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PROGRAMA DE ALIVIO A LA POBREZA Y DESARROLLO COMUNITARIO

Prestatario:

Organismo
Ejecutor:

Monto y fuente:

Términos y
condiciones:

Objetivos:

Descripcion:

(PN-0111)
RESUMEN EJECUTIVO

Republica de Panama

Fondo de Emergencia Social (FES)

IDB: (OC) US$ 48,85 millones

Local: US$ 17,5 millones

Total: US$ 66,35 millones

Plazo Amortizacion: 30 afios

Periodo de Gracia: 4,5 afios

Desembolso: 4 afios

Tasa de Interés: variable

Inspeccion y vigilancia: 1%

Comision de crédito: 0,75 %

Moneda: USS Facilidad Unimonetaria

El objeto general del Programa es maximizar el impacto favorable
de las inversiones para mejorar las condiciones de las
comunidades pobres en Panama y fomentar la participacion de
dichas comunidades en el proceso de desarrollo de las mismas.
Los objetivos especificos son: (i) introducir un proceso de
asignacién de recursos transparente, basado en criterios de
pobreza; (ii) desarrollar una metodologia de planificacién
comunitaria para que los recursos sean utilizados de acuerdo a las
prioridades de la comunidad; (iii) ampliar el menu de actividades
clegibles al financiamiento para que éstas reflejen las
preocupaciones € intereses de las comunidades; y (iv)
descentralizar el proceso de linea del FES para que éste se acerque
mas a las realidades locales.

El programa contempla dos componentes: (i) inversiones locales y
(i1) desarrollo comunitario. El primer componente distribuird los
recursos de inversién social en base a una férmula transparente
determinada por el porcentaje de pobres en cada municipio. Se
ampliard el mend de inversiones en dos grandes grupos: {a)
proyectos de infraestructura social basica y (b) servicios sociales
esenciales, ambos determinados a través de un proceso de
priorizacién comunitaria.

El segundo componente se orienta a desarrollar la capacidad
necesaria a nivel local de manera que las inversiones respondan a
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las prioridades alli establecidas. Para concretar este objetivo se
desarrollaran dos lineas de accién. Primero, la promocién y
planificacion comunitaria elaborara planes operativos anuales de
inversion que detallen los acuerdos logrados entre los actores
locales acerca de la prioridades de inversion en dicha localidad.
Segundo, el programa impulsara el proceso de descentralizacion
de la linea de produccion del FES, hacia el nivel provincial, con el
objeto de atender mejor a las comunidades en la gjecucion de los
proyectos.

El Banco en sus lineamientos operativos para los paises de la
Regién 2 en el area de descentralizacién y desarrollo municipal,
define tres nicleos de intervencién y define acciones estratégicas
para cada uno de ellos. Primero, las ciudades de mas 200.000
habitantes. Segundo, aquellos centros de 20.000 habitantes y mas
los cuales se constituyen en centros urbanos emergentes. Por
ullimo, existe wuna multitud de pequefios municipios
predominantemente rurales, los cuales son el vinculo entre la
economia rural y los mercados locales de consumo.” Dado que en
Panamai 1a mayor parte de la poblacion pobre vive en este ultimo
tipo de centros, el desarrollo comunitario se vuelve un elemento
esencial del combate de la pobreza. Mas importante ain en un
escenario donde la pobreza se concentra en areas geograficas
rurales y en donde la presencia de los gobiernos locales es casi
nula. El desarrollo comunitario permite viabilizar las inversiones
y contribuir a la superaciéon de la pobreza extrema, en cuanto las
comunidades se apropian de los proyectos de manera integral.

En los pars. 4.9 y 4.11 se detallan los resultados de la evaluacion
sobre la calidad ambiental y las mejoras implementadas después de
dichas recomendaciones. Asimismo, se detallan las medidas de
calidad ambiental a las que los nuevos proyectos estaran sujetos.
En relacién a los temas de impacto social y étnico, el proyecto se
centra en el aumento de la participacion de las comunidades
beneficiarias en la definicion de sus problemas prioritarios y
posibles soluciones. Para ello, la Guia de Planificacién Participativa
asegurara la participacidon mas amplia posible de los beneficiarios
incluyendo las minorias excluidas. En el caso de las comarcas
indigenas los procesos participativos se disefiaran considerando las
interacciones particulares de cada etnia especifica. (ver par. 2.1,
2.11al2.18,y3.5al3.12)

* Sub National Finance and Development: A Draft Operational Strategy for Region 2, [ADB, 1998,
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El presente programa se destina para combatir la pobreza y
enfrentar las disparidades de bienestar en el pais. El FES da
prioridad a inversiones en infraestructura social para atender a las
necesidades basicas de los pobres y fomentar inversiones en
programas sociales para asistir a los grupos vulnerables. Se espera
que el programa sea altamente efectivo en cuanto a su impacto
social, ya que: (i) focalizara el nivel de inversiones en las
comunidades mas pobres de Panama, a través del Mapa de
Pobreza, y al mismo tiempo; {it) desarrollara capacidades a nivel
local para que las comunidades se apropien de los procesos de
decisién que las afectan mejorando, de esta manera, la pertinencia
de los proyectos financiados.

La implantacién de un nuevo esquema de focalizacion para
preasignar fondos de acuerdo con la incidencia de pobreza
asegurarid que el programa tenga un alto impacto redistributivo.
La asignacion de fondos a municipios basada en su
cotrespondiente proporcion de poblacion pobre garantizard que las
inversiones per capita sean mayores en los municipios que tengan
mayor porcentaje de pobres. Por ejemplo, la inversion per capita
promedio del grupo de distritos mas pobres serd mas de cuatro
veces la inversion del grupo con una incidencia de pobreza menor.

La Planificacibn Comunitaria, exigira una transicion
institucional de una metodologia de promocién con un menu
preestablecido a un esquema de operacién mas flexible. Es
probable que la intensificacion de la participacién comunitaria en
la identificaciéon de proyectos y en la planificacion de recursos,
ademas de la introduccion de proyectos nuevos e innovadores,
demorara el desarrollo de los proyectos al inicio del programa.
Para mitigar este riesgo, el programa introducird este esquema de
manera gradual en el primer afio de ejecucién de manera de
permitir que la institucidn no pierda su dinamismo, ni comprometa
la auténtica participacién por la necesidad de acelerar procesos.
Asimismo, las actividades a desarrollarse dentro de este esquema
estan bien definidas y estaran plasmadas en ¢l manual operativo
del programa.

Poblaciones en extrema pobreza. Existe el riesgo que la
poblacién méas pobre no se beneficie del programa como se
esperaba dado que en general tienen menor capacidad de
desarrollar propuestas de proyectos y una voz mas débil dentro de
la comunidad. La asistencia técnica del FES hacia las
comunidades y el papel proactivo de los promotores seran muy
importantes para asegurar que estas comunidades participen
adecuadamente en los beneficios del programa. Asimismo, el
programa mantendra el criterio de elegibilidad minima en cuanto
al ingreso promedio de las comunidades beneficiarias por debajo
de la linea de pobreza.
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Condiciones Especiales Previas al Primer Desembolso:

(a) Que el prestatario presente evidencia de que ha entrado en
vigencia el Reglamento Operativo del programa, de acuerdo
con los términos previamente acordado con el Banco. El
Reglamento Operativo debera incluir la Guia de Planificacion
Participativa general del Programa y la correspondiente para
las Comarcas indigenas.

(b) Que el prestatario presente evidencia de que ha contratado a
la firma consultora para la realizacion de la evaluacién
concurrente del programa, de acuerdo con los términos
previamente acordados con el Banco.

{c) Que el prestatario presente evidencia de que ha contratado a
una firma independiente de auditores aceptable al Banco para
la realizacidn de la auditoria concurrente del programa, de
acuerdo con los términos previamente acordados con el
Banco.

(d) Que el prestatario haya presentado un informe en el que se
establezca los tipos, montos y condiciones bajo las cuales el
aporte local de las comunidades participantes en el programa
podra cuantificarse como contrapartida del mismo.

Otras condiciones:
(a) Revisiones anuales (ver par. 3.27).
(b) Evaluacién concurrente y de impacto(ver par. 3.29)

(¢) Desembolso especial para iniciar las actividades del
programa (ver par. 3.23)

Esta operacion califica como un proyecto orientado a la reduccion
de ia pobreza y equidad social, como se describe en los objetivos
claves para la actividad del Banco contenidos en ¢l informe sobre
¢l Octavo Aumento General de Recursos.

Ninguna

Las adquisiciones de bienes y servicios, la construccién de obras y
la contratacion de servicios de consultoria, se llevaran a cabo de
conformidad con los procedimientos estandares del Banco. Se
requerira la utilizacién del procedimiento de licitacion piiblica
internacional para: (i) construccion de obras por un valor igual o
mayor a US$1.000.000; (it) adquisicién de bienes por un valor
igual o mayor a US$250.000 y; (iii) contratacién de servicios de
consultoria por un valor igual o mayor a US$200.000. Los bienes,
obras y servicios de consultoria contratados por montos menores a
los indicados, se sujetardn a los procedimientos que se anexan al
Plan de Adquisiciones, y que seran incorporados como Anexo D
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del Contrato de Préstamo y que se resumen en el par. 3.18.El
organismo ¢jecutor, no podra adjudicar nuevos contratos de obras
a un mismo grupo econdmico, cuando el valor total de los
contratos adjudicados a ese grupo econdmico, sea igual o mayor al
equivalente de US$1.000.000, salvo que la adjudicacion del nuevo
contrato se realice mediante el procedimiento de licitacion piblica.
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I.  MARCO DE REFERENCIA
Condiciones de bienestar y el gasto social

Panami cuenta con un nivel de desarrollo humano relativamente alto,
especialmente en comparacién con los paises centroamericanos.’ El PIB per cépita
se encuentra cerca del promedio regional; la esperanza de vida ha aumentado de 70
afios en 1980 a 74 en 1997; la mortalidad infantil ha caido a un nivel de 22 por
mil nacidos vivos para 1997. Los indicadores educativos también han mejorado, el
porcentaje de adultos alfabetos es relativamente alto (91.1).

Este progreso en los indicadores sociales se explica, en parte, por un nivel de gasto
en sectores sociales de los mas altos de la regidn (21% del PIB). Aun mas, el nivel
de gasto ha venido creciendo en los tltimos cinco afios a una tasa anual de 6,3%.
Sin embargo, la evidencia empirica muestra que los beneficios de este gasto no han
sido distribuidos de manera equitativa. Por ejemplo, los pobres representan el 43%
de la poblacidn en edad escolar, pero solo reciben el 28% del total del gasto para
este scctor,” El gasto es también regresivo en términos geograficos. Sdlo la mitad
de la poblacion en edad escolar reside en el area urbana y sin embargo, reciben dos
tercios del total del gasto educativo. Este patrén se reproduce en casi la totalidad
de los demas sectores sociales.

Una pobreza altamente concentrada y severa

Los niveles de pobreza son relativamente moderados pero altamente concentrados
en el area rural e indigena. El 37% de los panamefios viven bajo la linea de
pobreza, pero el 77% de éstos viven en el 4rea rural®. Esto denota que no sélo la
probabilidad de ser pobre es mas alta en el sector rural, sino que la mayoria de los
pobres viven en esta 4rea.’ Atln cuando las poblaciones indigenas conforman
alrededor del 7,6% de la poblacion total de pais, el 86% viven en pobreza extrema.
Es decir, su consumo es inferior a los requisitos caléricos minimos para una ingesta
adecuada.

La pobreza no sdlo se encuentra concentrada en las areas rurales e indigenas, sino
que ademas ésta es mas severa. La brecha de pobreza es un indicador que mide que
tan pobre son los pobres, al medir la distancia promedio a que se encuentran los
hogares de la linea de pobreza.5 Para los pobres urbanos, la brecha entre la linea de
pobreza general y el consumo promedio es 3,9%, pero esta brecha es de 32,1%
para los pobres rurales y de 66,1% para los pobres de las areas indigenas.

