UEP es la responsable de la
planificacion, gestion técnica, presupuestaria, administrativa, de adquisiciones, financiera—contable, y
de monitoreo y evaluacion apoyada por las Direcciones Institucionales de MiCULTURA. La UEP se apoya
en el Ente de Gestidn en temas técnicos, fiduciarios, de direccion de proyectos y supervision de las obras
de los componentes, y de garantizar que se generen los productos a ser financiados por el programa con
la calidad requerida para que se alcancen los resultados e impactos esperados.

La coordinacidn de las actividades del proyecto se formula de forma conjunta con el Ministerio, se
reunen las direcciones relacionadas para la preparacién de los documentos requeridos para los procesos
de licitacidn, apoyo en la etapa de evaluacidn de los procesos y supervisién en la construccién de las
obras cuando corresponda.

Para efectos de la Gestion Financiera, el OE a través de la UEP, se apoya de un especialista financiero
dedicado exclusivamente y de tiempo completo a las actividades del programa, que se coordina con el
Ente de Gestidn y los funcionarios de planta de cada drea que estén relacionados a las actividades del
Programa.

La UEP es responsable de la Gestion de Adquisiciones y Contrataciones, en atencidn a su delegacién
como ejecutor de la operacién establecido en el Contrato de Préstamo 4450/0C-PN, asi como mantener
un unico archivo de todas las adquisiciones del programa, ordenado y clasificado por fuente de
financiamiento, apoyado y asistido por el Ente de Gestion.

Para la coordinacidn general del Programa, se conforman comisiones de contraparte a lo interno entre
el Ministerio, UEP y Ente de Gestidn, de acuerdo al proceso, y se convocan a los especialistas tales como:
abogados, auditores, financieros, arquitectos, etc., con el fin de hacer mas rdpido las revisiones y
aprobaciones.

Para las coordinaciones con los actores externos, la autoridad maxima del Ministerio da el apoyo para
facilitar el didlogo principalmente con Contraloria, para lo cual se han establecido mesas de trabajo
permanente, para cuando se requiere la subsanacion de los contratos en proceso de refrendo.

4.2.3 Analisis de las variables de ejecucién

El Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural, actualmente
estd en etapa de implementacion, con un tiempo de ejecucion de 5 afos, de conformidad a lo
establecido en el contrato de préstamo suscrito el 21 de febrero del 2018.

El Ministerio de Cultura (MiCULTURA) es responsable de la ejecucién del Componente 1. Modernizacion
de Instrumentos de Gestion Patrimonial, en lo especifico al Subcomponente 1.1 Fortalecimiento
estratégico del INAC y Componente 2. Rehabilitacion y Puesta en Valor de Bienes Patrimoniales, tiene un
periodo de implementacion del 30 de noviembre del 2018 al 13 de septiembre del 2023; actualmente
lleva un tiempo de ejecucidn de dos afios y cuatro meses.
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Grafico3:  Tiempo de ejecucién — Programa Conservacion (MiCULTURA).

Tiempo de Ejecucion PN-L1146- MiCULTURA

Periodo en Ejecucion

rertodo e ImplementaCién —

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacidn de Contrato de Préstamo y PMR.

Las intervenciones a cargo de MiCULTURA tienen un costo total de USS46,2 millones, de los cuales USS45
millones seran financiados por el BID y US$1,2 millones corresponden a la contrapartida local (CL). En la
tabla 7 se presenta la distribucidn por componente y origen de financiamiento:

Tabla 7: Costos y financiamiento — Programa Conservacién (MiCULTURA)

Componente / Categoria de inversion BID CL TOTAL %
Modernizacion de Instrumentos de Gestion Patrimonial
) 4.0 - 4.0 8.7%
a) Fortalecimiento Estratégico del INAC
Il Rehabilitacion y Puesta en Valor de Bienes Culturales 34.9 - 34.9 75.5%
Administracién 4.4 1.2 5.6 12.1%
Imprevistos 1.7 - 1.7 3.7%

Total | 45.0 1.2 46.2 100%

Fuente: Reglamento Operativo del Proyecto para el INAC. Junio 2018.

Conforme al PMR 2020, el proyecto a cargo de MiCULTURA presenta una ejecuciéon acumulada de USS
3,055,388.42, equivalente al 6.6% del presupuesto total; de acuerdo a lo programado al cierre del ano
2020, debia presentar una ejecucidon del 41.2%, equivalente a USS 19,036,639.00; teniendo un
desempefiio bajo en su tercer aifio de implementaciéon. Comparativo que se aprecia en el grafico 4.
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Grafico4: Programado vs Ejecutado a diciembre 2020 — (MiCULTURA)

Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural

Mi Cultura - Programado vs Ejecutado a diciembre 2020.
50%
40% 60% Programado
30% 70%
41.2%
20% 80%
0% 90%
6.6%

.\

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion de PMR 2018-2020.

En el grafico 5 se aprecia un indice de rendimiento del cronograma de 0.16, lo que significa que el
proyecto presenta retrasos en su ejecucién. De acuerdo al cdlculo de Estimacién de Tiempo para
Completar® (TTC/Time to Completion), si el proyecto sigue con ese mismo ritmo de ejecucion baja podria
tomarle 208.73 meses mas para finalizar el proyecto, con una fecha proyectada a febrero del 2038.

Grafico5:  Porcentaje anual de ejecucidén programado vs ejecutado/proyectado —
(MiCULTURA)

Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestién del Patrimonio Cultural y Natural

Mi Cultura - Programado vs Ejecutado proyectado.

100.00%

90.00%
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50.00% SPI1 0.16
SO0 TIC 208.73
B Fecha proyectada de finalizacion: febrero/2038
20.00% 16.05%
10.00% =T

0.00%

nov/i8 dic/19 dic/20 dic/21 dic/22 sepf23

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion de PMR 2018-2020.

® Guia de Aprendizaje, Herramientas y Técnicas para la Gestidn de Proyectos de Desarrollo.2018 Gestion del Valor Ganado.

Mirna Carballo Palma — Abril 2021 Pag. 30.



Sistematizacion de Lecciones Aprendidas — Esquemas de Gestion en Panama.

MiCULTURA, en los dos primeros afos del proyecto, ha presentado atrasos, lo cual ha impactado
significativamente en la ejecucion inicial del Programa, la gestion de las adquisiciones tuvo el
acompafiamiento del BID, debido a que el Ministerio no habia logrado la contratacién del Ente de
Gestion, condicidn contractual de ejecucion establecida en el contrato de préstamo.

Los atrasos en la contratacién del Ente de Gestidn se originaron en la Contraloria General de la Republica,
ante la falta de comprensién de sus funciones, fue considerado como empresa supervisora y por tanto
le negativa giré entorno a que el monto superaba el porcentaje establecido en la ley para supervisiones
de obras (6%-8%). El borrador del contrato del ente de gestion fue remitido en noviembre 2018, con el
cambio de gobierno (agosto 2019) y el consecuente cambio en las autoridades, tanto en Contraloria
como en MiCULTURA, el proceso de referendo se volvié a retomar en el mes de enero 2020, cuando se
realiza una sesién conjunta entre el Ministro de Cultura, la Coordinadora del Programa, el MEF y el
Banco, con la maxima autoridad de la Contraloria, explicando la naturaleza del contrato con el Ente
Gestor e importancia para lograr la ejecucion del Programa; lograndose el refrendo en el mes de
noviembre 2020.

El Costo del contrato inicial del Ente Gestor era de USS 5,669,154.50 ddlares, con respecto al monto total
del proyecto, correspondia al 12%, cubriendo los 5 afios de ejecucion del Proyecto, por lo que con los
retrasos se renegociaron el tiempo y costo; para la ejecucion del proyecto; en donde se logré consensuar
un monto de USS$ 3,476,755.13, equivalente al 6% del monto total del proyecto de MiCULTURA. En
relacion al plazo de ejecucidn quedo establecido en 36 meses y la vigencia del contrato para los fines del
cierre administrativo sera de 6 meses adicionales.

Para logra hacer efectivo el refrendo del contrato en el mes de Noviembre 2020, se realizaron los
siguientes pasos:

- Reuniones a nivel superior (MiCULTURA, MEF y Contraloria) para explicar en primera instancia que
para la ejecucién del Programa el Organismo Ejecutor deberia contratar un Ente Gestor (EG) de
apoyo técnico; quien a asistiria a la UEP en la gestidn de los distintos procesos y actividades.

- Se realizd mesa técnica de trabajo, para explicar los alcances del contrato del Ente de Gestidn con
especialidad en gerencia de proyectos y como se involucraban cada uno de los especialistas en las
distintas etapas del proyecto de acuerdo a las necesidades que va requiriendo para la ejecucion de
las distintas actividades; dejando en claro que su contratacién era necesaria para la gestién del
proyecto y de apoyo para la supervision de las obras previstas en el componente 2. Rehabilitacion y
Puesta en Valor de Bienes Culturales.

A partir de esta experiencia con la Contraloria, se establecieron mesas de trabajo entre MiCULTURA,
Contraloria y Ente de Gestidn; lo que ha agilizado los refrendos de contratos y hacer efectivas las
contrataciones desde noviembre 2020 a la fecha.

Actualmente MiCULTURA, por medio de la UEP, ha realizado un analisis de los flujos de procesos que
llevan las distintas modalidades de adquisiciones a lo interno del Ministerio, lograndose identificar a la
fecha: las etapas, pasos y actores que conllevan estos procesos, los que se muestran en la tabla 8. Estos
analisis de los flujos seran parte de los insumos que estard retomando el Ente de Gestion a quien se le
ha delegado la elaboracién del Manual de Procedimientos para la UEP, con el fin de evidenciar los
momentos de intervencion entre de la unidad (direccidn) que solicita el servicio, la UEP, la administracion
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del Sistema ISTMOy la Contraloria. Este producto esta previsto sea entregado a finales del mes de marzo,
el cual identificara los tiempos para cada una de las etapas de estos procesos.

Tabla 8:

Flujograma de los procesos por modalidad de adquisicion (MiCULTURA).

Obras

Bienes

Servicios
diferentes a
Consultoria/
Servicios de
Consultoria

Etapa Previa/
Elaboracion de la
Requisicion
Proceso de
Adquisicion
Formalizacién de
Contrato

Total de Pasos

Etapa Previa/
Elaboracion de la
Requisicion

Proceso de
Adquisicion

Formalizacién de
Contrato

Total de Pasos

Etapa Previa/
Elaboracién de la
Requisicion
Proceso de

Adquisicién

Formalizacion de
Contrato

Total de Pasos

12

13

10

35

12

20

13

45

18

13

35

UEP: Personal de Adquisiciones
Departamento de Presupuesto: Jefe de la Unidad, Jefe de Compras, Director
Administrativo.

Departamento de Compras: Analista de Compras (Operativo), Jefe de Compras (Supervisor).

Departamento de Compras: Analista de Compras (Operativo), Jefe de Compras (Supervisor).
Departamento de Control Fiscal: Fiscalizadores, Jefe de Control Fiscal.

UEP: Esp. Adquisiciones UEP, Coordinador UEP.
Direccion de Presupuesto: Analista de Presupuesto, Supervisor de Presupuesto.

UEP: Esp. Adquisiciones UEP, Coordinador UEP.

Departamento de Compras: Analista de Compra MiCULTURA, Jefe de Compras MiCULTURA.
Direccion de Presupuesto: Analista de Presupuesto, Supervisor de Presupuesto.
Departamento de Control Fiscal: Control Fiscal, Fiscalizadores, Jefe de Control Fiscal.

Direccidon de Finanzas

Departamento de Presupuesto: Analista de Presupuesto, Supervisor de Presupuesto.

UEP: Esp. De Adquisiciones

Departamento de Control Fiscal: Control Fiscal, Fiscalizadores, Jefe de Control Fiscal.
Departamento de Compras: Analista de Compra MiCULTURA, Jefe de Compras MiCULTURA.
Departamento de Almacén: Operativo de Compras.

UEP: Esp. Adquisiciones UEP
Direccion Solicitante: Jefe de la Unidad (DID), EAF.
BID

UEP: Esp. Adquisiciones UEP
Direccion de Presupuesto: Analista de Presupuesto, Supervisor de Presupuesto.
Departamento de Compras: Analista de Compra MiCULTURA, Jefe de Compras MiCULTURA.

UEP: Esp. Adquisiciones UEP

Direccion de Presupuesto: Analista de Presupuesto, Supervisor de Presupuesto.
Departamento de Control Fiscal: Control Fiscal, Fiscalizadores, Jefe de Control Fiscal.
Departamento de Compras: Analista de Compra MiCULTURA, Jefe de Compras MiCULTURA.

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacién de Power Point del Paso a Paso de las modalidades de adquisiciones del proyecto,

4.2.4

Lecciones Aprendidas

facilitada por la Coordinacion de MiCULTURA.

Como resultado de la revisiéon documental, la entrevista con el Jefe de Equipo de las operaciones PN-
L1146 y la Coordinadora de la UEP de MICULTURA, se pueden destacar las siguientes lecciones

aprendidas:

v" El no lograr contratar al Ente de Gestién a inicios del programa, generd atrasos significativos en
la ejecucion de los 2 primeros afios del programa. Dentro de las condiciones contractuales de
ejecucion estipuladas del Contrato de Préstamo debe quedar establecido, la continuidad de
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algunas acciones claves del proyecto, en paralelo a la seleccidén y contratacion de este tipo de
Ente de Gestion de Apoyo Técnico.

v’ El contar con un coordinador de la UEP de MiCULTURA con experiencia en proyectos financiados
por BID, facilité de manera mas agil el poder identificar y solicitar el apoyo especifico al Ente de
Gestidn para la gestion oportuna de los procesos del proyecto en los primeros 4 meses de su
contratacion.

v" La comunicacién directa entre la UEP y la autoridad institucional de la nueva administracion de
MiCULTURA, influyé en la facilitacién del didlogo entre los actores del programa principalmente
con Contraloria y el Ministerio de Economia y Finanzas.

v Los procedimientos administrativos y financieros del proyecto, se realizan conforme las politicas
del BID y se hacen los registros respectivos en los sistemas nacionales en conjunto con la
Direccidn responsable; generando de esta manera conocimiento con las areas técnicas,
administrativa-financiera y de adquisiciones del Ministerio de Cultura.

v' La implementacion de las mesas de trabajo permanente con Contraloria, facilité la comprension
y subsanacién de los contratos en los procesos de refrendo.

4.3 Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural —
MiAmbiente

En la siguiente ficha se resumen la informacion basica del proyecto, destacandose lo correspondiente al
Ministerio de Ambiente (MiAmbiente).

Prestatario Republica de Panama Monto del Proyecto
Organismo Ejecutor MiCULTURA MiAmbiente Préstamo BID Contrapartida Local

PN-L1146 PN-L1146 PN-L1146 MiCULTURA
4450/0C-PN 4451/0C-PN $45,000,000.00 $1,200,000.00
Fecha de Firma 21 febrero 2018 21 febrero 2018 PN-L1146 MiAmbiente

Periodo de 30 noviembre 2018 al 14 febrero 2018 al
13 septiembre 2023 | 13 septiembre 2023 LU S LT

Afios de Ejecucion 5 afios 5 afios Total

m Desarrollo y Vivienda Urbanos $107,000,000.00 $6,200,000.00
m Implementacién $113,200,000.00
Objetivo General: El objetivo del Programa es contribuir a la preservacion y puesta en valor de los bienes patrimoniales

culturales y naturales del pais.

Objetivos (i) Preservar cuatro dareas naturales protegidas mejorando su gestion e incrementando su
Especificos: sostenibilidad financiera; y (ii) Incrementar emprendimientos vinculados al patrimonio cultural y
natural del pais.

Estructura del -Componente 1. Modernizacion de Instrumentos de Gestion Patrimonial,
Proyecto -Componente 2. Rehabilitacién y Puesta en Valor de Bienes Patrimoniales.
-Componente 3. Preservacion y Uso Sostenible de Bienes Naturales.