El Indice de Desarrollo Humano (HDT) del pais es .79, s6lo Costa Rica exhibe un nivel superior de
.80. (PNUD)

Panama. Poverty Assessment. Priorities and Strategies for Poverty Reduction. {(1999) The World
Bank.

Todas las cifras de pobreza estan basadas en el consumo de los hogares vs. el ingreso. El consumo
s considerado una medida superior de bienestar, ya que no adolece de los problemas de sub-
declaracién que tiene el ingreso, entre otros,

La tendencia en LAC denota que ain cuando la probabilidad de ser pobre es mas alta en el sector
rural, el mayor nimero de pobres viven en el drea urbana.

La linea de pobreza se estimd basado en los requisitos caldricos de adultos equivalentes y el nivel
de consumo de los hogares. La linea global se establecid en Balboas/905 por persona al afio y la de
indigencia en Balboas/519 per capita anual.
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1.5  La concentracion y severidad de la pobreza en Panama refleja la alta desigualdad
en ¢l ingreso y el consumo en el pais. Panama es uno de los paises con maés
desigualdad en el patrén de consumo en la regién con un coeficiente de Gini de
.60, con el cual alcanza el nivel de Brasil. La severidad de la desigualdad se nota
en el porcentaje de consumo total recibido por el quintil mas pobre (3%) en
comparacion con el del cuarto quintil (8%), y en el salto exhibido por porcentaje de
consumo del quintil mas rico (53%) en comparacién con el quintil anterior (22%).

Cuadro I-1: Resumen de la pobreza en Panama.
Numero ;| Distribucién | Distribucidn | Incidencia Indice de Nimero Distribucion | Incidencia
de dela dela de la profundidad de de los dela
pobres poblacitn poblacién pobreza indigentes indigentes indigencia
(miles) total pobre (miles)
(%) (%) (%) %) (%)
Total 1020.1 | 100 100 373 16.4 514.8 100 18.8
Area
Urbana 232 556 27 153 3.9 47.3 92 i1
Rural-toal 788.1 444 773 64.9 321 467.5 %0.8 385
Rural no 591.1 36.9 57.9 587 252 289.2 56.2 287
indigena
Rural indigena | 197 7.6 193 954 66.1 178.3 34.6 86.4
Zona Geogriafica
Region 314.8 Total 54 30.9 Total 21 96.9 188 66
Metropolitana
Excl. Panami- | 224.7 Total 26 Total 22 Total
San Miguelito Urbana 14 Urbana 5 32
Rural 12 Rural 17 Urbana
14
Rural
54
Region 268.7 Total 20 Total 26 Total 133 25.8 238
Central Urbana 6 Urbana 3 48
Rural 14 Rural 17 Urbana
19
Rural
61
Region 1814 Towal 15 | Total 18 | Total 67.9 132 16.3
Occidental Urbana 7 Urbana 5 44
Rural 8 Rural 13 Urbana
29
Rural
56
Arcas 197 8 193 95.4 1783 34.6 86.4
Indigenas
Areas de 583 3 57 77.9 388 75 51.8
dificil acceso

Fuente: Perfl y Caracteristicas de los Pobres en Panamé, MEF/PNUD, 1999. Encuesta de Niveles de Vida, 1957, Direccion de
Politicas Sociates. Ministerio de Economia y Finanzas.

1.6

Aun cuando la incidencia de pobreza en las areas indigenas es alta, ésta varia entre
los grupos étnicos. Clasificados en base a su lenguaje, los grupos indigenas en
general tienen una incidencia de pobreza de 84%. El grupo con la mayor
incidencia de pobreza es el grupo con mayor poblacion, el Ngabe Buglé. Hay que
destacar que la ubicacion geografica es un factor importante de la pobreza
indigena. La incidencia de la pobreza indigena fucra de las comarcas indigenas es
casi la mitad de la incidencia dentro de éstas. Por ejemplo, la incidencia de
pobreza de la poblacion Kuna viviendo fuera de su comarca es 34%, alrededor del
promedio nacional. Esto se explica en parte por el alto grado de aislacion
geografica en que se encuentran las comarcas.
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Cuadro I-2. Incidencia de 1a pobreza por etnicidad y ubicacién geogrifica

No Indigena Indigena Ngabe-Buglé Embera- Kuna Indigena — en | Indigena -
Waounan comarcas {uera de
comarcas

32 84 92 80 65 96

33

Fuente: Panamd. Poverty Assessment, World Bank. 1999,
La estrategia del pais para la reduccién de la pobreza
1.  Propuesta estratégica y Agenda Social de los 100 dias

El “Nuevo Enfoque Estratégico Frente a la Pobreza” del Gobierno (GOPN)
anterior estaba orientado a aumentar la participacién de la poblacidn pobre, y de
los grupos vulnerables, en los beneficios del crecimiento econdmico y social. Por
lo tanto, la estrategia se orientaba a, por un lado proteger de manera transitoria a
aquéllos que pueden marginarse del proceso de crecimiento, y por otro a aquétlos
que estan excluidos de él. El Gobierno actual ha esbozado la Agenda Social para
los primeros 100 dias, el contenido de la cual concuerda con los objetivos y
elementos del anterior enfoque, enfatizando la importancia de que toda inversién
de gobierno debe volcarse hacia los pobres extremos del pais, a través de procesos
de didlogo abierto a la comumdad.

Los objetivos especificos del Enfoque Estratégico eran: (i) mejorar la calidad de
vida de la poblacion pobre, garantizandole un acceso adecuado a los servicios
basicos de educacion, capacitacion para el ftrabajo, salud, agua potable,
saneamiento y electricidad; al igual que la infraestructura vial y de apoyo a la
produccion y fortaleciendo programas para la preservaciéon del medio ambiente y
para mejorar el acceso a la tierra y su tenencia; (ii) reasignar el gasto publico social
en términos de programas, areas geograficas y grupos prioritarios a fin de mejorar
al mismo tiempo, los niveles de equidad, eficiencia y eficacia; (iii) mejorar el
impacto del gasto social en la distribucion del ingreso; (iv) movilizar la
participacion de las comunidades, la ciudadania y la sociedad civil en las
actividades dirigidas a la reduccién de la pobreza, a través de la participacion
comunitaria, la empresa privada y las organizaciones no gubernamentales en el
desarrollo de las actividades y la prestacién de servicios para los pobres.®

Los objetivos antes expuestos se concretizan a través de los siguientes lineamientos
generales.

¢ Eficiencia en el Gasto Social. Revisidn de los criterios de asignacion de
recursos con el propdsito de asignarlos en base al rendimiento como un
incentivo para mejorar la eficiencia de los programas. A su vez, se espera
simplificar las normas y trAmites burocraticos para agilizar el gasto y brindar
respuestas de forma oportuna.

e Focalizaciébn del Gasto Social a los Pobres. El principal instrumento
propuesto para una politica de focalizacion del gasto a los pobres es el Mapa de
Pobreza basado en la Encuesta de Niveles de Vida levantada por el Ministerio

Nuevo Enfoque Estratégico frente a la Pobreza. 1998-2003. Resolucion de Gabinete No. 134,
Gaceta Oficial No. 23,635 de 22 de septiembre de 1998.
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de Planificacion y Politica Econdmica (MIPPE) en 1997 (ENV-97). Este
instrumento permitiria distribuir hacia los sectores mas pobres medido en base
al consumo familiar y no al ingreso.

e Descentralizacién del Gasto. Se postula que la politica de focalizacién
producird resultados mas eficaces y eficientes en la medida que vaya
acompafiada de una politica de descentralizacién del Estado. Sin embargo,
dicha descentralizacién debe ir acompafiada de un fortalecimiento previo de los
gobiernos locales y de las organizaciones de base a través de programas de
capacitacidn y asistencia técnica.

e Participacion de las Comunidades, la Ciudadania y la Sociedad Civil. La
politica social y més atin aquella de combate a la pobreza no puede tener el
mismo efecto si no se permite que sus beneficiarios se desprendan de un
enfoque asistencial y fortalezcan sus sistemas de solidaridad.

La Agenda Social recomienda que toda accion del Gabinete de Gobierno se
dedique a resolver ¢l problema social. La prioridad de las acciones se determinara
en la medida que afecten de manera positiva a los excluidos. Se recomienda la
comunicaciéon, la participacion comunitaria y la transparencia como modus
operandis de las acciones. Mas importante aiin la Agenda contiene 10 metas de
progreso social.

e Reducir la desnutricién infantil de 16% a 5% y la desnutricién indigena de 50%
a 10%:;

e Democracia Participativa. Aumentar el impacto directo de la inversién social
obteniendo mayor eficiencia con la participacién de las comunidades;

e Politica social hacia y con los pueblos indigenas;

e Descentralizacién y desburocratizacion de la inversion social;

» Mejorar el nivel de vida de los pobres. Reducir la pobreza extrema 3% por afio;
¢ Empleo y auto-empleo;

¢ Salud piiblica y seguridad social. Fortalecimiento de la red primaria;

» Mejorar la calidad, equidad y eficiencia de la educacién;

e Culiura y Deporte; y

e Medio ambiente, grupos vulnerables y seguridad ciudadana.

Los programas enfocados a las poblaciones pobres deben considerar en su disefio
estos lineamientos basicos. Para alinear las acciones del Fondo de Emergencia
Social (FES) con dicha estrategia se considera como requisito minimo hacer mas
eficiente la focalizacidon del gasto y hacer mas activa la participacidon de la
comunidad. Para concretar dichos cambios sera importante introducir criterios de
descentralizacion del mismo FES, para acercarlo a las necesidades de las
comunidades,
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2. El Fondo de Emergencia Social (FES)

El FES fue creado en Mayo de 1990, con el fin de servir como un instrumento
financiero temporal para dar respuesta inmediata a las necesidades basicas de las
comunidades pobres y mejorar la calidad de vida de los sectores menos favorecidos
de la poblacion. En 1996, dejé de ser una institucién con un mandato temporal y su
funcionamiento fue extendido indefinidamente. En diciembre de 1994, el Banco
aprobé un Programa de Inversidn Social (854/OC-PN) a ser ¢jecutado por el FES.
La participacién de la comunidad se limitaba a presentar y administrar los
proyectos una vez que éstos eran aprobados por el FES.

El Programa de Inversidon Social incluyé una evaluacién concurrente, lo cual
beneficid enormemente el desarrollo del programa, dado que el FES pudo ajustar e
incorporar nuevos procedimientos y criterios que redituaron en una gestidn
altamente eficiente. Por ejemplo, a pesar que la operacion incluia la evaluacion, no
se financié ninguna otra actividad de fortalecimiento institucional, con lo cual se
dificultaba la implementacion de las recomendaciones contenidas en la evaluacion.
Sin embargo, las subsecuentes evaluaciones indican que el FES busco recursos
adicionales para lograr las mejoras recomendadas. Asimismo, la evaluacion
indica que el FES ha sido una institucidon altamente eficiente en canalizar recursos
y asistencia técnica a los sectores mas pobres (Grafica I-1). (Webb, 1998).

La evaluacién concurrente del programa recomendé la implementacion de un
sistema de capacitacion comunitaria para la manutencidén y operacidn de los
provectos. Estas actividades no se encontraban previstas en el disefio original. La
Direccidon de Capacitacion Comunitaria del FES, disefié e implementd el sistema
propuesto y paulatinamente cubrié cerca del 30% de los proyectos financiados para
la evaluacién de medio término. Especificamente, la evaluacién recomendoé
fortalecer la capacitacion para la sostenibilidad y mantenimiento de caminos y
acueductos por ser €stos los mas problematicos. Los resultados al final del
programa han sido positivos y se recomendé destinar el resto de los recursos
disponibles en el préstamo a finalizar estas actividades (Webb, 1998).

a. Focalizacién

En el Programa de Inversién Social (854-5/0C-PN), el FES implement6 un sistema
de focalizacidn de los proyectos que utilizaba el promedio del ingreso a nivel de la
comunidad como el criterio principal de definir la elegibilidad de los proyectos. El
sistema calculaba el ingreso mensual per capita para una comunidad, derivado del
Censo de Poblaciéon y Vivienda de 1990. Se establecieron cuatro niveles de
pobreza: Nivel 1 (B$0-B$44), pobreza extrema; Nivel 2 (B$45-B$88), pobreza;
Nivel 3 (B$89-B$132), casi pobreza; y Nivel 4 (B$132+), no pobre. El programa
focalizé recursos a Niveles 1 y 2, los cnales abarcaron més de un miilon de
habitantes o ¢l 49% de la poblacién total. Las poblaciones que se encontraban
cerca de la linea de pobreza (Nivel 3) y las poblaciones clasificadas en estado de no
pobreza (Nivel 4) eran elegibles para inversidon bajo ciertas condiciones (por
ejemplo la presencia de grupos en estado de pobreza los cuales se beneficiarian del
proyecto propuesto).

De acuerdo con la informacion suministrada por el FES, casi el 85% de los
proyectos financiados por el programa BID entre 1994-1999 beneficiaron a
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poblaciones bajo condiciones de pobreza o de pobreza extrema (Grafica I-1). De
acuerdo a la segunda evaluacion concurrente del FES, las inversiones por provincia
hasta 1997 excedieron el porcentaje de poblacién a focalizar en cuatro provincias
y una region; y fueron inferiores al porcentaje a focalizar en tres provincias y una
region (Webb, 1998).

Grafica I-1

Numerc ¥ monto de proyectos aprabados por nivel de ingresos 1994 a Merzo 1999
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Como parte de un préstamo del Banco Mundial, ¢l FES acaba de implementar un
sistema de focalizacion geografica a nivel municipal basado en un Mapa de
Pobreza derivado de los resultados de la ENV-97 y datos censales de 1990, Dicho
mapa indica la probabilidad de ser pobre a nivel municipal y clasifica ocho grupos
de incidencia de pobreza en el pais. El FES asigna fondos del componente de
infraestructura social para cada municipio basado en su porcentaje de pobres
(calculado de la probabilidad de ser pobre y la poblacién total del distrito). Este
método de focalizacion garantiza que las inversiones per cépita sean mayores en
los municipios que tengan mayor porcentaje de pobres, utilizando el consumo total
como medida de la pobreza.

La alta concentracion geografica de la pobreza en Panama justifica un sistema de
focalizacién espacial. Ademdas, una focalizacién geografica facilita la
redistribucion de recursos a la poblacién indigena dado que la mayoria de estos
grupos étnicos vive dentro de su comarca.’” La mayor incidencia de pobreza
dentro de la poblacién indigena que vive en las comarcas refuerza este beneficio.

b. Desarrollo comunitario
El FES ha ido evolucionando en el concepto de participacidon comunitaria que

utiliza, a la par del resto de los Fondos de Inversién Social de la region.
Originalmente, se consideraba que era importanie que la comunidad participara en

Asi 70% de la poblacién indigena vive en dreas indigenas, mientras que 19% vive en areas urbanas
v la restante vive in areas rurales no indigenas. Este patron varia dentro de los grupos indigenas.
Casi la mitad de la poblacion Kuna y de Embera-Wounan vive fuera de dreas indigenas mientras
que 84% de los Ngobe-Buglé vive en areas indigenas.
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la etapa de identificacidn de los proyectos, luego se incorpora la importancia de la
participacién comunitaria en la manutencién de los proyectos de manera de
asegurar la sostenibilidad de éstos.

La identificacién de proyectos no es sistematica, en la cual las comunidades no
priorizan sus necesidades dentro de un escenario presupuestario determinado. En la
mayoria de los casos, el FES recibe peticiones por medios semi-informales, y éstos
son “verificados” por la comunidad cuando los promotores del FES llegan al
terreno. Esto ha excluido a los beneficiarios y a otros agentes locales, incluidos los
municipios y las juntas comunales, de la mayor parte de las etapas decisorias
alrededor de la inversion realizada.

Por otro lado, el pais cuenta con (i) nueve provincias con Gobernadores
designados, (ii) 75 municipios dirigidos por alcaldes electos, (iii) 588
corregimientos dirigidos por un representante electo. Ademas existen 4 comarcas
indigenas auténomas equivalentes al nivel provincial. Panama es uno de los paises
més centralizados de la regién centroamericana,® y por ende, los municipios tienen
un papel muy restringido en la provisidn de servicios, su jurisdiccidn se limita a
actividades de omamento, gestion de activos comunitarios y actividades festivas y
de asistencia soctal.

El Banco en sus lineamientos operativos para los paises de la Region 2 en el area
de descentralizacién y desarrollo municipal, define tres nicleos de intervencién y
define acciones estratégicas para cada uno de ellos. Primero, figuran las ciudades
de mas 200.000 habitantes. Segundo, estan aquellos centros de 20.000 habitantes y
mas, los cuales se constituyen en centros urbanos emergentes. Por dltimo, existe
una multitud de pequefios municipios predominantemente rurales, los cuales son el
vinculo entre la economia rural y los mercados locales de consumo.” En Panama la
mayor parte de la poblacién pobre vive en este ultimo tipo de centros.

El desarrollo comunitario se vuelve un elemento esencial del combate de la
pobreza en un escenario donde por un lado la pobreza se concenira en areas
geograficas rurales y por otro donde la presencia de los gobiernos locales es casi
nula. El desarrollo comunitario permite viabilizar las inversiones y contribuir a la
superacion de la pobreza extrema, en cuanto las comunidades se apropian de los
proyectos de manera integral.

Descentralizacion y Servicios Publicos Locales en Panama. Draft Concept Paper. 1999 BID-RE2
Sub National Finance and Development: A Draft Operational Strategy for Region 2. TADB. 1998.
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II. EL PROGRAMA, SU COSTO Y FINANCIAMIENTO
Objetivos

. El objeto general del Programa es maximizar el impacto favorable de las
inversiones para mejorar las condiciones de las comunidades pobres en Panama y
fomentar la participacion de dichas comunidades en el proceso de desarrollo de las
mismas. Los objetivos especificos son: (i) introducir un proceso de asignacién de
recursos transparente, basado en criterios de pobreza; (ii) desarrollar una
metodologia de planificacion comunitaria para que los recursos sean utilizados de
acuerdo a las prioridades de la comunidad; (iii) ampliar el menit de actividades
elegibles al financiamiento para que éstas reflejen las preocupaciones e intereses de
las comunidades; y (iv) descentralizar el proceso de linea del FES para que éste se
acerque mas a las realidades locales,

Componentes
1.  Componente de Inversiones Locales (US$47 millones)

El programa financiara proyectos de infraestructura social bdsica y servicios
sociales que permitan reflejar los intereses y preocupaciones de la comunidad. Para
ello se propone migrar de un meni de inversiones limitado a uno negativo, por el
cual se especifican las inversiones que no se podran financiar dado su bajo
beneficio social, o poca pertinencia con los objetivos basicos del programa (ie,
pobreza y desarrollo local). La apertura del menud es fundamental para permitir a
las comunidades definir que las inversiones son las que realmente responden a sus
necesidades locales. Existe abundante evidencia que la mayor participacion de la
comunidad en los procesos decisorios que la afectan aumentan la sostenibilidad de
las inversiones. (PR-2249, BID). El cuadro II-1 resume los intereses y
preocupaciones de las comunidades panamefias derivado de la Encuesta
Comunitaria de la ENV-97. Aunque es dificil predecir la mezcla de inversiones que
las comunidades demandaran, si es posible establecer que dicha demanda se
encuentra altamente diferenciada segin el origen de la comunidad.

Cuadro II-1, Prioridades de las Comunidades por Area Geografica

AREA RURAL AREA INDIGENA ARFA URBANA
Transporte, caminos Educacion Seguridad, crimen
Electricidad, teléfonos Agua potable Transporte, caminos

Agua potable Alcohol, drogas Trabajo
Salud Transporte, caminos Servicios sanitarios
Trabajo Salud Agua potable
Educacion Vivienda Centros Conmnales
Vivienda Seguridad, crimen Vivienda, titulos
Centros Cormunales Trabajo Alcohol, drogas
Seguridad, Crimen Servicios sanitarios Salud
Titulacion de tierras Electricidad, teléfonos Pandillas juveniles
Servicios sanitarios Centros Cormnales Thiminacidn, teléfonos
Alcohol, drogas Desechos, basura
Educacién

Fuente: Panama. ENV-97. Cuestionario Comunitario. Prioridades de acuerdo a frecuencia de mencién.

El ment de inversiones elegibles se ampliara para que se permita el desarrollo de
programas de alto contenido social. Como se ve en el Cuadro II-1, un programa de
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desarrollo local que pretenda reducir la pobreza debe tomar en cuenta que [as
comunidades tienen problemas sociales graves que no podrian ser atacados si se
restringiese €l menui a infraestructura social. Por ejemplo, el alto grado de
desnutricién en las comarcas indigenas es notable, como también lo son la
violencia y las drogas para los centros urbanos.

El FES bajo el préstamo del Banco Mundial ha venido experimentando ya por tres
afios con programas sociales de atencidn a grupos vulnerables, como jovenes, nifios
en circunstancias dificiles, y poblaciones indigenas. La mayoria de éstos son
ejecutados a través de ONGs o asociaciones privadas (al igual que la inversidn en
infraestructura social basica). El programa financiara la integracion del desarrollo y
gjecucion de programas no tradicionales de servicios sociales esenciales, como lo
son programas de alimentacidn, guarderias infantiles, etc.

Dentro de esta nueva concepcion de menu ampliado el FES no aplicara su lista de
proyectos establecida ex-ante. El componente financiara no sdlo los costos de las
obras, sino también el equipamiento y la asistencia técnica para la capacitaciéon en
manutencion, operaciéon, manejo ambiental, evaluacién, entre otros. A fin de
ilustrar la variedad de proyectos que pueden ser financiados se incluye una
categorizacion amplia de inversiones (ver FISDL, 1997).

a. Proyectos de infraestructura econémica y social: incluye reparacién de
escuelas, equipamiento, capacitacién relacionada al proyecto, reparacion de
centros de salud primaria, abastecimiento de agua, saneamiento basico,
electricidad rural, muros de contencién, drenaje, vados y zarzos, guarderias
infantiles, reforestacién, y caminos rurales, entre otros.

b. Proyectos prioritarios de la comunidad. Programas para jovenes, nifios en
circunstancias dificiles, programas anti-drogas, seguridad ciudadana,
alimentacion infantil, nutricidn, etc.

El menu negativo excluye del financiamiento actividades relacionadas a: vivienda,
construccion y reparacion de edificios gubernamentales, salarios piblicos, equipo
para el sector ptblico, micro-crédito, vehiculos, actividades o edificios religiosos o
afiliados con partidos politicos, fiestas patronales, actividades relacionadas a la
loteria local o juegos, armas u otro tipo de armamento bélico, carreteras de alto
volumen vehicular y apertura de nuevos caminos rurales.

El FES contard con recursos para contratar especialistas para que disefien las
dimensiones técnicas de los proyectos que se agreguen a su lista actual. Los
criterios técnicos que se desarrollen deberén ser incorporados a la lista de criterios
técnicos, ambientales y de costo-eficiencia que se maneja en la etapa de evaluacion
del ciclo de proyectos. El FES continuard desarrollando las actividades de
capacitacion comunitaria en mantenimiento de las obras realizadas, de manera de
asegurar que las inversiones mantengan un nivel de operacion compatible con el
servicio que deben prestar.