Fuente: Elaboracién Propia, basada en informacién de Contrato de Préstamo No. 4450/0C-PN y No. 4451/0C-PN
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4.3.1 Esquema de Ejecucion del Proyecto

Para la determinacion del tipo de esquema de ejecucion del programa, se realizd un Analisis
Institucional’ aplicando el Sistema de Evaluacién de Capacidad Institucional —=SECI a MiAmbiente, para
la ejecucion del Proyecto PN-L1146 en el mes de marzo del 2017.

Para el caso de MiAmbiente, los resultados generales de la evaluacién de capacidad institucional
efectuada arrojaron como resultado una calificacién de 80,87 % equivalente a un Mediano Desarrollo
con un nivel de riesgo Medio, lo que indicaba que el Ministerio de Ambiente contaba con capacidades
para ejecutar el proyecto e implementar un plan de mejora que le permita mantener estas capacidades
para futuras operaciones y ampliarlas. Como resultado del analisis, se elabord un plan de fortalecimiento
institucional que se recomienda fuese implementado en forma prioritaria e inmediata.

A partir de este anadlisis se propone que el Organismo Ejecutor MiAmbiente, establezca una Unidad
Ejecutora de Proyecto. El Ministerio de Ambiente cuenta actualmente con una Unidad Ejecutora
especifica que esta constituida para la ejecucidon de los componentes del Programa que tienen asignados.
Conforme el ROP, la Unidad Ejecutora depende de la maxima autoridad institucional y se vinculan
directamente con el Banco. Bajo este esquema la institucion mantiene la responsabilidad uUnica y
exclusiva sobre el manejo de los recursos del proyecto que le corresponda. A continuacién se presenta
el Esquema General de Ejecucion implementado en el marco del Programa de acuerdo a la capacidad
institucional instalada de MiAmbiente:

Imagen 4: Esquema general de ejecuciéon — Programa Conservacion (MiAmbiente)

Banco Interamericano de

Contrato de Republica de Panama
Desarrollo | - B

Préstamo

INAC Mi Ambiente
(Ejecutor) (Ejecutor)

Comité Técnico
Ad Hoc del Proyecto

Ente de Gestion

Fuente: Reglamento Operativo del Proyecto MiAmbiente. Agosto 2018.

De acuerdo a lo indicado en el ROP8, MiAmbiente como Organismo Ejecutor del proyecto, establece 4
niveles en su Estructura Organica y de Gestion del Proyecto:

7 Informe de Andlisis Institucional y Propuesta de Esquema de Ejecucion, Proyecto de Apoyo para la Conservacién y Gestion del
Patrimonio Cultural y Natural, PN-L1146. Abril 2017
8 Reglamento Operativo del Proyecto.Agosto 2018.MiAMBIENTE.
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Nivel de direccién: la UEP depende jerarquicamente del Despacho Superior del Ministerio de
Ambiente.

Nivel de supervision general y seguimiento: el BID, el MEF y la CGR, en el marco de sus
competencias, realizaran una supervision de caracter general para velar por el cumplimiento del
Contrato de Préstamo que regula el Proyecto, asi como el desempefio en el logro de los objetivos

y de los resultados esperados.

iii. Nivel de validacién técnica: La DAPB realizara las validaciones y aprobaciones de los aspectos

técnicos del Proyecto.

iv. Nivel de Operacion: a través de una Unidad Ejecutora de Proyecto para una adecuada
planificacidn, gestion técnica, ambiental y social, administrativa, financiera y contable, monitoreo

y evaluacién del mismo.

En la tabla 9 se presentan los actores y funciones generales del esquema de ejecucién en el marco del
Programa conforme lo descrito en el ROP:

Tabla 9: Actores y funciones generales del esquema de ejecucién (MiAmbiente)
Actores y sus funciones
MiAmbiente

MiAmbiente como Organismo Ejecutor, a través de la UEP, sera responsable de la gestion de planificacion, presupuesto,
ambiental, social, de adquisiciones, administrativa, financiera, contable, de monitoreo y evaluacién del Proyecto. Para la
gestion técnica, la UEP trabajara en estrecha coordinacién con la Direccién de Areas Protegidas y Biodiversidad (DAPB).

Cumplir como entidad ejecutora con todas las condiciones y términos del Contrato de Préstamo, por lo cual MiAmbiente
se compromete a desempefiar sus obligaciones con la debida diligencia y siguiendo los principios econémicos, técnicos,
administrativos y ambientales, adoptando medidas razonables que aseguren la ejecucion exitosa del proyecto y debiendo
suministrar al BID, al MEF, a la CGR y otros entes que correspondan los informes de avance respectivos.

Mantener registros contables y cuentas separadas para los fondos del préstamo. Estos registros contables y cuentas
separadas para cada ano fiscal serdn auditados de acuerdo con principios de auditoria aplicados por auditores
independientes aceptables al BID, de conformidad con el Contrato de Préstamo.

Garantizar la eficiencia, eficacia y efectividad de las acciones a desarrollar, por lo cual esta institucién ejecutara técnica y
financieramente el proyecto, a través de la UEP.

Despacho Superior MiAmbiente

Representa la maxima autoridad del Ministerio y de él depende forma directa la UEP DE MiAmbiente.

vii.

viii.

Representar a la Republica de Panama ante los organismos regionales e internacionales de ambiente y coordinar con el
Ministerio de Relaciones Exteriores las acciones de seguimiento y cumplimiento de los convenios y tratados
internacionales sobre ambiente relativo a su competencia, aprobado y ratificado por la Republica de Panama.

Dirigir y coordinar el Sistema Interinstitucional de Ambiente, asi como la Comision Consultiva Nacional de Ambiente y las
comisiones consultivas provinciales, comarcales y distritales de Ambiente.

Autorizar concesiones de bienes del Estado en materia de recursos naturales renovables.

Autorizar los actos, operaciones financieras, contratos o transacciones con personas naturales o juridicas para el
cumplimiento de los objetivos del Ministerio de Ambiente.

Aprobar el Reglamento Operativo del Proyecto y sus modificaciones, previa No Objecion del Banco.

Aprobar los Planes de Ejecucion del Proyecto y Planes Operativos Anuales del Proyecto y sus modificaciones sustanciales.
Aprobar el Plan Financiero Multianual y el Presupuesto del Proyecto para la incorporacion de este ultimo al Anteproyecto
de Presupuesto General del Estado.

Aprobar las solicitudes de desembolsos y la justificacién de gastos y pagos del Proyecto en forma conjunta con el
Viceministro/a o con el Secretario/a General.

Aprobar los informes de monitoreo semestral de avance del Proyecto previa remision al Banco.

x. Ejercer todas las demas funciones que por ley le corresponda con relacion a este proyecto.

Viceministro MiAmbiente

Colaborar con el Ministro en sus ausencias accidentales o temporales y asumir las funciones que se le encomienden o
deleguen.
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Actores y sus funciones

ii. Aprobar las solicitudes de desembolsos y |a justificacién de gastos y pagos del Proyecto en forma conjunta con la Maxima
Autoridad o con el Secretario/a General.
iii. Ejercer todas las demas funciones que por ley le corresponda con relacidn a este proyecto.

Secretaria General MiAmbiente
En coordinacién con la Maxima Autoridad y el Viceministro, debera apoyar para el buen funcionamiento del proyecto.

i Representar al Ministro y Viceministro en actos, eventos, reuniones y designaciones a nivel nacional e internacional, entre
otras actividades que le sean asignadas.

ii. Aprobar las solicitudes de desembolsos y |a justificacién de gastos y pagos del Proyecto en forma conjunta con la Maxima
Autoridad o con el Viceministro/a.

iii. iii. Ejercer todas las demas funciones que por ley le corresponda con relacion a este proyecto.

Direccion de Politica Ambiental

La Direccion de Politica Ambiental participara en el Proyecto a través de sus departamentos subyugados, con la especial
colaboracién del Departamento de Politicas y Estrategias Ambientales.

i.  Coadyuvar en forma sistematica para una mejor toma de decisiones en la evaluacion y gestion econdmica de los recursos
ambientales y naturales.

ii. Asesorar técnicamente a las unidades administrativas y operativas del Ministerio en la formulacién, elaboracién y
seguimiento de los Planes Operativos Anuales (POA) de forma eficiente y efectiva para el cumplimiento de las metas.

iii. Incorporar la Evaluacién Ambiental Estratégica de manera temprana en las consideraciones ambientales al proceso de
formulacidon de decisiones estratégicas contenidas en politicas, planes y programas, atendiendo sus riesgos vy
oportunidades, en funcién del desarrollo sostenible.

iv. Ejercer todas las demas funciones que por ley le corresponda con relacion a este proyecto.

Direccién de Areas Protegidas y Biodiversidad

La Direccién de Areas Protegidas y Biodiversidad, tiene como objetivo administrar eficientemente los espacios en los que se
propicia la diversidad bioldgica, mediante la proteccién, regulaciéon, preservacidn, restauracion, conservacién y
aprovechamiento racional de los recursos naturales, en el marco de las prioridades de desarrollo sostenible, y conforme a lo
establecido en las politicas y normas vigentes para la conservacion de las areas protegidas, la biodiversidad, el patrimonio
natural y los servicios eco sistémicos.

i.  Cumplir con los compromisos ratificados en materia de biodiversidad y areas protegidas.

ii.  Facilitar la asistencia técnica que permita establecer un sistema que integre, conserve y utilice los recursos naturales en
el marco de las prioridades del desarrollo econdémico, social y ambiental.

iii. Proponery ejecutar politicas y convenios institucionales, programas y acciones que tiendan a la evaluacién, conservacion
recuperacion, proteccion y uso sustentable de los recursos naturales y la diversidad bioldgica, incluyendo los vinculados
a Convenios Internacionales.

iv. Formular y ejecutar politicas y programas vinculados a la identificacién, proteccidén y recuperacion de especies
amenazadas; la prevencion y control de especies exoticas invasivas.

v. Proponer e implementar politicas y programas vinculados con el aprovechamiento sustentable de los recursos bioldgicos,
la restauracidn de habitat, y la prevencidn de la degradacidn, asi como el uso, acceso y distribucion de beneficios que se
deriven de la utilizacidn de los recursos genéticos.

vi. Fomentar el turismo verde en las areas protegidas como un mecanismo que contribuya a la conservacion de la diversidad
biolégica y a la sostenibilidad financiera del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), en un marco de innovacion,
integracion empresarial y comunitaria para el desarrollo social sostenible.

vii. Proponer el desarrollo de sistemas de informacidn, para apoyar la toma de decisiones relacionadas con el manejo y uso
sostenible de la biodiversidad, que contribuya a la educacién, concientizacidn y la participacion publica para su gestion
sostenible.

viii. Validar el PEP, POA, PFM, Presupuesto del Proyecto, solicitud de desembolsos, solicitudes de bienes y servicios,
justificacion de gastos y pagos del Proyecto, asi como los informes semestrales de avance y las modificaciones
sustanciales al PEP y POA, en forma previa a su remision al Despacho Superior.

ix. Validar técnicamente los proyectos a ser ejecutados por la UEP relacionado a los Componentes, que implica la aprobacion
de los disefios ejecutivos, términos de referencias, especificaciones técnicas y demas insumos técnicos necesarios.

X.  Aprobar el cumplimiento técnico, ambiental y social de los productos establecidos en los contratos.

xi. Aprobar el PA del Proyecto, los Pliegos de Cargos, los procesos de contratacion y la solicitud de pago a proveedores.

xii. Ejercer todas las demas funciones que por ley le corresponda con relacidn a este proyecto. }
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Actores y sus funciones

Unidad Ejecutora de Proyecto (UEP)

Estructura propuesta en Reglamento Operativo

La UEP depende del Despacho Superior y estd bajo la
supervision técnica de la Direccidon Nacional de Areas
Protegidas y Vida Silvestre y se vincula directamente con el
Banco.

La Unidad Ejecutora (UEP) conformada para la ejecucion del
Programa debe contar con 6 personas clave, 2 personal
técnico y 4 personas de apoyo de acuerdo al ROP:

Esquema Actual de la UEP

La UEP depende de la Direccién Nacional de Areas Protegidas
y Vida Silvestre y es coordinada por la Direccién de
Planificacién del MiAmbiente.

La Unidad Ejecutora (UEP) actualmente esta conformada por
personal institucional y no tienen dedicacién exclusiva al
proyecto 4 personas claves son las responsables de la gestion
del Programa:

-1 Coordinador

-1 Especialista de Adquisiciones

-1 Especialista de Planificacion y Monitoreo

-1 Consultor Ambiental para 4 Planes de los estandares de
sostenibilidad

-1 Coordinador

-1 Especialista Administrativo -Financiero
-1 Especialista de Adquisiciones

-1 Especialista de Planificacidon y Monitoreo
-1 Especialista Ambiental

-1 Especialista en Gestion Social

Adicionalmente se propone la contratacion de:
-1 Especialista en Infraestructura sostenible
-1 Especialista en Tecnologia

En caso de ser necesario, se podra contratar un equipo de
apoyo.
-1 Asistente Contable
-1 Asistente Administrativo
-1 Chofer
-1 Mensajero
Funciones

La UEP es responsable principal de la Direccidn y el Gerenciamiento de la ejecucion de los Componentes que le correspondan,
el manejo de los recursos y el logro de los resultados especificos esperados. Siendo entonces responsable de la planificacion,
gestidn técnica, presupuestaria, administrativa, de adquisiciones, financiera-contable, y de monitoreo y evaluacién del
proyecto.

i.  Velar por el cumplimiento del Contrato de Préstamo 4451/0C-PN, por el cumplimiento de Salvaguardias Ambientales y
Sociales del BID y la normativa nacional aplicables.

ii. Ejecutar y monitorear el Proyecto con los instrumentos de gestion (MdR, PEP, POA, PA, PFM y MMR), utilizando
indicadores de gestion para resultados y gestion de riesgos y problemas, para asegurar el cumplimiento efectivo y
oportuno del alcance, calidad, costos y plazos establecidos.

iii. Coordinar y supervisar la ejecucion técnica, administrativa y financiera del proyecto, asi como la preparacién de los
informes de avance fisico-financiero, que incluye ejecucién financiera y presupuestaria del Proyecto.

iv. Cuando corresponda, coordinar el desarrollo de actividades en conjunto con la Direccién de Areas Protegidas y
Biodiversidad (DAPB) y la Direccidn de Politica Ambiental (DPA).

v. Ser el enlace entre el Organismo Ejecutor y el BID.

vi. Preparary presentar al BID los POA y los PA anualmente.

vii. Actualizar periédicamente el PEP, POA, PA y otros instrumentos de planificacién técnica-financiera del Proyecto.

viii. Registrar y dar seguimiento a los resultados del Proyecto a través de los indicadores acordados.

ix. Preparary obtener la no objecién del BID de todos los documentos de licitacién requeridos para la adquisicion de
obras, bienes y/o servicios, contratar empresas consultoras y consultoras/es individuales, cuando se requiera.

X.  Coordinar los procesos de licitacion de acuerdo con las politicas del BID y las normas del Gobierno de Panama en la
materia.

xi. Asegurarse de que los bienes, obras y/o servicios cumplen con los términos de referencia y con las especificaciones
técnicas requeridas.

xii. Preparary presentar a | BID las justificaciones de gastos y las solicitudes de desembolso.

xiii. Preparary presentar al BID y a los organismos competentes del Gobierno y poner a disposicién del publico los informes
consolidados de seguimiento e informes de evaluacidn requeridos, que a su vez incluyen los aspectos ambientales y
sociales.

xiv. Mantener controles financieros y contables adecuados, incluida una cuenta aparte a los fines de este Proyecto.
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Actores y sus funciones

xv. Garantizar el establecimiento de los controles internos y mantener sistemas apropiados de archivos de documentacién
de respaldo para su verificacion por parte del BID y los auditores externos.

xvi. Coordinar la preparacion de la documentacién para las Misiones de Seguimiento y Evaluacion del proyecto.

xvii. Generar la documentacién de apoyo que se requiere en las auditorias financieras y administrativas y darles seguimiento
de acuerdo con los procedimientos establecidos por MiAmbiente.

xviii. Verificar que el Presupuesto del Ministerio de Ambiente cuente con las partidas presupuestarias necesarias para el
desarrollo de las actividades contempladas en el POA del Proyecto.