El programa asignara montos anuales de inversion social al nivel geografico
distrital, utilizando el mecanismo de focalizacién de Mapa de Pobreza derivado de
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la ENV-97."° La unidad de menor representacidn del Mapa es el distrito o
municipio. Si bien, los recursos se distribuyen ex-ante a nivel municipal, no es éste,
sino las instancias locales y comunales a través de la planificaciéon comunitaria las
que determinardn como este volumen de recursos sera distribuido dentro de las
municipalidades y en qué proyectos. La lista de proyectos a ser financiados se
incluira en Planes Operativos Anuales (POAs), que deberan ajustarse a los criterios
técnicos, econdémicos, ambientales y de mantenimiento especifico a cada tipo de
inversion, establecidos en el Reglamento Operativo del Programa. Asimismo,
seran proyectos elegibles aquéllos que tengan como beneficiarios a comunidades
de un ingreso promedio inferior a la linea de pobreza (905 balboas per capita
anual).

Cada distrito podra incluir infraestructura social basica hasta por un 70% del total
de los recursos financieros asignados y servicios sociales esenciales por el restante
30%. El monto total asignado ex-ante a infraestructura social basica es de US$31,5
millones, y para servicios sociales US$13,5 millones y US$4 millones de recursos
no distribuidos ex-ante para cubrir sobrecostos durante la ejecucion. Esta divisidn
de recursos sera objeto de la evaluacion concurrente del programa y se podra
cambiar la distribucién entre subcomponente de acuerdo a las recomendaciones y
hallazgos de dicha evaluacion.

La distribuciéon de recursos del programa se incluye en e! Anexo III. Esta
distribucidn se ajustara después del primer afio de ejecucion a la luz de informacion
mas reciente relativa a: (i) la nueva ENV a desarrollarse en el afio 2001; (ii) el
Censo de Poblacién del afio 2000; y (iii) se incorporard una variable que refleje los
costos mas altos por unidad de inversidn en las areas de mas dificil acceso a
desarrollarse en el primer afio de ejecucidn. El nuevo censo arrojard informacion
mas reciente acerca de las variables correlacionadas a la pobreza y la distribucion
geografica de la poblacidn, que se usaron para desarrollar la primera version del
Mapa.

2. Componente de Desarrollo Comunitario (US$11 millones)

El componente tiene como objetivo especifico desarrollar la capacidad necesaria a
nivel de las instancias locales — FES regionales, municipios, juntas comunales,
ONGs locales, y la propia comunidad de forma que tomen responsabilidad por las
inversiones desarrolladas dentro la comunidad. Para ello, se desarrollaran dos
actividades principales: (1) se fortalecera la planificacién participativa comunitaria
de manera que las inversiones reflejen las preocupaciones e intereses de las
comunidades, (ii) s¢ descentralizaran las funciones del FES a los niveles regionales
de manera de que éste pueda proveer asistencia técnica de manera rapida y eficaz.
Las acciones de desarrollo comunitario han de enfocarse en los procesos de
planificacion comunitaria y articulaciéon de los representantes locales con las
necesidades de la comunidad, y no en el fortalecimiento municipal per se.

El porcentaje de recursos asignado por distrito se deriva por la poblacion distrital multiplicada por
la incidencia de pobreza en es distrito, dividido por la totalidad de la poblacién pobre. El mapa de
pobreza se pondera por costos de inversion mayores en las comunidades apartadas.
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a. Promocién y planificacién comunitaria (US$5,6 millones)

Se financiara asistencia técnica para la implementacién de un nuevo mecanismo de
planificacién comunitaria. Para ello, se necesita cambiar radicalmente la forma de
operar del FES en la etapa de planificacion y promocién de inversiones. Los
promotores del FES deberan asumir un rol altamente proactivo en la identificacién
de actores comunitarios relevantes, articulacidon de sus necesidades y planificacion
de inversiones. Le cabra al FES proveer asistencia técnica a las comunidades, que
incluyen a las juntas comunales, ONGs locales, los municipios, y otras instancias
comunitarias para que éstas puedan contar con la informacidn técnica y costos que
se relacionan con cada tipo de inversién.

La metodologia de planificacién comunitaria tendra tres fases: (i) divulgacion del
proceso de planificacion comunitaria y de la formulacién de los Planes Operativos
Anuales (POAs) a nivel municipal, (ii) realizacién de cabildos abiertos a nivel de
corregimientos y (iti) cabildo abierto a nivel municipal y formulaciéon del POA.
Los detalles de las actividades contempladas se encuentran en los par. 3.6 al 3.10.

El FES divulgara a lo largo de cada municipio el monto anual asignado a cada uno
de ellos para ejecutar proyectos a través del FES. La divulgacién incluira la fecha y
lugar, la estructura de la convocatoria de un cabildo abierto para priorizar
propuestas y elaborar el Plan Operativo Anual. Asimismo, se incluird asistencia
técnica para que los actores comunales puedan contar con formularios y criterios
minimos para la formulacién de las propuestas a ser presentadas y discutidas en el
cabildo abierto.

El marco légico del programa incluye la progresion de estas actividades hasta
cubrir el 100% de los municipios para el final del programa. En aquellos
municipios en donde no se aplique la planificacién comunitaria, el FES podra
financiar proyectos hasta por el monto asignado, siempre y cuando, cuenten con los
criterios de viabilidad técnica, econdmica, ambiental y de nivel de ingreso
promedio de la comunidad que se especifiquen en el Reglamento Operativo del
programa. Al término de la ejecucion del Programa, la totalidad (100%) de las
comunidades participantes deberan de contar con los POAs respectivos. Con este
fin, al término de los dos primeros afios de ejecucién, el treinta (30%) por ciento
de las comunidades participantes en el Programa deberan de contar con los POAs
respectivos. Este porcentaje deberd incrementarse gradualmente, de acuerdo con
los resultados que se vayan obteniendo de la evaluacién concurrente del Programa
y de las revisiones anuales de gjecucién.

Con el objetivo de implementar la planificacién comunitaria, el FES ajustari su
metodologia de planificacidon participativa de acuerdo al mend ampliado de
proyectos de infraestructura social y de servicios sociales. En particular, es
necesario cambiar radicalmente la forma de operar del FES en la etapa de
planificacidn e identificacion de inversiones de forma que la comunidad tenga un
rol relevante en la identificacién y conceptualizacién de los proyectos. Los
promotores del FES deberan asumir un rol altamente proactivo en la identificacion
de actores comunitarios relevantes, la articulacién de sus necesidades y la
planificacién de inversiones. Ademas, el FES debe vigilar que los procesos
participativos incluyan a los mas pobres entre los pobres, quienes en general son
los que tienen menos voz dentro de las comunidades. Los FES regionales tendran
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la mayor parte de la responsabilidad de implementar la metodologia de
planificacion comunitaria.

Este proceso de planificacion participativa debe ser alimentado con amplia
informacién relativa a los aspectos sociales, econdémicos, ambientales y de
género'!. En particular, debe ajustarse a la historia, cultura, tradiciones e idiomas
de los pueblos indigenas beneficiarios'” , asi como a la estructura y organizacion de
los municipios comarcales cuando corresponda. Para promover los procesos
participativos entre las comunidades indigenas se deberd tomar ventaja del hecho
de que histéricamente, los pueblos indigenas han utilizado la organizacion
comunitaria para enfrentar problemas econdmicos, politicos y sociales. Por
egjemplo, los Kuna y los Embera-Wounaan tienen una larga tradicién de
organizacion comunitaria'®. En este sentido, se deberd tomar en consideracién la
fortaleza de las organizaciones indigenas para promover actividades de desarrollo
socioecondmico y de alivio a la pobreza para estos pueblos. Se pondra especial
atencidn en ascgurar la participacion de las comunidades indigenas que estén
ubicadas en jurisdicciones fuera de las comarcas establecidas.

Se fomentard la participacion de las mujeres de forma que los proyectos
financiados por el FES tomen en cuenta sus necesidades especiales. Para hacer
mas efectiva la participacion femenina dentro del contexto de la presente
operacion, se considerara el triple rol que desempefian las mujeres, reconociendo
sus limitaciones de tiempo y prioridades de desarrollo dada la forma distinta en que
controlan los recursos. Se dirigiran esfuerzos a asegurar que ellas se beneficien de
las oportunidades de empleo que se crearan en el sector de infraestructura. Para
lograr estos fines, se debera tomar ventaja del hecho de que hay equidad de género
a nivel de los procesos de participacion comunitaria en Panama. De hecho, a nivel
comunitario las mujeres participan en la definicién de problemas y ofrecimiento de
soluciones. También en las comunidades indigenas, el papel de la mujer a nivel
comunitario se transforma en uno cada vez mds activo y aceptado por los
hombres'*,

b. Descentralizacion del FES (US$5,4 millones)

En 1997, el FES comenzd un proceso de descentralizacion para responder de
manera mas efectiva a las necesidades de las comunidades. Hasta la fecha se han
establecido oficinas regionales en Chiriqui, Colén, Veraguas, Coclé y Los Santos.
El programa financiara la apertura de al menos dos oficinas regionales adicionales
con el objeto de dar una mejor atencion a las comunidades rurales e indigenas de
dificil acceso.

La planificacion participativa debe tener un enfoque de género para propiciar el analisis de las
relaciones genéricas en las comunidades con el fin de iniciar cambios que lleven al desarrollo
equitativo.

Entre las caracteristicas que distinguen a los pueblos indigenas se encuentran un gran apego por sus
tierras ancestrales, su dependencia en recursos naturales renovables, pricticas de subsistencia y su
propia historia, cultura y lenguaje. El desafio es incorporar tal diversidad de cultura, historia,
lenguas y perspectiva ecologica en los objetivos de la presente operacién.

Panama Poverty Assessment. Priorities and Strategies for Poverty Reduction. The World Bank.
June 28,1999

Ibid, 1999.
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El presente programa plantea el fortalecimiento de los FES regionales de forma
que aumenten su presencia local a través de la provision de asistencia técnica y de
un acompafiamiento efectivo, rapido y eficaz a las instancias locales -- ONGs
locales, municipios, corregimientos, juntas comunales y la propia comunidad-- a lo
largo del desarrollo del ciclo de proyectos. Se financiara el desarrollo de Planes de
Accidn para la descentralizacion de las oficinas regionales, que incluird el detalle
de necesidades de personal técnico, capacitacion, sistemas y equipos de cada
oficina en particular.

Se financiard asistencia técnica para el desarrollo de propuestas de
descentralizacion de sistemas, personal, equipamiento. Asimismo, se financiaran
los costos de capacitacion, equipamiento, publicacién de materiales y sistemas de
informacién. Se espera que para el final del programa las direcciones y
departamentos que conforman la linea de produccion se encuentren en operacién
en todas las oficinas regionales.

En la preparacién del programa se identificaron las siguientes &reas para mejorar la
eficiencia y el impacto de las inversiones: planificacidn, evaluacién técnica y
econémica, medio ambiente, desarrollo comunitario y descentralizacién de la linea
de provectos a las oficinas regionales. Con el programa se apoyaran los esfuerzos
del FES a través de las siguientes actividades: (i) fortalecer el papel de la
Direccion de Planificacion en configurar la orientacién estratégica de la institucion,
incluyendo mecanismos transparentes; (ii) contratar una consultoria con miras a
revisar y afinar los criterios y procesos de revision econdmica de los proyectos y
ampliar la lista de criterios para incorporar los nuevos tipos de programas que se
generaran con la apertura del menit; (iii) contratar consultorias de apoyo a la
Direccion de Calidad Ambiental, de manera que los nuevos proyectos generen
criterios ambientales para ser incluidos en sus respectivas fichas ambientales; (iv)
se ampliard substancialmente el drea de promocion de manera que ¢ésta pueda
apoyar a la comunidad a desarrollar las actividades de planificacién comunitaria e
informe a la comunidad de la evolucién del desarrollo técnico de los proyectos, (v)
descentralizar las funciones de linea a las oficinas regionales incluyendo
actividades ambientales; como asi también la apertura de no menos de dos (2)
oficinas regionales de manera de poder establecer una presencia permanente en las
regiones mas distantes.