Comité de Coordinacion Técnica (CCT)

Integrado por MiAmbiente y MiCULTURA, siendo la instancia consultiva y de coordinacion interinstitucional. El CCT-Ad HOC
esta conformado por los siguientes actores por parte de MiAmbiente:

-Ministro de Ambiente, con voz y voto
-Coordinador de la UEP — MiAmbiente; con voz y sin voto
-Responsable Técnico en la UEP — MiAmbiente del tema; con voz y sin voto

-Responsable Técnico de MiAmbiente del tema; con voz y sin voto.

El CCT tiene como funcion tratar los temas técnicos especificos y comunes que pudieren afectar la ejecucion del Programa, y
podra ser convocado las veces que sea necesario de forma ad hoc, en respuesta a las necesidades que surjan durante la
ejecucion. El CCT es un importante interlocutor para facilitar el didlogo con agentes locales (alcaldias, patronatos, ATP) e
internacionales (UNESCO), en aquellas actividades relevantes para la preservacidn y puesta valor del patrimonio vinculado al
Programa.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacién de Reglamento Operativo del Programa PN-L1146

En la figura 5 se aprecia la estructura prevista en el ROP de la UEP del Programa PN-L11146 para
MiAmbiente:

Imagen 5: Estructura de la UEP — Programa Conservacion (MiAmbiente)

S Nivel de
Coordinacion .
Coordinacion

Especdialista Rl i S Einscialista Especialista en Espedialista en Nivel
Administrativo E,:ﬂeﬂiz!:;g:: Es_lp:é:nanlllstaiaen Em;;c'iaalism i ; Infraestructura Planificacion y Téanico
Financiero/o q 08 Ambiental Sostenible Monitoreo
J
\ "
Equipo de Apoyo Nivel de
Apoyo
Asistente Contable, Asistente Administrativo, Chofer /Mensajero

Fuente: Reglamento Operativo del Proyecto MiAmbiente. Agosto 2018.
4.3.2 Gobernanza del Proyecto

La Gestion Técnica del Programa: De acuerdo a lo establecido en el Contrato de Préstamo No. 4451/0C-
PNy el Reglamento Operativo del Programa, la Unidad Ejecutora debia depender del Despacho Superior
del Ministerio, sin embargo en la implementacién del Proyecto, la UE responde a la Direccién de Areas
Protegidas y Vida Silvestre y actualmente solo cuenta con el Coordinador (Directora de Planificacién de
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MiAmbiente), el Especialista de Adquisiciones quien atiende a su vez la parte legal, el Especialista de
Planificacién y Monitoreo apoya a la Coordinacion del Programa y el Especialista ambiental.

La Gestion Financiera del Programa: Para efectos de la ejecucion del Programa, el OE a través de la
Direccién Financiera del Ministerio atiende todo lo relacionado a la gestidon financiera, debido a que no
se cuenta con un especialista dedicado exclusivamente a las actividades del Programa.

La Gestion de Adquisiciones y Contrataciones del Programa: La UEP, es el responsable de gestionar
integralmente los procesos de adquisiciones del Programa, asi como mantener un Unico archivo de todas
las adquisiciones del Programa, ordenado y clasificado por fuente de financiamiento. Para llevar a cabo
estos procesos el area solicitante y/o el especialista técnico de la institucion prepara los términos de
referencia y pliegos de licitacion; posterior a ello la documentacidon se remite al especialista de
adquisiciones de la UEP, quien revisa la documentacién y es responsable de hacer la remisidn ante el
BID. A su vez el especialista de adquisiciones es el responsable de revisar y atender todos los aspectos
legales del programa y la preparacién de los contratos.

4.3.3 Analisis de las variables de ejecucion

El Programa de Apoyo para la Conservacién y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural, esta en
implementacién actualmente, con un tiempo de ejecucion de 5 anos de conformidad a lo establecido
en el contrato de préstamo suscrito el 21 de febrero del 2018.

El Ministerio de Ambiente (MiAmbiente) es responsable de la ejecucién del Componente 1.
Modernizacion de Instrumentos de Gestion Patrimonial, en lo especifico al Subcomponente 1.2. Para el
apoyo a la gestion de Areas Naturales Protegidas (AAPP) y el Componente 3. Preservacion y Uso
Sostenible de Bienes Naturales, tiene un periodo de implementacion del 14 de febrero del 2018 al 13 de
septiembre del 2023; actualmente han transcurrido tres aifos de ejecucién.

Grafico 6:  Tiempo de ejecucién — Programa Conservacién (MiAmbiente)

Tiempo de Ejecucion PN-L1146- MiAMBIENTE

Periodo en Ejecucion 2021

reresedempemerace .

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacién de Contrato de Préstamo y PMR 2018-2020.

El proyecto tiene un costo total de US$113,2 millones y es financiado mediante dos préstamos de
inversion. Cada préstamo financia actividades relacionadas a las responsabilidades especificas de las
entidades responsables. Las intervenciones a cargo de MiAmbiente tienen un costo total de US$67
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millones, de los cuales USS62 millones seran financiados por el BID y USS 5 millones corresponden a la
contrapartida local. A continuacion, se presentan los costos y financiamiento del Proyecto PN-L1146:

Tabla 10: Costos y financiamiento — Programa Conservacion (MiAmbiente)

Componente / Categoria de inversion BID CL TOTAL %
Modernizacién de Instrumentos de Gestion Patrimonial
y ) _ 8.0 - 80 | 11.9%
b) Apoyo a la gestion de Areas Naturales Protegidas
Ill.  Preservacidn y Uso Sostenible de Bienes Naturales 50.4 - 50.4 75.2%
Administracion 2.0 5.0 7.0 10.4%
Imprevistos 1.6 - 1.6 2.4%

Total | 62.0 5.0 67.0 100%

Fuente: Contrato de Préstamo No. 4451/0C-PN

Conforme al PEP-POA cortado a noviembre del 2020, el proyecto ejecutado por MiAmbiente presenta
una ejecuciéon acumulada de USS 1,413,900.76 equivalente al 2.10% del presupuesto total; de acuerdo
a lo programado al cierre del aifio 2020, debia presentar una ejecucion del 60.1%, equivalente a
US$40,297,576.00; teniendo un desempefio bajo en su tercer afio de implementacion. Comparativo que
se aprecia en el grafico 7.

Grafico 7:  Programado vs Ejecutado a diciembre 2020 — (MiAmbiente)

Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestion del Patrimonio Cultural y Natural
Mi Ambiente - Programado vs Ejecutado a diciembre 2020.

50% _Programado
40% 60%  Ej do
30% 70%
- ag
20% 60.1% 80%
10% S0%
2.1%
——

Fuente: Elaboracidn propia, basada en informacién PMR 2018-2019 y PEP-POA.

En el grafico 8 se aprecia un indice de rendimiento del cronograma de 0.04, lo que significa que el
proyecto presenta retrasos en su ejecucién. De acuerdo al cdlculo de Estimacién de Tiempo para
Completar® (TTC/Time to Completion), si el proyecto sigue con ese mismo ritmo de ejecucion baja podria
tomarle 954.78 meses mas para finalizar el proyecto con una fecha proyectada a junio del 2099.

9 Guia de Aprendizaje, Herramientas y Técnicas para la Gestién de Proyectos de Desarrollo.2018 Gestidn del Valor Ganado.
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Grafico 8:  Porcentaje anual de ejecucion programado vs ejecutado/proyectado —
(MiAmbiente)
Programa de Apoyo para la Conservacién y Gestién del Patrimonio Cultural y Natural
Mi Ambiente - Programado vs Ejecutado proyectado.
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Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion PMR 2018-2019 y PEP-POA.

La gestion de las adquisiciones del proyecto ha presentado atrasos, lo cual ha impactado
significativamente en la ejecucidn del proyecto en los tres primeros afios. De acuerdo a lo expresado en
las entrevistas el MiAmbiente, ha presentado problemas en la preparacién de los pliegos de licitacion, lo
gue ha causado retrasos para la ejecucién de las actividades. A continuacion se presentan los tiempos
promedios de los procesos de adquisiciones.

Tabla 11: Tiempos promedios de los procesos por modalidad de adquisicion (MiAmbiente)
Modalidad Etapa Dias Actores

Etapa Previa/

Servicios de  Elaboracion de la Requisicion 76 Legal y Adquisiciones, Finanzas, Direccién Superior

Cor;s;cltcoria Proceso de Adquisicion 165 | Comisién Evaluadora, BID, Legal y Adquisiciones
Formalizacion de Contrato 48 Direccion Superior, Contraloria, Legal
Total | 289
Obras EIt:ESrZLiec\’;;aée o e i 55 Legal y Adquisiciones, Finanzas, Direccion Superior
CcP Proceso de Adquisicion 127 | Comisidén Evaluadora, BID, Legal y Adquisiciones
Formalizacion de Contrato 48 Direccidon Superior, Contraloria, Legal
Total = 230
Etapa Prt'eyia/ L 102  Legal y Adquisiciones, Finanzas, Direccion Superior
Obras Elaboracién de la Requisicion
LPN Proceso de Adquisicion 127 | Comisidén Evaluadora, BID, Legal y Adquisiciones
Formalizacién de Contrato 48 Direccidn Superior, Contraloria, Legal
Total | 277

Fuente: Elaboracion propia, basada en el PEP 2021 de MiAmbiente

En relacién a los tiempos de refrendos de los contratos por parte de la Contraloria dentro de
MiAmbiente, se cuenta con el registro del tiempo previsto en el PEP-2021 de acuerdo al tipo de
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modalidad de adquisicion; mediante el cual se establecen un tiempo de 45 dias a partir del inicio de
recorrido del refrendo hasta el refrendo del contrato por parte del Contralor.

Situaciones Presentadas en la Implementacion del Esquema de Ejecucién del Programa MiAmbiente:

434

A pesar del buen nivel de desempefio identificado en la evaluacion de capacidad institucional
efectuada a MiAmbiente, ha presentado debilidades en la implementacién del proyecto,
relacionadas a la baja capacidad en los temas de adquisiciones, financieros y técnicos, pese a los
esfuerzos y apoyo (capacitaciones y acompanamiento) realizados por el Banco durante estos tres
afios de ejecucion.

La Unidad Ejecutora, no se encuentra adscrita a la Direccién del Despacho; sino a la Direccidn de
Areas Protegidas y Biodiversidad, siendo mdas complejo la gestién del Programa.

El personal a cargo de la UEP, no cuenta con las competencias requeridas y la curva de
aprendizaje, ha tomado mas tiempo de lo previsto, generando atrasos en la ejecucién del
proyecto. Sumado a eso la rotacion constante del Coordinador, el cual ha sido reemplazado 3
veces por parte de MiAmbiente. Actualmente la Coordinacion del Programa ha sido asignada la
Directora de Planificacién del Ministerio, quien debe atender otras asignaciones de la Institucién.
No tienen personal para la gestién de obras, ellos son especialistas en areas protegidas, lo que
no se previo inicialmente, por lo que ha habido retrasos en la determinacién de alcances y
presupuestos de las obras.

Lecciones Aprendidas

Como resultado de la revision documental y las entrevistas realizadas, se pueden destacar las siguientes
lecciones aprendidas:

v Durante el proceso de seleccién del personal de la UEP, el perfil debe estar acorde a las funciones

a desempenar, tener conocimiento y herramientas para la gestién de proyectos; asi como el
personal interno institucional relacionado al programa y/o proyecto debe ser capacitado o
profesionalizarlos en el manejo de las politicas y/o procedimientos para una adecuada gestion
del programa y/o proyecto, si la Institucién decide asignarles responsabilidades directas para la
ejecucién del programa.

Los cambios constantes e inestabilidad en el cargo de Coordinacién (3) del programa, sumado a
los cambios de Direccion del Ministerio, ha provocado retrasos en la ejecucién, pérdida de los
conocimientos adquiridos de los primeros afios de ejecucién e iniciar una nueva curva de
aprendizaje en su tercer ano de ejecucion.

El no contar con un especialista para la gestion de las obras previstas en el Programa desde el
inicio como parte del personal clave de la UEP, generd atrasos significativos en la definicién de
alcances y presupuestos de las obras. Dentro de las condiciones previas estipuladas del Contrato
de Préstamo debe quedar establecido la seleccidon y contratacién de este tipo de Especialista
previo a la ejecucién de las actividades, cuando el OE no cuenta con este tipo de especialidades
por su misién institucional.
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4.4  Programa Panama en Linea

En la siguiente ficha se resumen la informacién basica del proyecto.

Prestatario Republica de Panama Monto del Proyecto
Organismo Ejecutor Autoridad Nacional para la Innovacion Préstamo BID Contrapartida Local
Gubernamental —AIG

No. Proyecto PN-L1114

Contrato 3683/0C-PN $22,000,000.00 $ 8,000,000.00

Fecha de Firma 03 agosto 2016 Total

r;g;::ei‘iacién Septiembre 2016 a marzo 2021 $30,000,000.00

Afios de Ejecucion 5 afios Estado
Reforma/Modernizacion del Estado Implementacion

Esquema del Programa

Objetivo General: Mejorar la eficiencia y equidad en la prestacion de los servicios publicos para contribuir a incrementar
la competitividad econémica y la inclusién social.

Objetivos (i) modernizar el acceso a un conjunto de tramites estratégicos para empresas y ciudadanos; (ii) facilitar
Especificos: el acceso a los servicios publicos a los ciudadanos con mayores necesidades sociales; (iii) fortalecer a
la AIG y otras entidades gubernamentales con responsabilidades de gobierno en linea y racionalizacion
de tramites y (iv) mejorar la capacidad del Ministerio de Ambiente para la gestion de tramites.

Estructura del -Componente I. Simplificacion y disponibilidad en linea de tramites para la Competitividad y la equidad.
Proyecto -Componente Il. Inclusién digital ciudadana para la equidad de acceso a los servicios publicos.
-Componente lll. Fortalecimiento institucional para la prestacidn de servicios publicos.

-Componente IV. Fortalecimiento de MIAMBIENTE para la gestion de tramites (Componente cancelado
en agosto 2017)

Fuente: Elaboracién Propia, basada en informacidn de Contrato de Préstamo No.3683/0C-PN
4.4.1 Esquema de Ejecucion del Proyecto

El OE del Programa es la Autoridad Nacional para la Innovacion Gubernamental (AlG), a través de un
ente nombrado para ese fin, denominado Unidad Ejecutora del Programa (UEP), que cuenta con el apoyo
de las Direcciones Funcionales, encargadas de la ejecucién de las actividades descritas en el PEP, en
adelante llamadas Direccién Ejecutora de Actividad (DEA) que conforman la estructura organizacional
del Organismo Ejecutor (OE). Dicha UEP, esta constituida por un equipo técnico con los perfiles
profesionales requeridos para la ejecucion del programa, financiados con recursos del préstamo. En la
imagen 6 se presenta el Organigrama para la Administracion y Coordinacién General del Programa.

La AlG, como OE a través de la UEP y las correspondientes DEA tiene la responsabilidad de la ejecucién
del Programa, manteniendo la relacion directa con el Banco.
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Imagen 6: Esquema general del organigrama de ejecucién — Programa Panama en Linea (AlG)
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Fuente: Reglamento Operativo del Programa Panamd en Linea. Enero 2017.