Costos y Financiamiento del Programa

En el Cuadro II-2 se presenta un desglose por categoria de inversion y fuente de
financiamiento.

Cuadro I1-2 Cuadro de Costos (en millones de USS$)

Categorias BID GOPN TOTAL

1.Inversiones Sociales 395 7.5 47.0

Infraestructura Social 26,0 5.5 31,5

Servicios Sociales 13,5 13,5

Sobrecostos de Jos proyectos 2,0 2,0
2. Desarrollo Comunitario 85 2.5 11.0

Planificacién Participativa 5,6 5,6

Descentralizacion 2,9 2,5 5,4
3. Auditorias 0,3615 0,3615
4. Costos Financieros
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Intereses 6,6 6,6
Inspeccion y Vigilancia 0,4885 0,4885
Comisidn de Crédito 0,875 0,875
Total 48,85 17,5 66,35
Porcentaje 74 26 100

1. Financiamiento del programa

El costo estimado del programa es de US$66,35 millones. El préstamo del Banco
por un valor de 48,85 millones estara expresado en délares de los Estados Unidos y
se otorgara con cargo a los recursos de la Facilidad Unimonetaria del capital
ordinario del Banco. Con el financiamiento del Banco se cubrita aproximadamente
el 74% del costo total del programa, ya que esta operacién califica como una
inversion focalizada en la pobreza por sector y geograficamente. Los gastos por
concepto de intereses durante la ejecucion seran financiados con cargo al préstamo.
En el Cuadro II-3 se presenta el detalle de los plazos y condiciones del préstamo
propuesto.

Cuadro I1-3. Condiciones del préstamo

Fuente de Financiamiento Capital Ordinario (Facilidad Unimonetaria)
Monto US$48,85

Plazos:

Amportizacidén 30 afios

Periodo de gracia 4,5 afios

Compromiso 3,5 aflos

Desembolso 4 afios

Tasa de interés Variable

Supervisién 1% del monto del préstamo

Comisidn de crédito 0,75% anual sobre saldo no desembolsado

2. Contribuciéon Local

Los fondos nacionales de contrapartida, ascienden a US$17,5 millones en el curso
de cuatro afios. Serd un aporte para: (i) infraestructura social basica y para un fondo
que cubra sobrecostos justificados que surgan durante la ejecucion (US$7,5), y ii)
para apoyar el proceso de descentralizacién institucional del FES (US$2,5). Las
comunidades contribuiran a financiar aproximadamente hasta un 10% del costo de
los proyectos en forma de efectivo, materiales y mano de obra. Esta contribucion
serd incluida en la contabilizacion de los fondos nacionales de contrapartida.
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III. MARCO INSTITUCIONAL Y EJECUCION DEL PROGRAMA
El Prestatario y el organismo ejecutor

El prestatario sera ¢l Gobierno de Panama. El Organismo Ejecutor sera el Fondo de
Emergencia Social (FES). El FES tiene gran experiencia en la ejecucién de
programas financiados por instituciones financieras internacionales. Su capacidad
de gjecucién ha sido ampliamente demostrada en proyectos financiados con
recursos del Banco y del Banco Mundial.

Ejecucion del programa

El periodo de gjecucion sera de cuatro (4) aftos y el periodo de desembolsos de los
recursos del financiamiento sera de cuatro afios y medio (4,5), ambos plazos
contados a partir de la vigencia del contrato de préstamo.

El esquema basico de ejecucién ha sido disefiado de modo que sus acciones sean
compartidas entre el FES y las organizaciones de la comunidad, las ONGs locales,
otros proveedores de servicios especializados y los gobiernos locales como los
municipios, las juntas comunales, y los representantes de los corregimientos.
Dentro de este esquema le cabe al FES las signientes responsabilidades: (i)
trabajar con las juntas comunales, otras asociaciones comunales y los consejos
municipales para desarrollar actividades de planificacién comunitaria, del cual se
derivaran los POAs anuales para cada municipio y sus corregimientos
correspondientes; (ii) desarrollar los programas incluidos en los POAs de manera
que estos sean técnica, econdmica y ambientalmente viables; (iii) licitar la
ejecucion de los proyectos, obras y programas incluidos en los POAs; (iv) licitar la
administracion del programa a organismos comunales; (v) supervisar la
capacitacién comunitaria en mantenimiento de obras antes y después de la
finalizacién de las mismas; (vi) supervisar conjuntamente con la comunidad la
ejecucton de los programas, y (vii) contratar evaluaciones independientes de los
mecanismos de operacion, desarrollo comunitario e impacto del programa.

Otros organismos participantes del programa seran las juntas comunales, y los
consejos municipales, los cuales conjuntamente con otros actores de la comunidad
celebraran cabildos abiertos en los cuales se desarrollaran los POAs anuales que el
FES, de manera conjunta con la comunidad, ¢jecutard. En la etapa de desarrollo de
los proyectos individuales, le cabe a la comunidad conjuntamente con sus
representantes elegidos: (i) seleccionar al administrador del programa, (it) actuar
como Organo de apoyo en la supervision de los programas, (iii) capacitarse en
procesos de mantenimiento de los proyectos, y (iv) ejecutar las actividades de
mantenimiento.

La metodologia de planificacién comunitaria tendra tres fases: (i} divulgacion del
proceso de planificacion comunitaria, que dard lugar a la formulacién de los Planes
Operativos Anuales (POAs) a nivel municipal; (ii) realizacién de cabildos abiertos
a nivel de corregimientos y (iii) cabildos abiertos a nivel municipal y formulacion
del POA. La implementacién de esta metodologia tomara en cuenta los idiomas
nativos y la cultura de las diferentes etnias indigenas.

Divulgacion. La responsabilidad de llevar a cabo el proceso de divulgacion de la
metodologia de participacion comunitaria y de la formulacion de los POAs sera de
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la Direccién de Promocion del FES." El promotor del FES se responsabilizara por
la divulgacién del nuevo programa, informando a los lideres de las comunidades y
municipios sobre el proceso de planificacion comunitaria aqui planteado. Se
asegurara a través de panfletos de informacién, anuncios en las escuelas, puestos
de salud u otras areas comunales, talleres con ONG’s y otros medios de
informacidén, que todos los miembros de la comunidad, inclusive aquellas areas
aisladas e indigenas, conozcan el nuevo programa del FES.

Priorizacion comunitaria. Despuc¢s de realizadas las tareas de divulgacion, el FES
convocara cabildos abiertos a nivel de corregimiento. La convocatoria debe ser con
suficiente anticipacidon de parte de los cabildos para asegurar participacion
comprehensiva, inclusive en las comunidades mas aisladas e indigenas.

Los promotores se aseguraran de informar a las comunidades acerca de las
caracteristicas de la metodologia de planificacién comunitaria, los procedimientos
de estimar las necestdades y priorizar proyectosm, el menu negativo de inversiones,
los recursos disponibles por municipio para financiar proyectos comunitarios
prioritarios, los costos promedio por tipo de inversion e informacién técnica
adicional, como también el lugar de la reunién/cabildo y la fecha. De esta forma,
las comunidades tendran los elementos necesarios para presentar formalmente sus
propuestas de proyectos ante ¢l cabildo de corregimiento. Los promotores podran
proveer ejemplos de posibles proyectos para que las comunidades se familiaricen
con el tipo de proyectos clegibles.

Durante la reunién de cabildo de corregimiento, todos los habitantes podran
presentar propuestas de proyectos, las que se volcaran en una lista final, de acuerdo
a un proceso estricto de priorizacion y seleccidén que siga las prioridades del
corregimiento. La reunidén de cabildo de corregimiento sera presidida
conjuntamente por €l promotor del FES y el representante del corregimiento,
quienes se encargaran de confirmar la participacién de todas las comunidades y
asegurar la participacidn femenina. Asimismo, coordinaran la seleccion de la lista
final de proyectos y el levantamiento del acta.

Planificacion municipal. EIl tercer paso en este proceso serd el gran cabildo
abierto. Todos los corregimientos en un determinado municipio presentaran sus
listas de proyectos prioritarios durante la reunidn del cabildo municipal. De nuevo,
el promotor del FES, en conjunto con el consejo municipal, se encargard de
convocar el cabildo municipal con suficiente anticipacion y de proporcionar a los
participantes la informacion necesaria para llegar a una priorizacién de proyectos a
nivel municipal y para la formulacion del Plan Operativo Anual (POA) del
municipio, incluyendo el monto presupuestario asignado a cada municipio para
financiar proyectos prioritarios. La convocatoria incluira la fecha y lugar de la
reunion.

Durante la reunidn del cabildo municipal, el promotor del FES, conjuntamente con
el Consejo Municipal, facilitaran el proceso de priorizar los proyectos identificados
por los corregimientos, utilizando la misma metodologia de seleccién de proyectos

15
16

El promotor del FES debe estar presente para cada uno de estos eventos.

Esto incluye, por ejemplo, los requisitos técnicos para el disefio del proyecto o los posibles
beneficios de proyectos aun no considerados por la comunidad.
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de los cabildos de corregimiento. Ademas se encargaran de asegurar que la
configuracién de la lista final de proyectos a ser financiados a nivel municipio, sea
participativa y dentro de la asignacidn de recursos presupuestarios a nivel
municipal. Se procede a levantar €l acta del cabildo municipal, la que sentara las
bases para la formulacién del Plan Operativo Anual (POA) para €l municipio. Los
POAs deberan ser divulgados en forma publica a la comunidad respectiva,

El marco l6gico del programa incluye la progresiéon de estas actividades hasta
cubrir el 100% de los municipios para el final de la ejecucién del proyecto. Al
término de los dos primeros afios de ejecucién al menos el treinta (30%) de las
comunidades participantes deberan contar con sus POAs respectivos. Este
porcentaje se incrementara gradualmente, de acuerdo con los resultados que se
vaya obteniendo de la evaluacion concurrente y de las revisiones anuales. En
aquellos municipios en donde no se aplique la metodologia de planificacién
comunitaria, el FES podra financiar proyectos utilizando el meni negativo, hasta
por el monto asignado a nivel municipal (70%-30% en infraestructura social y
proyectos prioritarios respectivamente) siguiendo su metodologia tradicional de
promocion, siempre y cuando cuenten con los criterios de viabilidad técnica,
econdmica, ambiental y de nivel de ingreso promedio de la comunidad, que se
especificaran en el Reglamento Operativo de este programa.

El FES utiliza un concepto de linea de produccién para el manejo de los recursos.
Esta linea incluye las etapas de Promocion, Evaluacidn, Gestidon y Seguimiento,
Calidad Ambiental y Capacitacion Comunitaria. Adicionalmente, existen las
direcciones de apoyo encargadas de las cuestiones legales y de planificacion,
sistemas y administracion. En el nuevo programa se espera que el FES amplie su
presencia regional a través de (i) apertura de oficinas regionales adicionales y (ii)
descentralizacion de las funciones de linea a las regionales.

La Direccién de Planificacion tendri la responsabilidad de preparar los planes
operativos anuales de trabajo del programa que incluiran las actividades propuestas
para el afio, los proyectos generados de los procesos de planificacién comunitaria,
su calendario y su presupuesto. Estos programas se prepararan de manera que el
FES pueda incorporar los requisitos presupuestarios del programa en su propuesta
de recursos para el afio siguiente.

El Departamento de Promocion tendrd la responsabilidad de desarrollar las
actividades contempladas en el Componente II, a. relacionadas con la promocion y
la planificacion comunitaria. Esto implica un cambio radical en las
responsabilidades que los promotores tendrén y requiere que se amplie el perfil del
personal a gente con experiencia en desarrollo comunitario. Los promotores
conjuntamente con ¢] Departamento de Evaluacion, la Direcciéon de Sistemas de
Calidad Ambiental y cl Departamento de Capacitacion Comunitaria deberin
analizar en forma participativa (con las instancias locales) la viabilidad econémica,
técnica y ambiental de los proyectos que estan considerando para la inclusidn en
los POAs municipales.