En la tabla 12 se presentan los actores y funciones generales del esquema de ejecucidon implementado
en el marco del Proyecto:

Tabla 12: Actores y funciones generales del esquema de ejecucion (AlG)
Actores y sus funciones
Organismo Ejecutor AIG
La OE a nivel interno para la gestion del programa cuenta con el apoyo de:
- Administrador General de AIG (Director General del Programa Panama en Linea).
- La UEP (Unidad Ejecutora de Proyecto)
- Las Direcciones Funcionales encargadas de la ejecucion de las actividades, denominada DEA (Direccion Ejecutora de Actividad)
Entre las principales responsabilidades del OE a través de la UEP se encuentran: (i) dar cumplimiento a los objetivos y resultados
del Programa; (ii) gestionar de forma integral el Programa en sus etapas de planificacién, ejecucién, monitoreo y cierre; (iii)
liderar y velar por una adecuada gestidon técnica, financiera y de las adquisiciones, en conjunto con las DEA, incluido el
mantenimiento ordenado y completo de los respectivos archivos; (iv) revisar y aprobar los informes de seguimiento, evaluacion
y los estados financieros previstos en el Contrato de Préstamo; (v) supervisar y controlar la calidad de las intervenciones; (vi)
implementar los mecanismos institucionales para promover la ejecucidn y sostenibilidad de las intervenciones del Programa;
(vii) velar por el cumplimiento y difusién del ROP; (ix) asesorar y coordinar acciones legales correspondientes a los procesos de
contratacion realizados por el Programa, (x) asegurar la coherencia de la asistencia técnica a los organismos participantes con
las politicas y normas de gobierno electrénico, y el aprovechamiento de los activos informaticos del Estado; (xi) pago a
proveedores; y, (xii) otras actividades conexas y que se deriven del cumplimiento del Contrato de Préstamo 3683/0C-PN.

Director General del Programa
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Actores y sus funciones

El Administrador General de la AlG, es el Director General del Programa Panama en Linea y tiene entre sus principales funciones
las de formular sus lineamientos y politicas, supervisar su ejecucién y efectuar las coordinaciones inter institucionales a nivel de
los titulares de las entidades participantes/beneficiarias del Programa.

i. Supervisar a la UEP a través su Despacho, desde el punto de vista funcional, técnico, administrativo y financiero, para la
ejecucion de todas las actividades que se le asignen.

ii. Dotar ala UEP de los recursos y estructura necesaria para que la misma pueda cumplir con todas las funciones asignadas.

iii. Designar el coordinador general del Programa (coordinador de la UEP).

iv. Nombrar al personal que laborara en la UEP, el cual estard sujeto a las disposiciones contenidas en el reglamento interno
de la institucién.

v. Suscribir resoluciones de licitacion y/o inicio de procesos de Adquisiciones y Contrataciones del programa, que se realizaran
con fondos del préstamo.

Asi mismo es responsable de suscribir convenios interinstitucionales previos al inicio de la relacién de trabajo vy
responsabilidades necesarias para llevar a cabo las actividades previstas en este Programa. Y realizar las coordinaciones con las
principales instituciones de la administracion publica panamefa a través de los diferentes comités de coordinacion

interinstitucional que integra

Unidad Ejecutora de Proyecto (UEP)

Estructura Propuesta en el ROP

La Unidad Ejecutora (UEP) de acuerdo a lo indicado en el ROP
debia estar conformada para la ejecucion del Programa por 5
personas clave:

1 Coordinador
1 Especialista Financiero
2 Especialista de Adquisiciones

1 Especialista de Monitoreo y Evaluacion

Estructura conforme Actual

Debido a los cambios de administracion durante el afio 2019 la
Unidad Ejecutora (UEP), quedd conformada para la ejecucion
del Programa por 6 personas:

1 Coordinador
1 Especialista Financiero
2 Especialista de Adquisiciones:

- Técnico de Adquisiciones

- Técnico de ISTMO y Panama Compra
1 Especialista de Monitoreo y Evaluacion
1 Técnico Legal

La UEP esta gestionada por un coordinador general, contratado especificamente para esta funcidn, trabajando bajo la
supervision del Administrador General de la AIG, y es responsable de: (i) asegurar la coherencia de la asistencia técnica a los
organismos participantes con las politicas y normas de gobierno electrénico, y el aprovechamiento de los activos informaticos
del Estado; (ii) la elaboracidn de los pliegos en conjunto con la DEA para los aspectos técnicos; y (iii) el seguimiento de las
actividades del Programa.

Ademas, la UEP se ocupa de: (a) la interlocucidn con el Banco; (b) las solicitudes de desembolsos; (c) las propuestas de
contrataciones y adquisiciones; (d) los reportes sobre el uso de los recursos; y (e) la remisidn al Banco de los Planes Operativos
Anuales (POA), Planes de Adquisiciones, e informes semestrales de avance, de auditoria y de evaluacién. Asimismo, es
responsable de realizar los controles que correspondan a los efectos de garantizar el adecuado uso y transparencia de los fondos
bajo su responsabilidad.

Direccion Ejecutora de Actividad (DEA)

El administrador general de la AlG fungird como director general del Programa y el coordinador de la UEP como su coordinador
general. Ellos serdn responsables de apoyar, dar seguimiento y revisar las labores de las distintas DEA, que estan compuesto por
las distintas direcciones de la AIG. A continuacion, se enlistan las Direcciones responsables para la ejecucion de los componentes:

Direccion de Innovaciéon Gubernamental
Direccion de Internet y Movilidad
Direccion de Gobernanza Tl

Direccidn de Tecnologia y Transformacién

- Direccidn de Gobierno Electrénico -
- Administracién General -
- Centro de Excelencia -
- Asesoria Legal -
- Direccidn de Arquitectura Tecnolégica

- Gobierno Abierto

La DEA es responsables de la coordinacidn y ejecucion técnica de los cuatro componentes con sus respectivas actividades y
productos a ser generados apoyando a la UEP del programa.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacion de Reglamento Operativo del Programa PN-L1114
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4.4.2 Gobernanza actual del Proyecto:

La Gestion Técnica del Programa: Es responsabilidad del OE, a través de la UEP, mantener la coherencia
e integralidad entre las actividades, los productos y los resultados del Programa. Y las DEA de la AlG son
responsables de la gestion técnica de los componentes y de garantizar que se generen los productos a
ser financiados por el programa con la calidad requerida para que se alcancen los resultados e impacto
esperados

La Gestion Financiera del Programa: Para efectos de la ejecucidon del Programa, el OE a través de la UEP,
apoya a esta Direccidn con un especialista financiero dedicado exclusivamente y de tiempo completo a
las actividades del Programa. Los funcionarios de las direcciones de cada area dedican el tiempo que sea
necesario a las actividades del Programa, y se apoyan en dicho especialista.

De acuerdo a lo expresado por la Coordinadora del Programa, el Apoyo a la UEP por parte del Director
General de AIG y de las DEA, han generado la agilizacidon de los procesos por medio del acercamiento
ante las otras Instituciones relacionadas al Programa principalmente con el MEF en lo especifico con la
Direccién de Presupuesto de la Nacién (DIPRENA) y la Contraloria General de la Republica. A su vez
indican que no han presentado inconvenientes en relacion a los techos presupuestarios, debido a que la
Institucion en los ultimos 3 afios ha demostrado un buen desempefio en la ejecucién financiera.

La Gestion de Adquisiciones y Contrataciones del Programa: La UEP, es el responsable de todas las
adquisiciones del Programa, en atencién a su delegacién como ejecutor de la operacién establecido en
el Contrato de Préstamo 3683/0C-PN. Por lo tanto, es responsabilidad plena del OE, a través de la UEP,
gestionar integralmente los procesos de adquisiciones, asi como mantener un Unico archivo de todas las
adquisiciones del Programa, ordenado y clasificado por fuente de financiamiento.

4.4.3 Analisis de las variables de ejecucién

El Programa Panama en Linea, estd en implementacién actualmente, con un tiempo de ejecucién de 5
anos de conformidad a lo establecido en el contrato de préstamo suscrito el 03 de Agosto del 2016. Tiene
un periodo de implementacion de Septiembre 2016 a Marzo 2021; actualmente lleva un tiempo de
ejecucion de 4 afios y 5.5 meses.

Grafico9: Tiempo de ejecucién — Programa Panama en Linea (AlG)

Tiempo de Ejecucion del PN-L1114

Proceso

Periodo en Ejecucion Marzo 2021

g e e Marzo2021

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion de Contrato de Préstamo No. 3683 OC/PN e Informe Il Semestre 2019 del Programa.
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De acuerdo a lo expresado en las entrevistas'®, el Organismo Ejecutor actualmente esta gestionando una
ampliacion del plazo de ejecucidon por un afio mas (octubre 2022) ante el BID.

Los atrasos en la ejecucion se dieron por la transicion de las nuevas autoridades de administracion de
gobierno en el ano 2019; la nueva direccion de AIG, solicitd revisar las actividades en ejecucion vy
planificadas con el fin de que estas fueran reevaluadas y afines al plan de gobierno actual; esto generd
qgue el programa se desarrollara mas lento. Sumado a eso para el afio 2020 se sumé la Pandemia del
Covid-19 y se orientd trabajar en funcion de adelantar las actividades relacionadas a los temas de
tecnologia, realizando plataformas de urgencia en conjunto con Presidencia, MINSA y AIG, quedando las
actividades previstas del programa bastantes desfasadas para poder atender esta emergencia.

El costo del Programa asciende a USS 30,000,000.00; el cual se desglosa en la siguiente tabla de costos
y financiamiento del Proyecto PN-L1114.

Tabla 13: Costos y financiamiento — Programa Panama en Linea (AIG)

Componentes Banco Aporte Local Total
Componente 1- Simplificacion y disponibilidad en linea de 9,002,250 2,505,750 | 11,508,000
tramites para la competitividad y la equidad
Componente 2 - Inclusion digital ciudadana para la equidad 3,130,500 1,043,500 4,174,000
de acceso a los servicios publicos
Componente 3 - Fortalecimiento institucional para la 7,292,250 3,925,750 | 11,218,000
prestacion de servicios publicos
Administracion del Proyecto 1,130,000 360,000 1,490,000
Equipo de Gestion 900.000 300.000 1,200.000
Auditorias 150.000 50.000 200.000
Evaluaciones (intermedia, final e impacto) 80.000 10.000 90.000
Imprevistos 1,445,000 165,000 1,610,000
Total 22,000,000 8,000,000 | 30,000,000

Fuente: Reglamento Operativo del Programa Panamd en Linea. Enero 2017.

Conforme al PMR Enero-Diciembre 2019, el proyecto ejecutado por AIG presenta una ejecucion
acumulada de USS$S 13,164,615.00 equivalente al 43.9 % del presupuesto total; de acuerdo a lo
programado al cierre del afio 2019 debia presentar una ejecucion del 61.5%, equivalente a USS
18,455,254.00. En el grafico 10 se aprecia el comportamiento anual de este comparativo.

10 Entrevista realizada a la Coordinacién del Programa Panamd en Linea y el Jefe de Equipo del BID, Maria Inés Vdsquez Rossi. 3 Marzo
2021.

Mirna Carballo Palma — Abril 2021 Pag. 47.



Sistematizacion de Lecciones Aprendidas — Esquemas de Gestion en Panama.

Grafico 10: Programado vs. Ejecutado a diciembre 2019 — Panama en Linea

Programa Panama en Linea
Programado vs Ejecutado a diciembre 2019.

50%
40% 60%

Programado
5.9 o GRS

61.5% 80%

10 90%

Sep/16-0.2%

Fuente: Elaboracion propia, basado en informacién de PMR-2016-2019.
Nota: La ejecucion financiera programa y ejecutada, se presenta cortada al 2019,
debido a que no se tuvo acceso a la informacion actualizada a Diciembre 2020 y Programacion 2021.

En gréfico 11, de acuerdo al célculo de Estimacién de Tiempo para Completar!! (TTC/Time to
Completion), si el programa sigue con ese mismo ritmo de ejecucién requeriria 21 meses mas para
finalizar el proyecto con una fecha probable de Diciembre 2022.

Grafico 11: Porcentaje anual de ejecucidn programado vs. ejecutado/proyectado

Programa Panama en Linea
Programado vs Ejecutado proyectado.

100.00% »
Indice de desempefio del cronograma (SP1) 0.71 -

90.00%  Estimacion de tiempo para completar (TTC) 2103 meses + mar/2021
80.00% Fecha proyectada de finalizacién: diciembre/2022 e
70.00%
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40.00%
30.00%
20.00%
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0.00%
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Fuente: Elaboracion propia basada en informacion de PMR-2016-2019

Para la identificacidon de los tiempos promedios de los procesos de adquisiciones para este programa,
se tuvo como base el PA en el que extrajeron los tiempos promedios detallados en la tabla 14.

11 Guia de Aprendizaje, Herramientas y Técnicas para la Gestion de Proyectos de Desarrollo.2018 Gestién del Valor Ganado.
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Adicionalmente, durante las entrevistas realizadas se identificé lo siguiente que los tiempos previstos en
los procesos de adquisiciones y contrataciones por parte de la UEP, se vieron afectados por situaciones
ajenas a su capacidad de gestion tales como:

- El periodo de transicion de las nuevas autoridades en el AIG e Instituciones involucradas en el
programa, conllevé aun proceso de reformulacion de las actividades planteadas en el POA
2019 y afios subsiguientes; las que debian estar alineados al nuevo Plan de Gobierno Pais;
generando atrasos en los procesos de adquisiciones.

- La reformulacién conllevé a muchos cambios internos dentro de las actividades y por
consiguientes en los montos iniciales, requiriéndose hacer traslado de montos entre
componentes; siempre y cuando fueran viables para el cumplimiento de los Indicadores. Para
ello se trabajé en conjunto la UEP, Directivos de AIG y el Banco, fortaleciendo una buena
sinergia entre las partes.

Tabla 14: Tiempos promedios de los procesos por modalidad de adquisicion (AIG)

Etapa Previa/

Serviciosde  Elaboracion de la e 30 Legal y Adquisiciones, Finanzas, Direccién Superior

Cor;s;cltcoria Proceso de Adquisicion 195 | Comisién Evaluadora, BID, Legal y Adquisiciones
Formalizacion de Contrato 45 Direccion Superior, Contraloria, Legal
Total = 270
— Eltggsrzgg;aée B 45 Legal y Adquisiciones, Finanzas, Direccién Superior
LPN Proceso de Adquisicion 96 Comision Evaluadora, BID, Legal y Adquisiciones
Formalizacion de Contrato 45 Direccion Superior, Contraloria, Legal
Total | 186
Bienes Eltaagsr::g;aée o e A 60 Legal y Adquisiciones, Finanzas, Direccién Superior
LPI Proceso de Adquisicion 143 | Comisidn Evaluadora, BID, Legal y Adquisiciones
Formalizacion de Contrato 45 Direccidn Superior, Contraloria, Legal
Total | 248

Fuente: Elaboracién Propia, basada en informacién de Plan de Adquisiciones No. 3683/0C-PN

En relacion a los tiempos de refrendos de los contratos por parte de la Contraloria, se indica que este
proceso es una de las grandes limitantes para la ejecucién del programa; debido a que a veces es tan
variable las observaciones que dan a los mismos tipos de licitaciones dependiendo del criterio de cada
contralor al que se le asigne el expediente. A su vez se indica que en algunos casos han transcurrido 2
meses desde el envio del expediente a refrendar y han solicitado informacién adicional para continuar
con el proceso. Para solventar, destrabar y agilizar este tramite ante Contraloria, la UEP se ha apoyado
de la gestidon de los Directores de AlG.

Para el caso de AIG, los estados de subsanaciones de los expedientes han sido bajo por la experiencia
con la que cuenta el Equipo de la UEP y el perfil profesional con el que cuenta como Asesor legal y
técnicos en el sistema de ISTMO y Panama Compra.

Situaciones Presentadas en la Implementacion del Esquema de Ejecuciéon del Programa:
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- Durante la primera fase de implementacion del programa periodo del 2016-2019, el personal
clave de la UEP, fue seleccionado mediante concurso y el personal seleccionado tenian
experiencia en el manejo de proyectos.

- El cambio de la administracion del nuevo gobierno en Panamay por ende de la Autoridad del
AIG durante el afio 2019; generaron la salida del Coordinador de la UEP, por lo que se
nombraron 2 coordinadores interinos en distintos tiempos sin embargo no funcionaron. En
ese sentido, se decide que el especialista de adquisiciones se haga cargo de la Coordinacién
por su experiencia en temas legales, manejo de proyectos financiados y politicas BID.