Las Direcciones y Departamentos de linea antes mencionados, ademas del
Departamento de Seguimiento y Control, y los téenicos de la unidad de grupos
vulnerables, tendran la responsabilidad de preparar los programas individuales
contenidos en los POAs y su gjecucién. Si hubiese problemas substanciales con



3.17

3.18

3.19

3.20

-18-

uno 0 mas de los proyectos propuestos en cuanto a su viabilidad técnica, ambiental
o econdmica, las unidades de linea responsables estaran encargadas conjuntamente
con los promotores de entablar un didlogo con la comunidad y definir alternativas.

Adquisicién de bienes y contratacion de obras y servicios de consultoria.

Las adquisiciones de bienes y servicios, la construccién de obras y la contratacién
de servicios de consultoria, se llevaran a cabo de conformidad con los
procedimientos estandares del Banco. Se requerira la utilizacién del procedimiento
de licitacién publica internacional para: (i) construccidon de obras por un valor
igual o mayor a US$1.000.000; (ii} adquisicién de bienes por un valor igual o
mayor a US$250.000 y; (iii) contratacién de servicios de consultoria por un valor
igual o mayor a US$200.000.

Las adquisiciones y contrataciones por montos inferiores a los limites antes
mencionados se sujetaran a los procedimientos que se incluiran como Anexo D del
Contrato de Préstamo. De conformidad con dichos procedimientos se requerira
licitacion publica nacional (LPN) para obras igual o mayor a US$250.000 y menor
deUS$1.000.000; para bienes igual o mayor a US$100.000 y menor de US$
250.000; y servicios de consultoria igual o mayor a US$100.000 y menor de US$
200.000. Se requerira licitacion nacional privada (LNP) para obras por un valor
menor a US$ 250.000; para bienes por un valor menor a US$ 100.000 y para
servicios de consultoria por un valor menor a US$100.000.El organismo ejecutor,
no podra adjudicar nuevos contratos de obras a un mismo grupo econémico,
cuando el valor total de los contratos adjudicados a ese grupo econdmico, sea igual
o mayor al equivalente de US$1.000.000, salvo que la adjudicacién del nuevo
contrato se realice mediante ¢l procedimiento de licitacion publica. La
coniratacion directa de bienes o servicios relacionados, contratacion de obras y
servicios de consultoria solamente procederd en los casos de adquisiciones o
contrataciones por montos menores a los indicados para el Concurse o Licitacidn
Nacional Privada y en las siguientes circunstancias: (i) que se hayan declarado
desierto dos actos de selecciéon de contratistas; y, (ii) inaccesibilidad de los
oferentes al area de realizacién de las obras.

Dado que la presente operacion prevé un alto volumen de transacciones para la
adquisicién de bienes y la contratacidn de servicios, el FES y las autoridades
mantendrin, en sus archivos los originales y/o las copias de los contratos, los
pedidos, facturas, recibos, comprobantes de pago, certificados del proveedor y todo
otro documento necesario para corroborar la informacion proporcionada en el
informe que se presente al Banco para desembolsar los recursos del
financiamiento. La documentacion que debe guardar el FES, estard debidamente
identificada y archivada y deberd proporcionarse al Banco y a los auditores
externos para su examen. En materia de registros contables y para tener seguridad
de que los recursos del fondo rotatorio se distinguen en todo momento de otros
recursos administrados por el ejecutor, se abrirdn cuentas bancarias y registros
contables separados de conformidad al catdlogo de cuentas aprobado por el Banco.

Se recomienda que ¢l Banco revise en forma ex-ante la documentacién relativa a
los primeros tres (3) procesos licitatorios para la adquisicion de bienes y servicios
relacionados, la contratacion de obras y de servicios de consultoria. La revision de
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la documentacién correspondiente a los procesos licitatorios posteriores se
efectuara en forma ex-post de acuerdo con las politicas del Banco en 1a materia.

Fondo rotatorio y desembolsos.

De¢ acuerdo con las disposiciones vigentes del Banco se utilizara el mecanismo de
fondo rotatorio, €l cual sera limitado al 5% del monto total del préstamo. El
prestatario debera presentar semestralmente y dentro de un plazo de sesenta (60)
dias contados a partir del cierre de cada semestre un informe financiero de caricter
contable relacionado con ¢l uso de los recursos del fondo rotatorio. Las
reposiciones del fondo estaran vinculadas al monto de los gastos considerados
elegibles al programa, debidamente justificados con documentacién comprobatoria.

El cronograma de desembolsos del programa sera el siguiente:

Cuadro HI-1, Distribucién propuesta de los recursos del Programa.

Fuente Primer Afioc | Segundo Afio Tercer Afio Cuarto Afio TOTAL
BID 8,8 12 15,2 12,3 483
Local 2,0 3 3,0 2,0 10,0

Desembolso especial para iniciar las actividades del programa

Se recomienda que el Banco después de la firma del contrato y antes del
cumplimiento de las condiciones previas al primer desembolso, desembolse hasta
la suma de setenta mil (US$ 70.000) de los recursos del financiamiento para iniciar
las actividades del programa relacionadas con las condiciones especiales. De los
cuales diez mil (US$10.000) seran para iniciar la contratacién de la evaluacién
concurrente, veinte mil (US$20.000) para la contratacion de la auditoria
concurrente y cuarenta mil para (US$40.000) para la contratacion del reglamento
operativo que incluye la Guia de Planificacién Participativa.

Contabilidad y aunditoria externa.

El FES establecera y mantendra cuentas y registros adecuados, que seran auditados
dentro de los ciento veinte (120) dias siguientes al cierre del ejercicio
presupuestario del gobierno por un firma de auditoria independiente y calificada a
satisfaccién del Banco. Los estados financieros auditados deberan ser presentados a
partir de los seis primeros meses del afio de inicio de los desembolsos y durante
cada afio subsiguiente de ejecucion del proyecto. El pago de las auditorias sera con
cargo al proyecto.

Ademas de la auditoria anual de los estados financieros del proyecto, se llevar4 a
cabo una auditoria concurrente, que comprendera la documentacion vinculada con
las solicitudes de desembolso, y toda la documentacidon relativa a los
procedimientos de adquisiciones. Se contratard una firma independiente para que
realice la auditoria en forma semestral y durante toda la ejecucion del programa..

Informes anuales.
Durante la ejecucion del proyecto el FES preparara informes anuales de progreso

basados en los principales objetivos ¢ indicadores de seguimiento acordados ¢
incorporados en el marco légico del programa. Dichos informes deberan
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presentarse a los sesenta dias (60) contados a partir de cada afio calendario. Estos
informes seran la base para la revision anual del programa.

Revisiones anuales.

Durante la ejecucidn del programa, el FES y el BID realizaran revisiones anuales
conjuntas a fin de tener la oportunidad de evaluar el impacto y desempefio del
programa, de acuerdo con la metodologia, los términos de referencia y los
indicadores de impacto establecidos en el marco 16gico del programa previamente
acordados entre el FES y el Banco. La primera de dichas revisiones se llevara a
cabo deniro de los sesenta dias siguientes a la finalizacion del primer semestre
calendario, o en otro plazo que las partes acuerden.. La revision anual prestara
especial atencidn a: (i) las recomendaciones de la evaluacion concurrente, prevista
en el punto J siguiente; (ii) la revision y aprobacion de los programas anuales de
trabajo (POAs municipales); (iii) los recursos de contrapartida disponibles para el
siguiente aflo, enfre otros. Si de dichas revisiones, el Banco identificara
desviaciones importantes de los criterios establecidos en el Reglamento Operativo
del Programa, el FES debera presentar dentro de los sesenta dias siguientes a dicha
revision las medidas correctivas a implementar y ¢l cronograma de actividades para
la ejecucion de las mismas. El equipo de supervision estara integrado por el Equipo
de Proyecto, ¢l especialista de la Representacion, y cuando fuera necesario, por
consultores. Al lograr desembolsar el 50% los recursos del programa se realizara
una mision de revision de medio término para revisar el impacto intermedio del
programa.

Supervisién del Banco

El Banco supervisara el progreso y la ejecucion del programa a través de la Oficina
de Pais en Ciudad de Panamé y de misiones anuales técnicas de seguimiento a
cargo del equipo de proyecto para revisar el avance del programa y el
cumplimiento de las metas.

Evaluacién concurrente y de impacto.

El programa contard con el desarrollo de una evaluacién concurrente a su
ejecucion. Esta modalidad fue integrada en el préstamo anterior y dio resultados
muy positivos, pudiendo ajustarse la ejecucién en temas tan importantes como la
calidad ambiental y el mantenimiento de las obras. En el presente programa, la
evaluacion se enfocard en el desarrollo de las actividades de planificacién
comunitaria, la calidad ambiental de la apertura del ment, entre otros. Los
informes de evaluacién seran tres: (i) al 25% de la ejecucion del programa, (ii) al
50% de ejecucion, y (iii) al 75% del compromiso de los recursos. El FES debera
presentar para la aprobacidén del Banco, y dentro de los sesenta dias siguientes
contados a partir del ultimo desembolso del financiamiento un informe de
evaluacion final que incorporara un analisis de los beneficiarios y beneficios del
programa para establecer los efectos de las inversiones sobre la calidad de vida de
las comunidades.
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Condiciones previas al primer desembolso.

Cuadro ITI-2. Condiciones previas al primer desembolso

Condicion

Fecha de cumplimiento

Instrumento de verificacién

Que el prestatario presente evidencia de que ha entrado
en vigencia el Reglamento Operativo del programa, de
acuetdo con los términos previamente acordado con ¢l
Banco. El Reglamento Operativo deberd incluir la Guia
de Planificacion Participativa general del Programa y ta
correspondiente para la Comarcas indigenas.

4 meses

Resolucidn oficial de la Junta
Directiva del FES, mediante la cual
entraen vigencia def Reglamento
Operativo.

Informe del Reglamento Operativo

Que el prestatario presente evidencia de que ha
contratado al/la consultor(a) 6 a la firma consultora para
la realizacidn de la evaluacién concurrente del
programa, de acuerdo con los (érminos previamente
acordados con el Banco.

3 meses

Términos de Referencia acordados
con €l Banco.

Evidencia de la contratacion y de
los procedimientos utilizados.

Que el prestatario presente evidencia de que ha
contratado a una firma independiente de auditores
aceptable al Banco para la realizacion de la auditoria
concurrente del programa, de acuerdo con los términos
previamente acordados con el Banco.

3 meses

Términos de Referencia acordados
con ¢l Banco.

Evidencia de 1a contratacién y de
los procedimientos utilizados.

Que ¢l prestatario haya presentado un informe en el que
se establezca los tipos, montos y condiciones bajo las
cuales el aporte local de las comunidades participantes
en el programa podrd cuantificarse como contrapartida
del mismo.

2 mesgs

Informe metodolégico acordado
con el Banco
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TV. BENEFICIARIOS, VIABILIDAD Y RIESGOS

Beneficiarios

El presente programa se destina para combatir la pobreza y enfrentar las
disparidades de bienestar en el pais. El FES da prioridad a inversiones en
infraestructura social para atender a las necesidades basicas de los pobres y
fomentar inversiones en programas sociales para asistir a los grupos vulnerables.
Se espera que el programa sea altamente efectivo en cuanto a su impacto social, ya
que: (i) focalizara el nivel de inversiones en las comunidades mas pobres de
Panama, a través del Mapa de Pobreza, y al mismo tiempo,(ii}) desarrollari
capacidades a nivel local para que las comunidades se apropien de los procesos de
decision que las afectan mejorando, de esta manera, la pertinencia de los proyectos
financiados.