- Actualmente los contratos del Equipo Técnico de la UEP, indican que su jefe inmediato al cual
responden es al Director de Finanzas, sin embargo la UEP responde directamente al Director
General de AIG, sin pasar por intermediarios conforme se establecié en el Reglamento
Operativo y organigrama del programa.

4.4.4  Lecciones Aprendidas

v" El conocimiento en financiamientos, politicas externas, manejo de sistemas, leyes nacionales y el
compromiso por parte del personal clave de la UEP sumado el apoyo por parte de la institucion
de AIG, generd la gestién adecuada de los procesos del programa ante las otras instituciones
como Contraloria y MEF.

v" Durante el proceso de seleccidn del personal de la UEP, el perfil debe estar acorde a las funciones
a desempenar, tener conocimiento y herramientas para la gestién de proyectos; asi como el
personal interno institucional relacionado al programa y/o proyecto debe ser capacitado o
profesionalizarlos en el manejo de las politicas y/o procedimientos para una adecuada gestion
del programa y/o proyecto.

v' La salida del Coordinador debido a los cambio de Autoridades en AIG, el reconocimiento y
anuencia por parte de la maxima autoridad y el apoyo del Banco en relacién a la reestructuracion
del personal clave de la UEP; permitid valorar y tomar en cuenta la experiencia dentro del mismo
personal de la unidad, para la eleccidon del nuevo coordinador y de esta manera mantener los
conocimientos adquiridos de los primeros afios de ejecucién y dar continuidad sin la necesidad
de una nueva curva de aprendizaje en la gestién del programa.

v" Eltenerinvolucradosy comprometidos a los actores claves internos (Direccion General, Unidades
Gestoras y UEP), externos (Entidades involucradas Municipales, Proveedores) y el apoyo del
Banco, mediante el conocimiento hacia donde se quiere llegar con el programa y el
establecimiento de Reuniones, firmas de Convenios y/o contratos; ha permitido lograr el sentido
de pertenencia del programa dentro de AlG y en cada entidad para resolver los distintos procesos
requeridos para la ejecucién del programa.

v' El programa se vio inmerso en un proceso de reevaluacidn de las actividades previstas durante el
cambio de gobierno y de autoridades institucionales (AlG, Contraloria, MEF, Municipalidades)
alineados al nuevo plan de gobierno pais; lo que provocé un bajo desempeiio en el ritmo de
ejecucion que presentaba el programa en el afio 2019.
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4.5 Programa de Innovacién para la Inclusion Social y la Productividad

En la siguiente ficha se resumen la informacién basica del proyecto.

Prestatario Republica de Panama Monto del Proyecto

Organismo Ejecutor Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Préstamo BID Contrapartida Local
Innovacion -SENACYT

No. Proyecto PN-L1117

Contrato 3692/0C-PN $30,000,000.00 $ 15,000,000.00

Fecha de Firma 01-septiembre-2016 Total

r;g;::;‘zacién 24 abril 2017 a diciembre 2021 $ 45,000,000.00

Afios de Ejecucion 5 afios Estado
Ciencia y Tecnologia Implementacidn

Esquema del Programa

Objetivo General: Contribuir a mejorar la inclusidn social y la productividad, a través del fomento de la inversion en
innovacidn e investigacion.

o [S 25dTis (i) Aumentar las capacidades de planificacidn, ejecucion, articulacion y evaluacion del Sistema Nacional
de Innovacion (SNI).

(ii) Incrementar las capacidades de innovacion e investigacion dirigidas al sector productivo en las dreas
prioritarias del PENCYT.

(iii) Promover la innovacién social incrementando la participacién de grupos excluidos en el proceso
de innovacion.

(iv) Incrementar la inversion e innovacion e investigacion en el sector social.
Estructura del -Componente 1. Fortalecimiento del Sistema de Innovacion, Ciencia y Tecnologia.

Proyecto -Componente 2. Investigacién para la Productividad Orientada por Misién.

-Componente 3. Innovacién para la Inclusién Social.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacion de Contrato de Préstamo No.3692/0C-PN
45.1 Esquema de Ejecucion del Proyecto

El organismo ejecutor (OE) del Programa es SENACYT, a través de una Unidad Coordinadora del
Programa (UCP) que esta creada dentro de la organizacion funcional de la SENACYT, la cual estd adscrita
a la Direccién de Administracion y Finanzas (DAF). La UCP tiene la responsabilidad de servir de apoyo a
las 5 Direcciones Nacionales de SENACYT (Unidades Gestoras), en la ejecucion de las actividades del
programa contenidas en el Plan Operativo Anual (POA) y facilitar la coordinacion entre SEANCYT y las
entidades externas que participan del programa. Adicionalmente, es el punto focal para el seguimiento
de la planificacién, reporte de actividades, informes y otros, con el Banco.

La Direcciéon de Administracion y Finanzas (DAF), es la responsable ante el OE de la ejecucion del
Programa y se crea la UCP como unidad de apoyo focal a la DAF, con funciones de coordinacion del
Programa, incluyendo las de monitoreo y seguimiento. De acuerdo a lo indicado en el ROP, el equipo de
la UCP debe contar con 4 personas con los siguientes perfiles: Coordinador de Programa, Especialista en
Compras y Contrataciones, Especialista Financiero, Especialista de Monitoreo y Evaluacién. Asi también
indica 5 Asistentes de Coordinaciones de Programa, para apoyo técnico y administrativo del Programa
gue apoyaran a las Unidades Gestoras (Direcciones Nacionales de la SENACYT).

Mirna Carballo Palma — Abril 2021 Pag. 51.



Sistematizacion de Lecciones Aprendidas — Esquemas de Gestion en Panama.

Los Componentes y subcomponentes del programa estan bajo la responsabilidad de Las 5 Unidades
Gestoras, quienes dirigen la planificacidn, ejecucion y seguimiento de las actividades del Programa con
el Apoyo de la UCP, las que se citan a continuacién:

- Direccidén de Investigacién Cientifica y Desarrollo (Gestion de Ciencia y Tecnologia)
- Direccién de Innovacion Empresarial

- Direccién de Aprendizaje y Popularizacién

- Oficina de Planificacién

- Administracién y Finanzas

En la imagen 7 se presenta el Esquema General de Ejecucidon Programa de Innovacidn para la Inclusidn
Social y la Productividad:

Imagen 7: Esquema general de ejecucién — Programa Innovacion (SENACYT)
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Fuente: Manual de Operaciones del Programa. Marzo 2017.

En la tabla 14 se presentan los actores y funciones generales del esquema de ejecucidon implementado
en el marco del Programa de Innovacidn para la Inclusién Social y la Productividad:
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Tabla 15: Actores y funciones generales del esquema de ejecuciéon (SENACYT)
Actores y sus funciones

Organismo Ejecutor SENACYT (OE)

Como Organismo Ejecutor, es responsable de la Coordinacién del Programa.

Representar al Gobierno de la Republica de Panama en las relaciones con el BID, tanto en la preparacidn,
como en la ejecucion del Programa.
Asegurar que el Programa sea ejecutado en el marco integral de la Politica y el Plan Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion y de acuerdo con lo establecido en el contrato del préstamo 3692/0C-PN.
Crear una Unidad Coordinadora del Proyecto (UCP), con el fin de coordinar las diferentes actividades
administrativas y financieras necesarias para la ejecucién del Programa.
Facilitar el proceso financiero a través de la Direccidn de Administracion y Finanzas.
Realizar el seguimiento permanente de la ejecucidn técnica del Programay tomar los acuerdos y las decisiones
necesarias para el cumplimiento de las metas.
Conocer y dar seguimiento a los avances del programa y establecer medidas correctivas para el cumplimiento
del contrato de Préstamo.
Realizar la seleccion del personal que conforma la UCP.
Revisar la planificacién de ejecucion anual a través del POA.
Aprobar el Plan Operativo Anual, el Plan de Adquisiciones, el Manual de Operaciones del Programa y sus
modificaciones cuando sea necesario.

Direccion de Administracion y Finanzas de la SENACYT

La DAF es la responsable de ejecutar en forma General y velar por la ejecucién del Programa en el apoyo de la UCP.

Sus principales responsabilidades son:

(i)
(ii)

(iii)

(iv)
(v)
(vi)
(vii)
(viii)
(ix)
(x)
(xi)
(xii)

Actuar como interlocutor principal entre el OE y el Banco.

Revisar los presupuestos anuales preparados por la UCP para la ejecuciéon del Programa, los componentes
del financiamiento BID y contrapartida local; gestionar |la aprobacion de las asignhaciones correspondientes
en el presupuesto de la SENACYT y velar por la buena administracién de estos recursos.

Asegurar que se lleva a cabo la ejecucion del Programa con la debida diligencia y de conformidad con las
leyes, las normas, los reglamentos financieros y técnicos vigentes de la Republica de Panama y de acuerdo
con la politica financiera del Banco.

Velar por laimplementacion y cumplimiento de los sistemas de control interno, de conformidad al manual
de procesos correspondiente.

Velar que los procesos de adquisiciones de bienes, obras y servicios del Programa se realicen cumpliendo
las politicas del Banco y la legislacion nacional.

Dar seguimiento a los procesos contables y financieros relacionados con los recursos asignados al
Programa y sus modificaciones y proveer en los plazos establecidos, en coordinacién con la UCP, la
informacion requerida por el OE, el BID o a los auditores.

Asegurar el pago a proveedores en los tiempos minimos posibles.

Gestionar las solicitudes de desembolsos de fondos ante el BID.

Gestionar, en coordinacion con la UCP, la contrataciéon oportuna de la firma de auditoria externa, y
asegurar que los estados financieros auditados sean presentados al Banco dentro del plazo establecido en
el Contrato de Préstamo.

Ejecutar los procesos de gestion, depdsito, erogacion, transferencia y registro de los recursos financieros;
que se utilicen para la cancelacion de obligaciones contraidas con aplicacion al presupuesto del Programa.
Informar periédicamente a la UCP, sobre la disponibilidad financiera con el fin de mantener un adecuado
control sobre los fondos del Programa.

Enviar al BID los informes semestrales del Programa, en los plazos establecidos a la finalizacion de cada
semestre, asi como cualquier informacién adicional requerida por el Banco, relacionada con la ejecucién
del Programa.
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Actores y sus funciones

(xiii) Autorizar las solicitudes de pago a proveedores, previamente revisadas por la UCP, del cumplimiento de
las tareas y recibido conforme.
Unidad Coordinadora de Proyecto (UCP) — Conforme ROP y funcionamiento actual.

La UCP esta gestionada por un coordinador general, contratado especificamente para esta funcion, trabajando bajo
la supervision de la DAF del SENACYT.

La Unidad Coordinadora (UCP) de acuerdo a lo indicado en el ROP esta conformada para la ejecucién del Programa
por 9 personas:

1 Coordinador

1 Especialista Financiero

1 Especialista de Adquisiciones (Compras y Contrataciones)

1 Especialista de Monitoreo y Evaluacién

5 Asistentes de Coordinaciones del Programa

La UCP es la responsable de ejecutar y coordinar en forma general el funcionamiento del Programa, siendo sus
principales responsabilidades:

(i) Coordinar la ejecucién del Programa, de conformidad con las normas financieras y técnicas, y de acuerdo
con los planes, especificaciones, calendario de inversiones, presupuestos, reglamentos y otros
documentos que el Banco haya aprobado.

(ii) Coordinar y administrar en forma general y financiera el Programa, asegurando el manejo eficiente de los
recursos del préstamo y el cumplimiento de las politicas del banco en materia de adquisiciones,
contrataciones, desembolsos y auditoria, entre otras.

(iii) Planificar de manera conjunta con las unidades gestoras la ejecucién del Programa incluyendo la
preparacién y seguimiento de los POA, PEP, PF y PA, el monitoreo de los avances del Programa y de
cumplimiento de las metas establecias.

(iv) Coordinary dar seguimiento a los procesos de adquisiciones y contrataciones de bienes, obras y servicios
del Programa, asegurando el cumplimiento de las politicas del Banco y la legislacién nacional aplicable.

(v) Preparar la informacién requerida para la actualizacién del Sistema de Ejecucion de Planes de
Adquisiciones (SEPA) del BID, con todos los procesos de adquisiciones y contrataciones, y sus avances
financieros.

(vi) Dar seguimiento a los procesos contables y financieros relacionado con los recursos del Programa y la
provisién de informacidn a los auditores para la preparacion de los estados financieros del Programa.

(vii) Conciliar periddicamente los registros de la contabilidad institucional con los registros del Banco (LMS1).

(viii)Preparar y enviar a la DAF los informes semestrales de progreso del Programa, que deben ser enviados al
BID, al finalizar el semestre en los tiempos indicados; asi como cualquier Informacién adicional requerida
por el Banco, relacionada con la ejecucién del Programa.

(ix) Velar por la calidad y pertinencia de la planificacién y de todos los requerimientos técnicos y
administrativos necesarios para la buena ejecuciéon de los componentes y subcomponentes y actividades
del Programa.

(x) Atender las observaciones, si las hubiera, de los informes de auditoria con relacidn al Programa.

(xi) Gestionar la contratacion oportuna de la firma auditora externa, de manera que los estados financieros
auditados sean presentados al Banco dentro de los plazos establecidos.

(xii) Verificar las gestiones de pago, previa revision del cumplimiento de las tareas y productos de las
contrataciones, que cuentan con el recibo conforme de las unidades gestoras.

(xiii)Presentar a la DAF las recomendaciones del informe de evaluacién, para la compra y contratacion de
bienes, obras o servicios y documentarlos segun corresponda.

(xiv)Mantener actualizada la informacién relacionada con el estado y avance del Programa y elaborar los
informes que sean solicitados por el prestatario, el organismo ejecutor y/o el BID.
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Actores y sus funciones

(xv) Dar seguimiento al cumplimiento del Plan de Monitoreo y Evaluacion aprobado para el Programa vy
establecer Planes Anuales de Monitoreo y Evaluacién; y el Plan Anual de Evaluacion.

(xvi)Actualizar, en coordinacién con las unidades gestoras, la Matriz de Riesgos del Programa que permita
prever situaciones que tengan efectos sobre su ejecucidn y establecer las medidas para su atencion y
mitigacion.

(xvii) Informar a la DAF y al OE, cuando lo requieran, el estado de cumplimiento del Programa, tanto en lo
financiero, como en lo técnico y administrativo, asi como los problemas o desafios detectados en su
ejecucion o los previstos que se podrian enfrentar.

Unidades Gestoras del SENACYT

Las Unidades Gestoras son las Direcciones Nacionales que tienen el SENACYT, estas son responsables directas de la
ejecucion e implementacion de los Componentes y Subcomponentes del Programa. Estas Unidades Gestoras
cuentan con Coordinadores (5 Asistentes de Coordinaciones del Programa), quienes atienden especificamente todo
lo relacionado al Programa dentro de las Unidades siendo los siguientes:

1 Coordinador de Estudios Econdmicos y de Politica

1 Coordinador de Investigacién Orientada por Mision

1 Coordinador de Ciencia y Salud

1 Coordinador de Innovacion Social

1 Coordinador de Ensefianza de Ciencia y Matematicas.

Las funciones principales de los Coordinadores son:

(i) Colaborar en la formulacién y en el seguimiento del Plan Operativo Anual (POA) del componente asignado.

(i)  Realizar seguimiento y actualizacion al Plan de Ejecucion Plurianual (PEP) y al Plan de Monitoreo y
Evaluacién del componente asignado.

(iii) Ejecutar los procedimientos administrativos seguin el Manual de Operaciones del Programa para
implementar el POA.

(iv) Servir de punto focal entre la Unidad Gestora y la UCP para los temas relacionados con el componente
asignado.

(v) Realizar seguimiento y control de los procedimientos administrativos y financieros realizados, mediante
informes mensuales al Coordinador del Programa.

(vi) Utilizar y mantener actualizados los sistemas de informacidn necesarios para ejecutar los procedimientos
administrativos.

(vii) Participar en las reuniones o actividades que disponga la UCP.

(viii) Registrar, dar seguimiento y reportar mensualmente a la UCP los bienes adquiridos por el Programa.

(ix) Informar de manera oportuna sobre riesgos que puedan afectar la ejecucién del Programa.

(x) Dar seguimiento y presentar para aprobacion de la UCP los cambios en la Programacion fisica y financiera
del Programa que afecten al POAy al PEP.

(xi) Otras funciones asignadas por el Coordinador General del Programa relacionadas con la ejecucién del
Programa.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacion de Manual Operativo del Programa PN-L1117
4.5.2 Gobernanza actual del Proyecto:

La Gestion Técnica del Programa: Es responsabilidad del OE, a través de la UCP, mantener la coherencia
e integralidad entre las actividades, los productos y los resultados del Programa. Y las Unidades Gestoras
de SENACYT son responsables y corresponsables de la gestién técnica de los componentes y de
garantizar que se generen los productos a ser financiados por el programa con la calidad requerida para
gue se alcancen los resultados e impacto esperados
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La Gestion Financiera del Programa: Para efectos de la ejecucion del Programa, el OE a través de la DAF,
designoé dentro de la UCP un especialista financiero dedicado exclusivamente y de tiempo completo a
las actividades del Programa. Los funcionarios de las Unidades Gestoras (Direcciones Nacionales del
SENACYT) dedicaran el tiempo que sea necesario a las actividades del Programa, y se apoyaran con los
Coordinadores de las Unidades Gestoras y en dicho especialista.

La Gestion de Adquisiciones y Contrataciones del Programa: La UCP, es el responsable de todas las
adquisiciones del Programa, en atencién a su delegacién como ejecutor de la operacidn establecido en
el Contrato de Préstamo. Por lo tanto, es responsabilidad plena del OE, a través de la UCP, gestionar
integralmente los procesos de adquisiciones, asi como mantener un Unico archivo de todas las
adquisiciones del Programa, ordenado y clasificado por fuente de financiamiento. En relacién a la
administracion de los contratos, la UCP lleva un control de los contratos realizados por cada uno de los
proveedores.

4.5.3 Analisis de las variables de ejecucion

El Programa de Innovacién para la Inclusion Social y la Productividad, estd en implementacion
actualmente, con un tiempo de ejecucion de 5 afios de conformidad a lo establecido en el contrato de
préstamo suscrito el 01 de septiembre del 2016. Tiene un periodo de implementacién del 24 de abril
2017 a diciembre 2021; actualmente lleva un tiempo de ejecucion de tres afios y once meses.

Gréfico 12: Tiempo de ejecucidén — Programa Innovacién (SENACYT)

Tiempo de Ejecucion PN-L1117

Periodo en Ejecucion Marzo 2021

Periodo de Implementacién Diciembre

2017 2018 2019 2020 2021 2022
Fuente: Contrato de Préstamo 3692/0C-PN y PMR-2017-2020

En relacidén a los tiempos de ejecucion del Programa se ha visto afectado por los siguientes factores
externos:

- El cambio de la nueva administracion a nivel de gobierno e instituciones del estado en el afio 2019,
genero el nombramiento interinamente del Secretario Nacional de la Secretaria Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SENACYT), para el periodo del 9 de septiembre de 2019, hasta el 31 de
diciembre de 2021.

- En la actualidad, la Pandemia ha impactado al Programa en términos de tiempo, especialmente
Investigadores y Beneficiarios en donde las actividades tuvieron que ser suspendidas, los cuales han
solicitado adendas a sus contratos para extender el plazo de ejecucién de sus Proyectos.
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Debido a estos factores externos al Programa el SENACYT y la UCP se preparan para solicitar a la oficina
de Financiamiento Publico del MEF y al BID una extensidn del plazo del ultimo desembolso, previsto para
diciembre 2021 lo cual permitird continuar con los compromisos y contratos que se encuentran en
ejecucion y el poder dar cumplimiento a las metas de la Matriz de Resultados del Programa que se
encuentran pendientes.

El costo del programa asciende a US$ 45, 000,000.00; conforme el detalle de la tabla 15.

Tabla 16: Costos y financiamiento — Programa Innovacion (SENACYT)

Componentes BID Local Total Yo

|. Fortalecimiento del sistema de innovacién, ciencia y 3.200 2.500 5.700 | 12,7%
tecnologia

Il. Investigacion para la productividad orientada por 15.000 7.500 | 22500 | 50,0%
misicn

lll. Innovacidn para la Inclusion social 9.400 5.000 | 14400 | 32.0%
Administracion 2.400 0 2.400 5.3%

TOTAL 30.000 | 15.000 | 45.000 100%

Fuente: Contrato de Préstamo 3692/0C-PN.

Actualmente el programa presenta una ejecucién acumulada a diciembre del 2020 de US$20,877,318.00
correspondiente al 46.4 % del costo total del Programa; de acuerdo a lo programado al cierre del afo
2020 debia presentar una ejecuciéon del 91.8%, equivalente a US$42,587,849.36. Comparativo que se
aprecia en el grafico 12.

Grafico 13: Programado vs Ejecutado a diciembre 2020 — (SENACYT)

Programa de Innovacion para la Inclusion Social y la Productividad
Programado vs Ejecutado a diciembre 2020.

50%
40% 60% Programado

70%

80%

90%

91.8%

Fuente: Elaboracion propia, basada en PMR-.2017-2020

En el grafico se aprecia un indice de rendimiento del cronograma de 0.49, lo que significa que el proyecto
presenta retrasos en su ejecucion. De acuerdo al célculo de Estimaciéon de Tiempo para Completar!?

12 Guia de Aprendizaje, Herramientas y Técnicas para la Gestién de Proyectos de Desarrollo.2018 Gestién del Valor Ganado.
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(TTC/Time to Completion), si el proyecto sigue con ese mismo ritmo de ejecucién baja podria tomarle
18.36 meses mas para finalizar el proyecto con una fecha proyectada a Julio 2022. No obstante, en este
proyecto estamos ante una planificacidn inicial irreal, dado que previd que al tercer afio de ejecucidn se
tuviera el 91.8% de avance, lo cual no es consistente con la curva de ejecucion natural de los proyectos.

Grafico 14: Porcentaje anual de ejecucidén programado vs ejecutado/proyectado — Programa
Innovacion (SENACYT)

Programa de Innovacion para la Inclusion Social y la Productividad

Programado vs Ejecutado proyectado.
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Fuente: Elaboracion propia, basada en PMR-.2017-2020

Las causas indicadas por la baja ejecucion para el afio 2020, fue ocasionada por los efectos de la
Pandemia, en donde varias de las actividades tuvieron que suspenderse para evitar una alta de
propagacion del COVID-19 y la necesidad de salvaguardar la salud de los funcionarios de la institucidon y
de los beneficiarios del programa; no lograndose cumplir con la meta del desembolso esperado para
este afio, debido a que una gran cantidad de pagos y nuevos contratos fueron refrendados en diciembre
2020, quedando en la modalidad de Reserva de Caja y se estima sean pagados antes del 30 de abril del
presente afio, afectando el presupuesto 2020.

Conforme a lo indicado mediante entrevista realizada al Jefe de Equipo del Banco y conforme a lo
establecido en el reglamento Operativo los procesos de adquisiciones para el Componente 2.
Investigacion para la productividad orientada por mision y Componente 3. Innovacion para la inclusion
social; se realizan mediante convocatorias publicas, transparentes y con evaluacion de pares, mediante
la evaluacién de un comité externo compuesto por nacionales y extranjeros que no pertenezcan al
SENACYT y que sean entendidos en la materia relevantes para evacuar el mérito de la propuesta.

En ese sentido y amparados en el articulo.68, Contrataciones por Mérito, de la Ley de Contrataciones
Publicas, el SENACYT realiza las contrataciones, bajo este procedimiento teniendo tiempos promedios
entre 6 y 9 meses; durante el afio 2020 en atencion a la emergencia de la Pandemia y para dar respuesta
rapida estos procesos en algunos casos lograron efectuarse entre 4 a 5 meses.

El SENACYT, mediante estas convocatorias de concursos de proyectos innovadores, realiza la
transferencia de los recursos (descentralizando el proceso) a las Instituciones adjudicadas y de esta
manera ejecutan con mayor agilidad los recursos del Programa. Para ello dentro de los criterios de
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analisis de la seleccion evaltan la capacidad administrativa de los beneficiarios y a su vez mediante la
UEP, si es requerido se asiste en los procesos de equipamiento a estas empresas.

Los tiempos de refrendos de los contratos de este tipo de convocatorias realizadas por SENACYT ante la
Contraloria fueron mas expeditos; debido a que el fiscalizador de la Contraloria que se encuentra dentro
del SENACYT, tiene experiencia en el manejo de esta modalidad de ejecucidn de fondos.

Sin embargo cuando los recursos eran transferidos a las instituciones publicas beneficiadas por medio
de estos concursos tales como el ARAP (Autoridad de Recursos Acuaticos de Panama) e IDIAP (Instituto
de Innovacidn Agropecuaria de Panama), han sido mas lentos la ejecucién de los recursos, debido a los
procesos internos entre los que se destacan los tiempos de refrendos de los contratos por parte de la
Contralaria, quienes no entendia la manera como habian obtenido estos recursos, retrasando las
aprobaciones de estos contratos y a su vez también se vieron afectados por el tema de asignacion del
techo presupuestario de la institucion.

454  Lecciones Aprendidas

v El conocimiento, experiencia y compromiso por parte de las Unidades Gestoras, la UEP y autoridades
del SENACYT, generd la gestion adecuada de los procesos del programa ante las otras instituciones
como Contraloria y MEF.

v’ La gestidn oportuna de las autoridades y el buen desempefio de la Institucion en las ejecuciones
anuales de los recursos, ha permitido que la asignacion del presupuesto anual de SENACYT sea
aproximadamente entre 40 y 50 millones de délares.

v’ La experiencia por parte del fiscalizar interno de la Contraloria dentro de SENACYT; ha facilitado que
los refrendos de los contratos de las convocatorias de concurso publico por contratacidon por mérito
sean mas agiles, cuando los expedientes ingresan a la Contraloria.
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4.6 Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del Sector Educativo

En la siguiente ficha se resumen la informacién basica del proyecto.

Prestatario Republica de Panama Monto del Proyecto
Organismo Ejecutor Ministerio de Educacion Préstamo BID
No. Proyecto PN-L1143 $ 100,000,000.00
Contrato 4357/0C-PN Sector

Fecha de Firma 28-febrero-2018 Educacién
:::I‘::e‘:ﬁacién 2018 al 2023 Estado

Afos de Ejecucion 5 aflos Implementacion

Esquema del Programa

Objetivo General: Incrementar los niveles de aprendizajes y habilidades de los estudiantes panamefios de escuelas
publicas, mediante la mejora de la calidad y eficiencia de la provision de los servicios educativos.

Objetivos Especificos: (i) Mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos y orientar las decisiones de politica educativa
a través de una transformacion digital de los sistemas de informacién del MEDUCA,; (ii) Fortalecer
el marco de desempefio de la calidad del sector educativo; (iii) Implementar un apoyo pedagdgico

integral a las escuelas, con un foco en las de mas bajo desempefio; y (iv) Asegurar un adecuado
mantenimiento escolar y equipamiento de las cuatro escuelas integrales.

Estructura del Proyecto -Componente 1. Transformacion digital para fortalecer la gestion del sistema educativo.
-Componente 2: Apoyo al Sistema Nacional de Evaluacién Educativa.

-Componente 3: Apoyo pedagogico integral y continuo.

-Componente 4: Equipamiento y mantenimiento de infraestructura escolar.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacion de Contrato de Préstamo No.4357/0C-PN
4.6.1 Esquema de Ejecucion del Proyecto

De acuerdo a lo dispuesto en el ROP del Programa, el MEDUCA es el Organismo Ejecutor (OE) del
Programa y responsable de las funciones de coordinacidn, planificacién y seguimiento, administracion
financiera, adquisiciones, mantenimiento de registros de los activos, gestion técnica y administrativa, e
implementacidon de las salvaguardias ambientales y sociales del Programa. MEDUCA actla por
intermedio de la Unidad Ejecutora (UE).

El MEDUCA estableceria la Unidad Ejecutora del Programa (UEP) directamente bajo el Despacho
Superior. La UEP estaria conformada por un equipo de profesionales con dedicacién exclusiva al
Programa, y debia trabajar en coordinacién directa con las direcciones administrativa, financiera,
desarrollo institucional y de control del MEDUCA en lo que respecta a la gestién fiduciaria, asi como las
direcciones nacionales de Educacion Inicial y Basica General, Evaluacién Educativa, Planificacidn,
Curriculum, Formacién y Perfeccionamiento Profesional, Informatica, Educacién Intercultural Bilingtie,
Mantenimiento y otros en lo referente a la gestidon de los cuatro componentes técnicos del Programa.
De tal manera, se deberia mantener un proceso continuo y efectivo de transferencia de experiencia y
conocimiento y, en ultima instancia, de fortalecimiento de la gestion administrativa y técnica.
Finalmente, la UEP apoya en el cumplimiento de las funciones y responsabilidades en el marco del
Programa, y sirve como enlace con las distintas dependencias administrativas, financieras y técnicas del
MEDUCA, el BID, asi como otras instituciones del GdP.
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A fin de asegurar alineacion y coordinacién institucional con la agenda digital del Gobierno de Panamay
de evitar duplicacién de gastos y esfuerzos, se ha creado un Comité Técnico Interinstitucional entre el
MEDUCA e instituciones como la Autoridad de Innovacién Gubernamental (AlG), el Ministerio de
Economiay Finanzas (MEF) y la Contraloria, para consensuar y explorar sinergias con las otras iniciativas
digitales que se vienen implementando a nivel nacional. También se cita en el ROP que deben existir
mecanismos de coordinacion entre las direcciones nacionales de MEDUCA involucradas en la
implementacion de los Componentes 2 y 3, tanto a nivel central como en las regiones, para asegurar
sinergias entre las evaluaciones (alumnos y docentes) y las intervenciones pedagdgicas.

En la imagen 8 se detalla el actual organigrama organizacional adoptado en noviembre de 2017, el cual
incorpora tres viceministerios bajo el Despacho del Ministro de Educacién. En particular: (a) el
Viceministerio Académico; (b) el Viceministerio Administrativo; y (c) el Viceministerio de Infraestructura.
Dicha estructura define ocho niveles organizacionales incluyendo politico y directivo, coordinador,
asesor, fiscalizador, auxiliar de apoyo, técnico, operativo, y ejecutor.

Imagen 8: Organigrama organizacional (MEDUCA)
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Fuente: Reglamento Operativo del Programa PN-L1143. Julio 2018.
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En la tabla 16 se presentan los actores y funciones generales del esquema de ejecucion implementado

en el marco del Programa:

Tabla 17: Actores y funciones generales del esquema de ejecucion (MEDUCA)

Actores y sus funciones

Organismo Ejecutor MEDUCA (OE)

El MEDUCA, a través de la Unidad Ejecutora del Programa (UEP), debera asegurar el cumplimiento efectivo de las
responsabilidades directamente ligadas a la planificacidén y ejecucién técnica del Programa, su administracion,
monitoreo y control, y gestidn técnica por parte de las distintas dependencias institucionales.

El MEDUCA llevara a cabo a través de la UEP en coordinacidn con las instancias de planificacién, financieras,
administrativa, técnicas y regionales del Ministerio las siguientes responsabilidades.