La implantacién de un nuevo esquema de focalizacion para preasignar fondos de
acuerdo con la incidencia de pobreza asegurard que €l programa tenga un alto
impacto redistributivo. La asignacién de fondos a municipios basada en su
correspondiente proporcion de poblacién pobre garantizard que las inversiones per
capita sean mayores en los municipios que tengan mayor porcentaje de pobres. Por
ejemplo, la inversidn per capita promedio del grupo de distritos mas pobres sera
mas de cuatro veces la inversion del grupo con una incidencia de pobreza menor
(Grafico IV-1).

Grafica IV-1. Inversion per capita por grupo de distritos
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Grupo Grupo2 Grupo3 Grupod4 Grupe5 Grupo6 Grupe7?7 Grupo8
(.90a.99) (80a.89) (70a.79 (60a.69) (50a.59) (40a .49) (.30a.39) (20a.29)

Grupos de municipios basado en el nivel de pobreza

B

El antiguo método de focalizacién utilizado en el FES-I se basé en el promedio del
ingreso a nivel de la comunidad derivado del Censo de Poblacién y Vivienda de
1990. Se establecieron cuatro niveles de pobreza: Nivel 1 (B$0-B$44), pobreza
extrema; Nivel 2 (B$45-B$88), pobreza; Nivel 3 (B$89-B$132), casi pobreza; y
Nivel 4 (B$132+), no pobre. De acuerdo a andlisis desarrollados durante la
preparacion de la operacion, la focalizacion de los recursos fue efectiva. Casi el
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85% de los proyectos financiados por el programa BID entre 1994-1999
beneficiaron a poblaciones bajo condiciones de pobreza o de pobreza extrema
(Webb, 1998).

La distribucién de recursos bajo €l nuevo sistema de focalizacion sera parecida a la
del esquema previo, aunque asignara un mayor porcentaje de fondos al grupo de
municipios mas pobres y a los municipios con mayor poblacién indigena (Gréfico
1vV-2).
Grafico [V-2. Distribucion de recursos FES-I v. FES-11
{Con factor de transporte)
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El método de asignacién de fondos es transparente ya que se basa en el Mapa de
Pobreza desarrollado por el Ministerio de Economia y Finanzas. Ademas, un
sistema de focalizacidn espacial se justifica por la alta concentracién geografica de
la pobreza en Panamda. Una focalizacion geografica facilitara la redistribucion de
recursos a la poblacion indigena dado que 1a mayoria de estos grupos étnicos vive
dentro de su comarca.'’ La mayor incidencia de pobreza dentro de la poblacién
indigena que vive en las comarcas refuerza este beneficio.

Viabilidad de las inversiones

Para asegurar la calidad y viabilidad de cada uno de los proyectos, el FES utiliza
un proceso de evaluacién que consiste en un andlisis socio-econémico, un analisis
técnico, de impacto ambiental y un analisis econdmico.

En el analisis socio-econdmico se verifica que los beneficiarios del proyecto
pertenecen a los grupos de ingreso que se identifican como poblacién objetivo del
FES, que el proyecto es realmente una necesidad de la comunidad y el interés de
aportar al costo del proyecto y/o a su mantenimiento.

Casi 70% de la poblacién indigena vive en 4reas indigenas, mientras que 19% vive en dreas urbanas
y la restante vive in dreas rurales no indigenas. Este patron varia dentro de los grupos indigenas.
Casi la mitad de la poblacién Kuna y de Embera-Wounan vive fuera de 4reas indigenas mientras
que 84% de los Ngobe-Buglé vive en dreas indigenas.
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En el analisis técnico del proyecto se verifica el dimensionamiento propuesto en la
formulacién del proyecto. Este analisis considera si existen alternativas, tomando
en cuentia otras soluciones técnicas. En todos los sectores, los proyectos se
benefician de una cercana colaboracién entre el FES y los ministerios del sector
respectivo, los cuales han proporcionado y/o aprobado los disefios, planes y
especificaciones técnicas de los proyectos. Por ejemplo, en el caso de los proyectos
del sector de educacion, los disefios arquitectdnicos y los criterios utilizados para
dimensionarlos son adecuados a las normas del Ministerio. Asimismo, los
proyectos del sector salud son coherentes con los lineamientos de politicas,
programas y normas del Ministerio de Salud. Los proyectos de agua potable y
alcantarillado, se han disefiado siguiendo la normativa del Ministerio de Salud,
ademds del Instituto de Acueducto y Alcantarillado Nacional en ¢l caso de los
proyectos de saneamiento. Para los proyectos del sector de infraestructura vial, el
FES ha colaborado con el Ministerio de Obras Publicas en cuanto a los
lincamientos y las normas vigentes.

El sistema de calidad ambiental del FES. La evaluacidn concurrente del
préstamo 854-5/0C, concluyd que el tratamiento de la variable ambiental en el
ciclo de proyectos adolecia de las siguientes fallas: (i) el proceso de levantamiento
(promocion) de los proyectos omite sistematicamente la inclusién de la variable
ambiental, la cual en teorfa, deberia ser incorporada desde el inicio mismo de las
actividades de planificacidn; (i1} no existe una evaluacién especifica y por proyecto
que incorpore relaciones causa-efecto entre las acciones y las posibles
implicaciones ambientales que estas ultimas puedan considerar, ni tampoco una
valoracién del impacto ambiental que permita continuar con analisis ambientales
mas detallados; (iii) las fallas ambientales en la concepciéon de la evaluacion
ambiental ex ante y la falta de control durante la ejecucion de los mismos, hace
que, se generen situaciones adversas en la construccién que pudieron haberse
detectado por un buen analisis ambiental en la fase de disefio; y por tltimo (iv) los
contratos preparados por la Direccion de Gestion se deberian convertir en un
poderoso mecanismo de prevencion para impedir manejos ambientales
inadecuados de las obras en las etapas de disefio, construccién y operacion.

A consecuencia de estos resultados se propuso la implantacién de un sistema de
analisis ambiental de los proyectos FES. El sistema comenzd a implementarse
hacia principtos de 1998. El esquema se detalla a continuacidn y se resume en el
grafico IV-1. Se revisa el impacto ambiental potencial de todos los proyectos.
Durante la identificacion de los proyectos se releva informacion por medio de
fichas ambientales disponibles por tipo de inversion. La Direccién de Evaluacién
del FES recomienda la clasificacién ambiental del proyecto. Si el proyecto clasifica
en categoria 1, se considera que su impacto ambiental es minimo; si clasifica en 2,
se requiere que se desarrolle un estudio de impacto ambiental (EsLA) para dicho
proyecto. La Direccion de Gestidn incorpora las medidas de mitigacién ambiental
en la relacién legal entre el ejecutor de las obras, el inspector y el FES. La
Direccion de Seguimiento y Control realiza la inspectoria ambiental, asegurando ¢!
cumplimiento de las condiciones descritas en las Especificaciones Técnicas
Ambientales para la ejecucién de los proyectos.'® Por otra parte, la comunidad se

Las Especificaciones Técnicas Ambientales se encuentran en el documento Mecanismos
Operativos de 1a Direccion de Sistemas de Calidad Ambiental del FES, Julio de 1997,
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encarga de llenar una ficha especial para constatar que el administrador, inspector y
constructor de la obra han cumplido con las obras ambientales indicadas en los
pliegos de cargos, especificaciones técnicas ambientales y en el contrato de
construccion respectivo.

En el marco del nuevo programa la apertura del menu generara nuevos tipos de
proyectos para los cuales el FES no cuenta con fichas ambientales de relevamiento,
ni cuenta con experiencia en €l desarrollo de términos de referencia para la
contratacion de EslA en éstas nuevas areas. Por ello, dentro del marco de la
presente operacion se reforzara la Direccion de Sistemas de Calidad Ambiental, de
manera que cuente con personal y procedimientos idoneos para enfrentar las
nuevas demandas. Ademas, para aquellos proyectos de inversion que la comunidad
seleccione en los cuales el FES no cuente con fichas ambientales y/o que difieran
del mend anterior, clasificardn automdticamente como categoria II. EI FES
contratara expertos (de corto plazo) en impactos ambientales especificos para cada
nueva area de manera que se generen términos de referencia para la realizacion de
un EsIA que permita desarrollar fichas ambientales para los futuros proyectos en el
sector identificado. La evaluacion concurrente del programa incluira la calidad
ambiental de los proyectos, el funcionamiento del nuevo sistema y las
modificaciones relativas a la apertura del menn.

El andlisis econémico incluye tres aspectos. El primero es un anélisis de la oferta
de servicios similares a los que el proyecto pretende dar, contra la demanda de tales
servicios en el area de influencia del proyecto. Si determina que hay un déficit, se
analiza el proyecto para ver st éste satisface €l mismo, Segundo, se verifica que la
solucion propuesta es la de costo minimo tomando en cuenta los costos de
inversion, de operacién y mantenimiento, de las distintas alternativas de solucion.
Por ultimo se realiza el analisis econdmico del proyecto, segin su tipo y vida ntil.
La metodologia para este analisis, dependiendo del tipo de proyecto, puede ser: de
costo eficiencia'” o costo-efectividad, cuando la naturaleza del proyecto no permite
una cuantificacién razonable, adecuada y confiable de los beneficios, o de
beneficio-costo,”’ cuando los beneficios si son cuantificables. En los proyectos de
educacion y salud, y de letrinas se utiliza la metodologia de costo eficiencia,
mientras que en los proyectos de acueductos se utiliza la metodologia de costo-
beneficio.

20

En la metodologia de costo eficiencia se determinan primero los costos del proyecto, utilizando
como patron de referencia el Sistema de Costos del FES, que utiliza una combinacion de los precios
actuales del mercado por region y las listas de los precios oficiales publicada por la Camara
Panamefia de la Construccion, actualizada cada seis meses. Se calculan parametros o indicadores
para el proyecto especifico que se estd evaluando a fin de comparar y determinar si excede o no los
limites preestablecidos como referencia para proyectos de tipo similar, denominados indicadores de
eficiencia. Una vez desarrollada una muestra representativa de proyectos similares, se puede
determinar con relativa confianza el valor de tales indicadores a los cuales se les denomina lineas de
corte, los que se utilizan entonces como las lineas de referencia antes mencionadas.

En la metodologia de costo-beneficio, se determinan los flujos de beneficios y de costos, en
términos monetarios, durante la vida util del proyecto. Con estos flujos el evaluador calcula la
rentabilidad econémica del proyecto, sea a través de la determinacion del Valor Actual Neto del
flujo de beneficios y costos del proyecto o a través de la Tasa Interna de Retorno que es la tasa que
actualiza el flujo de beneficios y costos del proyecto, haciendo cero su balance en el tiempo cero.




4.13

4.14

C.
4.15

4.16

4.17

-26 -

En la evaluacién de los centros educativos, se determinan el nimero de aulas
elegibles, el drea minima normativa, las obras especiales y el equipamiento
requerido para cada escuela segin el numero de maestros, la matricula de cada
grado, y la utilizacion de las aulas. En la evaluacién de los centros de salud, se
toman en cuenta la demanda efectiva anual medida por los servicios prestados
{numero de consultas, atenciones y curaciones), y el grado de utilizacion de los
servicios. La obra civil puede inchuir reparacion, ampliacidon o reemplazo
dependiendo del estado de la planta fisica existente.

Como resultado de la revisién de una muestra de proyectos en las evaluaciones
concurrentes del programa, presentada al Banco, se puede concluir que el FES ha
desarrollado una capacidad de evaluacién suficiente para llevar a cabo
eficientemente la tarea de desarrollar y financiar los proyectos presentados por la
comunidades.