- Coordinacién, Planificacién y Monitoreo

(i)Asegurar el cumplimiento de las Condiciones Previas establecidas en el Contrato de Préstamo entre el BID y el
GdP.(ii)Establecer y hacer efectivos los mecanismos de coordinacion interinstitucional con los organismos publicos
relacionados al programa incluyendo al MEF, CGR, AIG y otros.(iii) Llevar a cabo la promocion y diseminacién del
Programa a nivel central, regional y provincial. (iv) Disefiar e implementar los instrumentos de planificacion,
monitoreo y evaluacidn del Programa en su conjunto.(v)Desarrollar e implementar los sistemas de control de
gestion, de acuerdo con los procedimientos del BID y las normas nacionales pertinentes. (vi) En colaboraciéon con la
Direccidn de Planificaciéon del MEDUCA, desarrollar las actividades de planificacidon estratégica y operativa del
Programa, incluyendo la preparacion y actualizacién periddica de: (i) el Plan de Ejecucidn Plurianual (PEP), o Plan
de Ejecucidn del Programa; (ii) el Plan Operativo Anual (POA); (iii) el Plan de Adquisiciones (PA); (iv) la Matriz de
Riesgos; y (v) otra documentacidn pertinente de acuerdo con los requerimientos del BID y el MEF. (vi) Llevar a cabo
el monitoreo y seguimiento a las actividades de inversién, operativas/técnicas y administrativas del Programa, en
cumplimiento con los objetivos globales del Préstamo y sus cuatro componentes individuales, asi como con las
metas de mediano y corto plazo establecidas en el PEP y POA, respectivamente, y en concordancia con la Matriz de
Resultados (MdR) del Programa. (vii) Preparar los informes periddicos de avance fisico y contables/financieros a ser
entregados al BID y comunicados a otros organismos que asi lo requieran incluyendo al MEF y la CGR. (viii) Presentar
al Banco los datos, informes, estudios y otros productos de los distintos componentes del Programa, segun se lo
establezca el Contrato de Préstamo.

- Administracién Financiera
(i)Administrar de manera efectiva y transparente, los recursos financieros y técnicos del Programa. (ii) Registrar la
gestion presupuestaria y contable, de acuerdo con el Plan de Cuentas del Programa en concordancia con los
lineamientos del MEF y el MEDUCA para propdsitos de contabilidad publica integrada. (iii) Llevar los registros
contables y presupuestarios del Programa en el nuevo sistema de Integracidn y Soluciones Tecnolégicas del Modelo
de Gestion Operativa (ISTMO/SAP) de acuerdo con los lineamientos de administracion financiera integrada del MEF
y del Banco asi como una herramienta/plataforma integrada paralela de Planificacién de Recursos Empresariales
(ERP por su sigla en inglés). (iv) Adoptar las acciones correspondientes, para contar oportunamente con los recursos
financieros, para la ejecucion del Programa. (v) Preparar el Plan Anual de Caja, asi como el presupuesto anual de
inversiones y administrativo segun fuentes y usos de fondos y de acuerdo con el PEP, POA y PA. (vi) Siguiendo los
procedimientos internos de pago del MEDUCA, de acuerdo con las normas nacionales aplicables y acordadas con
el BID, efectuar los desembolsos y transferencias de recursos del Programa por pagos a contratistas, consultores y
proveedores de bienes y servicios del Programa. (vii) Preparar y someter a consideracién del Banco, los estados de
ejecucidn presupuestaria semestrales, asi como los estados financieros del Programa a nivel de componente,
producto y consolidado, bajo los formatos, normas y procedimientos del BID y el MEF, de manera anual, y en los
plazos previstos en el Contrato de Préstamo 4357/0C-PN. (viii) Preparar y entregar al BID los estados de gastos y
correspondientes solicitudes de anticipos de fondos, incluyendo la documentacion de respaldo, y dar seguimiento
a los desembolsos correspondientes. (ix) Preparar, para presentacion al Banco, los reportes periddicos de ejecucién
fisica y financiera del Programa, y dar respuesta oportuna a los comentarios, aclaraciones, requerimientos y
consultas correspondientes. (x) Contratar las auditorias financieras externas independientes anuales, en base a la
aplicacién de normas y procedimientos de contratacion del BID. (xi) Efectuar el seguimiento correspondiente a la
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Actores y sus funciones
implementacién de las recomendaciones de auditoria externa e interna.

- Gestién Técnica y Administrativa

(i)Guiar las actividades de inversidén en activos fijos, capacitaciones, fortalecimiento institucional, evaluaciones,
gestion social y otras actividades a nivel central y regional contenidas en el PEP del Programa. (ii) Preparar los
términos de referencia, pliegos de especificaciones técnicas y documentos de base de contratacidn, entre otros,
como parte de los procesos de licitacion, seleccion, evaluacién, adjudicacién y contratacién de obras y adquisiciones
de bienes y servicios y consultorias contemplados en el Programa y, especificamente en el POA y PA. (iii) En base al
punto anterior, liderar los procesos de adquisiciones, dando cumplimiento a las normas y procedimientos de
compras y contrataciones del BID y cuando aplique, en concordancia con el marco normativo que regula la
contratacion publica en Panama. (iv) Llevar a cabo la ejecucion, supervision y seguimiento de: (1) la
implementacién, fortalecimiento e integracidn de los distintos sistemas y capacidades de tecnologia de informacion
y comunicacién (TIC), asi como de procesos de gestidn interna de sistemas; (2) los procesos de capacitacién de
personal administrativo, técnico y docente como parte de las acciones de mejoramiento del desempefio
administrativo y educativo; (3) la administracion y suministro de las evaluaciones de alumnos y docentes en todo
el territorio nacional; (4) el acompafiamiento pedagdgico; (5) el mantenimiento de la infraestructura escolar,
especialmente de las cuatro escuelas integrales construidas con financiamiento del BID; (6) la dotacién de
equipamiento informatico y aplicaciones a nivel administrativo y docente; (7) la preparacion y provisidon oportuna
de materiales educativos, técnicos, didacticos y de difusidn en todo el territorio nacional; (8) la ejecucién de
estudios y consultorias técnicas y de gestidn institucional; y (9) otros. (v) Asegurar el desarrollo e implementacién
oportuna de talleres y actividades de capacitacidn, entrenamiento y difusidn financiadas con recursos del Programa
y que conllevan la participacién del personal administrativo, docente y de apoyo del MEDUCA, tanto a nivel central
como regional. (vi) Velar por el cumplimiento con las normas de calidad de los equipos, aplicaciones, edificaciones
y otros, asi como de los productos, procesos de gestion, capacitaciones y otros servicios adquiridos con recursos
del Préstamo, de acuerdo con los lineamientos técnicos de cada uno de los componentes y actividades del
Programa. (vii) Velar por la implementacidon efectiva de las actividades de vigilancia y desarrollo de metodologias
de evaluacion de desempefio, tomando en cuenta indicadores concretos contenidos en la MdR del Programa. (viii)
De acuerdo con el alcance del Programa en general y, sus componentes especificos, asi como el marco estratégico
nacional, las politicas de desarrollo sectorial y social y otros, guiar y dar seguimiento estratégico a las actividades
institucionales y de inversién en el marco de la Ley Organica de Educacion y los objetivos de desarrollo del GdP.

El MEDUCA debe liderar las actividades de coordinacion interinstitucional con los distintos actores institucionales
y beneficiarios, la elaboracién de informes de seguimiento fisico y financiero consolidados para todos los
componentes y subcomponentes del Programa, asi como la evaluacién, analisis y presentacién de informes
consolidados de gestion y sobre el cumplimiento de metas globales del Programa.

Unidad Ejecutora (UE) — Estructura propuesta en el ROP.

La Unidad Ejecutora del Programa, de acuerdo a resolucion legal-administrativa 3065 del Ministerio de Educacion
establece que la UE, debe estar adscrita al Despacho Superior de MEDUCA para efectos decisorios, relacionados a
los lineamientos y especificaciones del Programa. La UE esta dedicada exclusivamente al Programa, en el ROP indica
que debe tener autonomia financiera y administrativa y con personal calificado para cumplir con sus objetivos.
Dicho personal debe trabajar en coordinacién con las distintas dependencias administrativas y técnicas de la
estructura institucional del MEDUCA.

La Unidad Ejecutora (UEP) de acuerdo a lo indicado en el ROP debia estar conformada para la ejecucién del
Programa por 5 personas clave y 8 personas adicionales para la ejecucién de los 4 componentes que a continuacion
se detallan:

1 Coordinador General 1 Especialista Financiero
1 Especialista de Adquisiciones 1 Especialista de Planificacidon, Seguimiento y Monitoreo.
1 Asesor Legal 4 Coordinadores Técnicos (uno por cada componente del Programa)

4 Asistentes Técnicos (uno por cada componente del Programa) segun lo requieran la implementacion de acciones
técnicas.
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Actores y sus funciones

La UE esta gestionada por un coordinador general, contratado especificamente para esta funcién y se establece
que es responsable de la direccidn estratégica, organizacional, financiera y técnica. Las funciones del Equipo de la
UE son:

(i) Organizar una estructura que responda, en cada uno de los componentes del programa a las metas
establecidas para garantizar su funcionamiento.

(ii) Gestionar un sistema administrativo financiero para el registro, contabilizacidn y control de gestion de los
recursos, que sea compatible con las normas del Gobierno Central y directrices del BID.

(iii) Mantener cuentas bancarias especificas para el manejo de los recursos del programa que le asigne a la UE.

(iv) Elaborar las solicitudes de desembolsos al Banco, con el propésito de asegurar de manera oportuna los
recursos financieros que se requieren en para atender las actividades previstas.

(v) Elaborary ejecutar el plan de adquisiciones de los componentes del Programa.

(vi) Asegurar el cumplimiento de las obligaciones contractuales con la fuente de financiamiento, y con el
Gobierno Central, incluyendo la preparacion de los informes escritos y estados financieros.

(vii) Preparar y someter a consideracién del Banco, los estados de ejecucion presupuestaria semestrales, asi
como los estados financieros del Programa a nivel de componente, producto y consolidado, bajo los
formatos, normas y procedimientos del Banco, MEF, de manera anual, y en los plazos previstos en el
Contrato de Préstamo 4357/0C-PN.

(viii)Elaborar informes técnicos de avance fisico y contables/financieros del Programa que se le asigne para el
Despacho Superior, BID y otras instancias del Gobierno Central que lo requieran.

(ix) Controlar la ejecucion del Programa mediante la implementacidn de una estructura de control interno que
aplique los procedimientos acordados en el ROP para verificar el cumplimiento de las metas.

(x) Establecer y hacer efectivos los mecanismos de coordinacion interinstitucional relacionados con las
unidades gestoras de cada uno de los componentes del programa sujeto de este préstamo.

(xi) Coordinar con las instituciones gubernamentales correspondientes (AIG/MEF y Contraloria) los
mecanismos de consulta u consensuar las sinergias entre todos para la implementacién apropiada y eficaz
de los sistemas de informacion que de desarrollaran.

(xii) Disefiar e implementar los instrumentos de planificacion, monitoreo y evaluacion del Programa en su
conjunto.

(xiii) Implementar un sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacidon de las actividades operativas/técnicas y
administrativas del Programa, informando el grado de cumplimiento de las metas acordadas y/o alertando
sobre posibles atrasaos, riesgos o desviaciones en las mismas.

(xiv) Realizar visitas periddicas a las actividades de los componentes del Programa.

(xv) Llevar a cabo la promocidén y diseminacidn del Programa a nivel central, regional y provincial.

(xvi) Revisar las dificultades en la ejecucidon de los diferentes componentes del programa y proponer estrategias
y mecanismos para subsanarlas oportunamente.

(xvii) Asegurar una cultura de gestidon del cambio que facilite la interaccidn de los distintos acores del sistema
educativo con los productos del programa, que coadyuven en el mejoramiento del sistema educativo en
su contexto nacional y global.

(xviii) Involucrar a los diferentes actores del sistema, personal administrativo, docente y de apoyo del
Ministerio de Educacion, tanto a nivel central como regional con el desarrollo e implementacion de las
actividades financiadas con recursos del Programa.

(xix) Atender las consultas de los auditores internos y externos del Programa.

Finalmente los Coordinadores Técnicos y Asistentes Técnicos, tienen las siguientes responsabilidades técnicas y
administrativas en apoyo directo y coordinacidén con las direcciones nacionales del MEDUCA: (i) preparacion de
términos de referencia, pliegos de especificaciones técnicas de los equipos y sistemas, y actualizacién de las
estimaciones de costos para las contrataciones requeridas por el componente; (ii) entrega oportuna de los términos
de referencia y especificaciones técnicas para poder iniciar los procesos de contratacion o compra dentro de los
cronogramas establecidos en el POA y PA; v (iii) administracion técnica por el cumplimiento en tiempo y forma de
los contratos.

Fuente: Elaboracion Propia, basada en informacion de Manual Operativo del Programa PN-L1143
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4.6.2 Gobernanza actual del Proyecto:

La Gestion Técnica del Programa: Es responsabilidad del MEDUCA en calidad de organismo ejecutor del
Programa, mantener la coherencia e integralidad entre las actividades, los productos y los resultados del
Programa a través de la UE y en coordinacidn directa con las direcciones nacionales de Educacidn Inicial
y Bdsica General, Evaluacion Educativa, Planificacién, Curriculum, Formacién y Perfeccionamiento
Profesional, Informatica, Educacién Intercultural Bilinglie, Mantenimiento y otros en lo referente a la
gestién de los cuatro componentes técnicos del Programa. Las direcciones nacionales son apoyadas por
4 coordinadores técnicos y 4 asistentes técnicos, dedicados exclusivamente a las actividades del
programa.

Actualmente la Unidad Ejecutora, gestiona los temas técnicos los que deben ser validados y aprobados
por la Direccién Nacional de Proyectos (DNP); para proceder a contrataciones, pagos, remisiéon de
informes y todo lo relacionado al Programa; no cumpliéndose lo establecido en el ROP en donde se
indicada una UE auténoma dentro del MEDUCA; de conformidad a lo expresado mediante entrevista
realizada a Carlos Alzate-Consultor Externo del BID; a cargo de la actualizacion del Manual de
Operaciones del Programa Mejorando la Calidad y Eficiencia del Sector Educativo en coordinacién con
Jefe de Equipo Horacio Alvarez del BID.

La Gestion Financiera del Programa: Para efectos de la ejecucion del Programa, la UE en coordinacion
con la Direccidon Nacional de Proyectos (DNP) del MEDUCA, se apoya con un especialista financiero
dedicado exclusivamente y de tiempo completo a las actividades del Programa. De acuerdo a lo indicado
en el ROP, la gestion financiera seria en coordinacién directa con la Direccidn Nacional de Finanzas, sin
embargo, todo es gestionado por medio de la DNP, como se describe a continuacion:

A partir de la recepcidn de bienes o productos y prestacion de los servicios; el proveedor entrega toda
la documentacion requerida a la Tesoreria de la DNP, esta desarrolla sus procesos internos de la gestién
del cobro (verificacién de documentos, registro en el sistema istmo, contabilidad, elaboracién de
cheque, gestion de firma ante la Direccién Nacional de Finanzas, envio a la Contraloria la gestion de
cobro para refrendo), el rol de la UE en el proceso de gestion de cobro es monitorear permanentemente
el avance del proceso y cuando esta en Contraloria identificar posibles requerimientos para lograr el
refrendo los mas pronto posible. Una vez el proceso de gestion de cobro es refrendado por la Contraloria,
este ingresa a Fiscalizacion del MEDUCA para que se dé salida al cheque y posteriormente entregado a
la DNP, la UEP notifica al proveedor para su retiro por la DNP; con esto concluido la UEP puede reflejar
finalmente la ejecucidén financiera.

En relacidon a los accesos a los sistemas de administracion contable y financiera para el Programa,
incluyendo los controles internos necesarios a los que se les debia dar acceso a la UE conforme lo
indicado en el ROP, no se ha hecho efectivo todo se centraliza mediante la DNP del MEDUCA.

La Gestion de Adquisiciones y Contrataciones del Programa: El MEDUCA, en su condicidon de Organismo
Ejecutor del Programa, es responsable de los procesos de contratacién de obras, bienes y servicios del
Programa. Para tal efecto, la UEP, de manera concurrente y continua, apoya los mencionados procesos
de contratacion durante la ejecucidn del Programa, cumpliendo las directrices establecidas.

Las direcciones administrativas y técnicas del MEDUCA con responsabilidad de implementacién de
actividades en el marco del Programa y, en concordancia con los Coordinadores Técnicos de la UEP, se
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constituyen en las unidades solicitantes, en los procesos de compras y contrataciones de las obras,
bienes y servicios asignados a los respectivos componentes bajo su direccién y responsabilidad.

De tal manera, la preparacion de los términos de referencia, especificaciones técnicas y documentacion
de respaldo de las adquisiciones es responsabilidad de dichas dependencias, las cuales velan por su
contenido, justificacion técnica, alcance, cantidades y otros aspectos. Estos son provistos al Especialista
en Adquisiciones de la UEP para propdsitos de revisién, compatibilizacidon de formatos y de verificacién
final de cumplimiento de los estandares necesarios para iniciar las gestiones de compras y
contrataciones, incluyendo documentos de llamado a presentacion de propuestas, pliegos vy
publicaciones, entre otros.

Previo a la publicacion la UEP, mediante su especialista Financiero identifica donde se tienen las
asignaciones presupuestarias y coordina con el drea de presupuesto de DNP la separacién de la partida
presupuestal. A partir de aqui la UEP depende de la DNP para llevar a cabo el proceso de publicacion de
los pliegos en Panama Compra, el desarrollo de la reunidon de pre-homologacién, elaboracion de
adendas, recepcion de ofertas, instalacidon de la Comisidon Evaluadora y Evaluacién de Propuestas.

Los procesos licitatorios y competitivos cuentan con una Comisién Evaluadora, cuya funcién se cumpla
de acuerdo con la Ley 61 y sus respectivas regulaciones. La Comision podrd estar conformada: (a) por
parte del MEDUCA, las direcciones nacionales solicitantes (segln corresponda) de Educacidn Inicial,
Educacion Basica General, Evaluacidn Educativa, Curriculum, Informatica, Educacion Intercultural
Bilinglie, Planificacién y Mantenimiento, asi como la Direccion Nacional de Finanzas y Desarrollo
Institucional, la Direccién General Administrativa y la Direccién Nacional de Asesoria Legal; y (b) por parte
de la UEP, por el Coordinador General del Programa, el (los) Coordinador(es) Técnicos correspondientes,
y el Especialista en Adquisiciones.

La UE, se encarga de realizar el envio del informe al Banco con el fin de obtener la No Objecién, a su vez
hace el resuelto de adjudicacién y el trdmite de formalizacidn legal, gestionando la firma de la Direccién
Superior. Para llevar a cabo la publicacidon de adjudicacidn se realiza mediante la DNP, quien tiene los
accesos al sistema de Panama Compra. La elaboracion y firma del contrato se coordinan el especialista
legal de la UEP con DNP; para su remisién a la Contraloria General, en este caso la UEP debe dar
seguimiento al refrendo para atender cualquier requerimiento de subsanacién. Cuando el contrato se
remite al MEDUCA refrendado, la DNP procede a publicar el contrato junto con la orden de proceder, la
custodia del expediente queda en custodia de la DNP.

4.6.3 Analisis de las variables de ejecucién

El Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del Sector Educativo, estd en implementacion
actualmente, con un tiempo de ejecucion de 5 afios de conformidad a lo establecido en el contrato de
préstamo suscrito el 28 de febrero del 2018. Tiene un periodo de implementacién del 28 de febrero del
2018 a Diciembre del 2022; actualmente lleva un tiempo de ejecucion de tres afios.
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Grafico 15: Tiempo de ejecucidén — Programa sector educativo (MEDUCA).

Tiempo de Ejecucion PN-L1143

Periodo de ImplementaCién _

2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: Elaboracion propia, basada en PMR-.2018-2020

El costo del programa asciende a USS 100, 000,000.00; el cual se detalla en la tabla 17.

Tabla 18: Costos y financiamiento — Programa sector educativo (MEDUCA).

Componente 1: Transformacion Digital para Fortalecer la Gestion del 13.5
Sistema Educativo :
Componente 2: Apoyo al Sistema Nacional de Evaluacién Educativa 25,7
Componente 3: Apoyo Pedagogico Integral v Continuo 46.2
Componente 4: Equipamiento v mantenimiento de Escuelas 5.6
Sub-Total Componentes 94.0
Gestion, monitoreo, evaluacion v auditoria 6.0
TOTAL 100.0

Fuente: Contrato de Préstamo 4357/0C-PN

Conforme al PMR Enero-Junio 2020, el proyecto ejecutado por MEDUCA presenta una ejecucion
acumulada de USS$10,306,585.57 equivalente al 10.3 % del presupuesto total; de acuerdo a lo
programado al afio 2020 debia presentar una ejecucién del 40.5%, equivalente a US$40,525,514.00.
Comparativo que se aprecia en el grafico 15.
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Grafico 16: Programado vs Ejecutado a diciembre 2020 — (MEDUCA).

Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del Sector Educativo
Programado vs Ejecutado a diciembre 2020.
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Fuente: Elaboracion propia, basada en PMR-.2018-2020

En el grafico 16 se aprecia un indice de rendimiento del cronograma de 0.25, lo que significa que el
proyecto presenta retrasos en su ejecucién. De acuerdo al cdlculo de Estimacién de Tiempo para
Completar (TTC/Time to Completion), si el proyecto sigue con ese mismo ritmo de ejecucion baja podria
tomarle 94.37 meses mas para finalizar el proyecto con una fecha proyectada a octubre 2028.

Grafico 17:
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Fuente: Elaboracion propia, basada en PMR-.2018-2020

En relacidn a los tiempos promedios de los procesos de adquisiciones del programa, estos se dividen en

dos:

1. Los desarrollados bajo los procesos del MEDUCA, en donde los tiempos de contratacidn son mas
extensos y lentos, debido al flujo interno Institucional. A su vez las evaluaciones realizadas a los
procesos no han sido satisfactoria en algunos casos ante el Banco, conforme lo indicado por el
Consultor Externo®.

13 Entrevista realizada a Carlos Alzate-Consultor Externo del BID; actualizacién del Manual de Operaciones del Programa.
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En tabla 18 se presentan los tiempos promedios identificados por modalidad de adquisicion realizadas
bajo los procesos del MEDUCA.

Bienes
LPI

Servicios
diferentes a
Consultoria
LPN

Servicios de
Consultoria
SBCC

Obras
CcP

Bienes
Contratacion
Directa

Bienes
Compra
Menor

Tabla 19: Tiempos promedios de los procesos de adquisiciones (MEDUCA)

Etapa Previa/
Elaboracion de la Requisicion

Proceso de Adquisicion

Formalizacién de Contrato
Total

Etapa Previa/
Elaboracién de la Requisicion

Proceso de Adquisicion

Formalizacién de Contrato
Total

Etapa Previa/
Elaboracion de la Requisicion

Proceso de Adquisicion

Formalizacién de Contrato
Total

Etapa Previa/
Elaboracion de la Requisicion

Proceso de Adquisicion

Formalizacién de Contrato
Total

Etapa Previa/
Elaboracion de la Requisicion

Proceso de Adquisicién
Formalizacion de Contrato
Total

Etapa Previa/
Elaboracién de la Requisicion

Proceso de Adquisicidén

Formalizacién de
Contrato/Orden de Compra

Total

34

345

379

79

239

318

99

354

453

15

201

216

236

237

X

73

9

82

Despacho Superior, UEP, BID

DNP, UEP, DNA, Comision Evaluadora, BID, D. Asesoria Legal,
Despacho Superior, Vice Despacho.

UEP, D. Asesoria Legal, DNP, Contraloria

Despacho Superior, UEP, BID.

DNP, UEP, DNA, Comision Evaluadora, BID, D. Asesoria Legal,
Despacho Superior.

UEP, BID, D. Asesoria Legal, DNP Contraloria.

Despacho Superior, UEP, BID.

DNP, UEP, DNA, Comision Evaluadora, BID, D. Asesoria Legal,
Despacho Superior, Vice Despacho.

UEP, BID, D. Asesoria Legal, DNP, Contraloria.

Despacho Superior, UEP, BID.

DNP, UEP, DNA, Comision Evaluadora, BID, D. Asesoria Legal,
Despacho Superior.

UEP, BID, D. Asesoria Legal, DNP, Contraloria.

Despacho Superior, UEP.

DNP, UEP, BID, Oferente.

D. Asesoria Legal, DNP, Contraloria.

Despacho Superior, UEP.
DNP, UEP.

DNP, Contraloria.

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacion suministrada por Carlos Alzate-Consultor Externo del BID; a cargo de la actualizacion
del Manual de Operaciones del Programa.

2. Los desarrollados mediante los Servicios de Apoyo por parte de la Oficina del PNUD*; en la
ejecucion de los productos relacionados al indicador de género en los 5 componentes del

14 Documento de Proyecto PS00107033. 15 Junio 2019.
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Programa. Para ello el MEDUCA, asigné un monto de USS 47,260,100.00; de los cuales USS 44,
585,000.00 son para la ejecucion de las actividades previstas y USS 2,675,100.00 son los costos
de Apoyo para el PNUD.

Actualmente bajo este esquema se adelantan los procesos de compras y contratacion, siendo mas agiles
vs los procesos de internos de MEDUCA. A su vez los procesos cancelados son menores bajo la
administracion del PNUD.

Tabla 20: Tiempos promedios de los procesos MEDUCA vs PNUD

# Modalidad Descripcion Tiempo MEDUCA Tiempo PNUD
1 Bienes Adquisicion de Laptops 340 dias 82 dias
2 Bienes Adquisicion de cuadernillos Impresidn 391 dias 74 dias

Fuente: Elaboracion propia, basada en informacién suministrada por Carlos Alzate-Consultor Externo del BID; a cargo de la actualizacion
del Manual de Operaciones del Programa.

Situaciones Presentadas en la Implementacion del Programa:

De acuerdo a lo expresado en la entrevista realizada a Carlos Alzate-Consultor Externo; a cargo de la
actualizacion del Manual de Operaciones del Programa Mejorando la Calidad y Eficiencia del Sector
Educativo en coordinacién con Jefe de Equipo Horacio Alvarez del BID; se han identificado las siguientes
situaciones en la implementacién del programa:

- La Unidad Ejecutora, dentro de MEDUCA, no tiene autonomia financiera y administrativa, depende
de la Direccidon Nacional de Proyectos (DNP), del MEDUCA, para llevar a cabo la gestion del Programa.

- Debido a la falta de autonomia, la Unidad Ejecutora, se encuentra como espectador o de apoyo
técnico en conjunto con las otras direcciones involucradas en el Programa.

- No se visualiza interés por parte de las autoridades del MEDUCA, en asignarles las competencias a la
Unidad Ejecutora, conforme a lo establecido en el Manual de Operaciones del Programa.

4.6.4  Lecciones Aprendidas

v Lafalta de autonomia de la Unidad Ejecutora y el no estar adscrita al Despacho Superior, generé
atrasos en la ejecucion de las actividades; dependiendo de otras direcciones para la gestion del
Programa.

v' Es importante establecer claramente los roles entre la UEP y otras dreas como la DNP,
considerando la autonomia con la que conceptualmente se conformo la UEP.
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5. Consolidado de Tiempos de Adquisiciones - Contrataciones y Tiempos de

Refrendo de Contratos por Contraloria General

Tabla 21: Tiempos promedios de los procesos de adquisiciones en los programas de la muestra.

Servicios

Nombre de Proyecto - Esquema de Gestion Bienes Consultorias distintos de
Consultoria

Tiempos de
refrendo
Contraloria

Proyecto de Saneamiento de la Ciudad y la Bahia de
Panama. PN-0062 y PN-L1053

UCP: Adscrita a la Direccion Superior

Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestion
del Patrimonio Cultural y Natural
PN-L1146. MiCULTURA.

UEP: Depende de la maxima autoridad institucional.
El personal es con dedicacion exclusiva, pagado con
recursos del financiamiento.

Programa de Apoyo para la Conservacion y Gestion
del Patrimonio Cultural y Natural LPN 277
PN-L1146. MiAmbiente. dias

LPN 285
dias

Dado que en diciembre el ente de gestion entré a operar,
aun no se tiene precisado los dias de duracion de los
procesos. En este momento se dispone de flujograma de
los procesos. En las entrevistas se informé que las etapas
previas han sido mas agiles que las institucionales.

UEP: Esta bajo’ la supervisién técnica de la Direccion SBEIZESQ

Nacional de Areas Protegidas y Vida Silvestre. El CP 230

personal de UEP es institucional, contratado con dias

recursos de Gobierno

Programa Panama en Linea. PN-L1114. AIG. LP(TI,:SW

UEP: Depende de la maxima autoridad institucional y SBCC 289

es apoyada por las DEA. Personal UEP contratado con dias
L . CP 230

recursos del proyecto y con dedicacion exclusiva. dias

Programa de Innovacién para Inclusion Social y la
Productividad. PN-L1117. SENACYT
La gestion del programa es parte de la estructura  Procesos realizados via contrataciones por mérito (Arto.
institucional, la UCP tiene un coordinador general con 68 de la Ley de contrataciones publicas), convocatorias
dedicacion exclusiva, trabajando bajo la supervisidén publicas, evaluadas por paneles de expertos. Demoran
de la DAF del SENACYT y 5 asistentes ubicados en entre 6 y 9 meses.
cada unidad gestora (Direcciones sustantivas de
SENACYT)
Programa Mejorando la Eficiencia y Calidad del
Sector Educativo PN-L1143. MEDUCA
UEP: Adscrita a la Maxima Autoridad y Apoyada por
las Direcciones Institucionales, en la practica
funciona bajo la DNP. Personal contratado con
recursos del proyecto.
Para el desarrollo de las compras, la UEP dispone dos CP 216 LPI 379 SBCC 453 dias  LPN 318 dias
opciones: dias dias
1. Procesos via MEDUCA 2. LPN 318
dias
CD 237
dias

2. Servicios de Apoyo PNUD (PRODOC). 82a74
dias

Fuente: Elaboracion propia.

66 dias

45 dias

60 dias

60 dias

15 dias

45 dias

N/A
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6. Lecciones Aprendidas de Esquemas de Gestion

Vi.

Vii.

viii.

La disposicién en la UEP o UCP de personal calificado acorde a sus funciones que incluyan
conocimientos de las herramientas de gestién de proyectos, y con dedicacién exclusiva,
contribuye a una gestion mas eficiente de los proyectos.

La dependencia y comunicacidn directa entre la coordinaciéon de la UEP o UCP y la méaxima
autoridad institucional aporta significativamente a la buena gestion de los proyectos y facilita el
didlogo con actores interinstitucionales claves, como Contraloria y el Ministerio de Economiay
Finanzas.

El involucramiento permanente de actores institucionales claves (Direccion General, Unidades
Gestoras, Direcciones Ejecutoras, entre otros), mediante la promocidon de mesas técnicas
tematicas; ha permitido lograr el sentido de pertenencia de los proyectos dentro de las
instituciones para resolver los distintos procesos requeridos durante la ejecucion.

La capacitacion del personal institucional en el manejo de las politicas y/o procedimientos de la
institucion financiera (BID) aportaria a una mejor apropiaciéon y comprension de los proyectos,
incidiendo en una gestién mas eficiente.

El establecimiento de un canal permanente de comunicacién y de metodologias de trabajo
colaborativo con la Contraloria, tales como tener un fiscalizador asignado a la institucién vy
establecimiento de mesas de trabajo, ha facilitado los procesos de refrendo de los contratos y
aprobaciones de pagos, al promover un mejor entendimiento de los proyectos e incidiendo en
la disminucién de los tiempos de formalizacion e inicio de los contratos.

La contratacion de un ente gestidn o prestador de servicios de compras como alternativa ante
las debilidades institucionales ha contribuido a la mejora de la eficiencia en los tiempos de
contrataciones requeridas por los proyectos.

La actualizacién de la evaluaciéon de la capacidad institucional de forma anual o bianual hubiera
identificado, oportunamente, ajustes al esquema de ejecucion de algunos proyectos.

La estabilidad del personal de la UEP o UCP contribuye a la mejora del desempefio del proyecto
al capitalizarse las experiencias y conocimientos.
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