Viabilidad institucional

El FES ha adquirido casi diez afios de experiencia en la ejecucion de proyectos. En
el periodo 1991-1998, el FES ejecutd inversiones bajo varios programas que
abarcan cuatro categorias amplias de proyectos: infraestructura econdémica,
infraestructura social, asistencia social y apoyo a actividades productivas.”' Tiene
un personal gerencial y técnico capaz y unos procedimientos internos de control y
de operacion que han estado en practica desde hace afios.

La institucién ha pasado por varias iniciativas de fortalecimiento y evaluacion. En
1996, se simplificé su estructura para mejorar la eficiencia y efectividad
institucional. A partir del afto 1997, el FES emprendié un proceso de reingenieria
basado en un estudio exhaustivo de la institucién y su direccién por Price
Waterhouse, que trajo como resultado una nueva estructura organizativa y de
enlace con la visién, mision, objetivos estratégicos y plan de accidén institucional.
Como resultado del rediseiio de los procesos y actividades del ciclo del proyecto, el
FES procuré mejoras en la eficiencia en su ciclo de proyectos. Ademas, el FES
cuenta con un Sistema de Informacidén Gerencial (ORACLE) que ha sistematizado
los datos requeridos del desarrollo de los proyectos. Este nuevo sistema de
informacion facilita la busca de informaciéon y preparacion de informes de
proyectos en cada etapa del ciclo. El presente programa expandira acceso al
ORACLE a las oficinas regionales.

Como parte del sistema de manejo de informacién, el FES desarrollé una serie de
indicadores claves de desempefio para vigilar la eficiencia de la linea de
produccién y asistir en la identificacién de los obsticulos con prontitud. Se
definieron tres tipos de indicadores: volumen y costo de produccién, tiempo de

2l

El programa de BID 8§54/855 y BID 220 representd al promedio 23 por ciento de todos los recursos
que el FES ejecutd en el periodo de desembolsos 1994-1998. Otros programas que ejecuta el FES
son El Programa de Desarrollo Comunitario (Programas Circuitales), el Programa de Desarrotlo
para las Comunidades de Ngobe Buglé, y el Programa Despacho Presidente para Asuntos de
Colon. Los Programas Circuitales, financiados por el Gobierno de Panama, son significativos.
Durante 1994-1998, el FES desembolsd més del US$65 millones bajo este programa, lo cual
representd 40% de todos sus desembolsos. Otro programa significativo es el programa del Banco
Mundial (US$38), de lo cual desembolsé mas de USS3 millones en 1998, representando 10% de
todos los desembolsos,
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procesamiento, y calidad total de inversiones. Estos se aplicaran a los proyectos
financtados bajo el presente programa como los financiados por el Banco Mundial.
Ademads, se desarrollara indicadores adicionales que midan la participacion
comunitaria.

Bajo el programa de BID 854/855 y BID 220 desde 1994 hasta marzo 1999, el FES
aprob6 el financiamiento de 1102 proyectos de infraestructura por un monto de
mas de US$43 millones, incluyendo 260 proyectos de educacion, 215 del sector de
agua, 194 proyectos viales, 132 proyectos de saneamiento, 134 proyectos de salud,
y los restantes 167 de otro tipo. El costo promedio por proyecto de infraestructura
fue aproximadamente US$40.000. E] FES ha mantenido sus costos administrativos
bajo 10 por ciento de desembolsos. Se generaron, entre 1994 y octubre de 1997, un
total de 2377 empleo meses temporales mediante los proyectos de infraestructura
del FES.? En los proyectos del FES, el salario promedio de obreros calificados fue
de US$1.555 por proyecto vy el de obreros no calificados, US$864.

Coordinacién inter-institucional. En los proyectos de infraestructura hay
convenios de coordinacién inter-institucional que son suscritos como criterio de
clegibilidad de financiamiento de cada linea de proyectos. El personal de los
ministerios participa en el anélisis técnico de los proyectos. La sostenibilidad y los
gastos de operacion de los proyectos de educacion y salud estan garantizados por
los ministerios respectivos, mientras que el mantenimiento estd garantizado por
parte de los ministerios y/o por las propias comunidades. En 1997, el ciclo del
proyecto se revisé para incluir la capacitacién comunitaria en pos de la
sostenibilidad y mantenimiento de los proyectos.

Riesgos

La Planificacion Comunitaria, cxigirda una transiciéon institucional de una
metodologia de promocién con un menu preestablecido a un esquema de operacién
mas flexible. Es probable que la intensificacidn de la participacidn comunitaria en
la identificacion de proyectos y en la planificacién de recursos, ademas de la
introduccion de proyectos nuevos e innovadores, demorara el desarrollo de los
proyectos al inicio del programa. Para mitigar este riesgo, el programa introducirg
este esquema de manera gradual en el primer aflo de ejecucidon de manera de
permitir que la institucidon no pierda su dinamismo, ni comprometa la autentica
participacién por la necesidad de acelerar procesos. Asimismo, las actividades ha
desarrollarse dentro de este esquema estan bien definidas y estaran plasmadas en el
manual operativo del programa.

Poblaciones en extrema pobreza. Existe el riesgo que la poblacién més pobre no
se beneficie del programa como se esperaba dado que en general tienen menor
capacidad de desarrollar propuestas de proyectos y una voz méas débil dentro de la
comunidad. La asistencia técnica del FES hacia las comunidades y el rol proactivo
de los promotores serdn muy importante para asegurar que estas comunidades
participen adecuadamente en los beneficios del programa. Asimismo, el programa
mantendra el criterio de elegibilidad minima en cuanto al ingreso promedio de las
comunidades beneficiarias por debajo de la linea de pobreza.
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Los ejecutores de los proyectos estaban obligados contractualmente a emplear el 70 por ciento de la
mano de obra no calificada entre los residentes de las comunidades.
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Pé.gina 1
MARCO LOGICO- Programa de Alivio a la Pobreza y Desarrollo Local ( PN-0111)
Objetivos Indicadores Verificadores Supuestos

programa tiene 2 metas  generales
iplementarias: (i) maximizar el impacto de las
ersiones sobre la incidencia de la pobreza y (ii)
entar la participacidn de las comunidades en €l
eso de desarrollo de las mismas. Los objetivos
zcificos son: (i) introducir un proceso de
nacién de recursos transparente, basado en
rios de pobreza; (ii) desarrollar una
odologia de planificacion comunitaria de
erde a las prioridades de la comunidad, (iii)
liard el mend de actividades elegibles de
nciamiento de forma que reflejen las
)eupaciones e intereses de las comunidades, (iv)
centralizar el proceso de linea del FES para que
-se acerque mas a las realidades locales.

-Reduccion del indice de pobreza y pobreza extremal

-Aumento de la productividad a nivel municipal2.

-Aumento de la productividad del FES central y regionales de
acuerdo a sus objetivos institucionales y los de Ia agenda social
del pais.

-Al menos 50% de los recursos del programa distribuidos
entre la poblacién extremadamente pobre (519 balboas per
capita por afio).

-% de recursos que benefician a poblaciones inelegibles de
acuerdo al criterio de pobreza.

-Encuesta Nacional de Niveles de
Vida y cuentas nacionales.

-Andlisis estadistico del sistema de
informacion de la Direccion
Nacional de Encuestas de Ia
Contraloriad.

-Producto Interno Bruto (PIB) de
las municipalidades/PIB
nacicnals.

-Indicadores  de
internos del FES.

desempeiio

-Condiciones politicas, e
en el pais favorables i
proyecto.
-Coordinacién satisfact
central, los FES regional
entidades locales (ej. ON
comités vecinales, etc.)
efecucién del proyecto.
-Aporte de contrapartids
GOPN.

mponentes y Actividades

iversiones Locales. El programa asignara montos
ales de inversion social a nivel municipal, utilizando
1apa de Pobreza derivade de la ENV-97. Las
ancias locales y comunales determinarin la
ibucién de los recursos en el municipio y Ja lista de
/ectos prioritarios para el mismo a través de la
pdologia de planificacién comunitaria. La lista de
ectos  seleccionados se incluirie en Planes
rativos Anoales (POAs). Este componente
prende de las siguientes actividades: (i) proyectos

-Asignacién equitativa de recursos a nivel municipal de acuerdo
a la metodologia de focalizacién del programa. Los montos
desembolsados por distrito corresponden a los montos pre-
asignados por aiio.

-Ajustar la distribucién de recursos de manera que refleje los
resultados del Censo del afio 2000 en cuante a poblacién,
incidencia de pobreza, ¥ nivel de focalizacién .

-Ajustar la distribucién de fondos asignados por distrito después
del primer aiio de ejecucién para incorporar una variable que

-Sistemas de informacion gerencial
del FES (ORACLE).

-Nueva version del Cuadro de
distribucién de recursos.

-Indicadores  de
internos del FES,

~Visitas ¢ informes de inspeccion
de las oficinas regionales del FES.

desempeiio

-Visitas e informes de inspeccién

-Los POAs reflejan los
que participaron de ia pl
los procesos por los c
mismo para cada drea ge
-Los resultados del Cen:
ENV-01 estin oportunai
-Los FES regionales y I
acompaiian efectivamer
formulacion de los POA

cadores provistos por el FES.

ios de verificacién provistos por el FES.
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final del Programa.

-Talleres de asistencia técnica a Ia comunidad que incluirin
informacién de costos promedios por inversién, asi como el
material/formularios y criterios minimos para la formelacién de
propuestas a ser presentadas en los cabildos abiertos, provistos
por el FES a instancias comunitarias (juntas comunales, ONGs
locales, los mumicipios, ctc.) 1 vez al aiio por corregimiento.

-1 oficinas regionales adicionzles del FES establecidas y en
funcionamiento al final del primer afio de ejecucién.

-El plan de accién para la descentralizacion de las funciones de
las direcciones de linea del FES central a las oficinas regionales,
formulado para cada oficina regional, incluyendo las 2 oficinas
adicionales, en los primeros tres meses de ejecucion del
programa. El ciclo de proyectos del FES descentralizado a las
oficinas regionales al final del cuarto afio de ejecucién.

-Sesiones de capacitacién para el personal del FES en promocién,
administracion financiera, control amblientzl, sistemas de
informacidén gerencial y planificacion y en cualquier otro tema
que se considere pertinente a mejorar su funcionamiento.

~Contribucién de la comunidad en efectivo © especies por un
porcentaje del costo tfotal del proyecto, a ser acordado
participativamente.

programa a nivel comunitario y
municipal.

-Actas de los cabildos abiertos
realizados a nivel comunitario y
municipai

-Memorias de los talleres de
asistencia técnica a las

comunidades y al personal del
FES.

~Actas de los cabildos abiertos
publicadas en los periddicos de
mayor circulacién del municipio.

~Lista de asistentes a los cabildos
abiertos comunitarios ¥
municipales.

-Los Planes Operativos Anovales
(POA) formulados a nivel
municipal.

-Informes de progrese del
programa preparados por la
Oficina de Pais del Banco en
Panami.

-Montos desembolsados.

- Evaluacién concurrente del
programa , ha incluir un analisis o
evaluacién de 1a satisfaccion de la
comunidad (beneficiary
assessments) con los proyectos
financiados por el FES.

programa, de los reecu
nivel municipal y de
planificaciéon comunitar

-Las comunidades entier
de planificacién comunit
participan en los talk
técnica del FES y se sient
la capacidad necesari
proyectos y presentario:
abiertos comunitarios y

~La planificacién co:
esfuerzos de asistencia té
FES, se ajustan 2 la
tradiciones ¢ idiomas
indigenas beneficiarios
estructura y organizacié
comarcales.

-La planificacién comu
participacién de las mu
sus necesidades especial

-Las mujeres se b
oportunidades de emp
sector infraestructura.

-La planificacién comu
proteccién del medio
conservacion de los recu

-Se dan las condiciones
todo en cuanto a atraer
calificado requerido y
sistemas de informacié
poner en marcha la desc
funciones de linea del Fl
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Plan de Adquisiciones
Principales Adquisiciones Finane. Método de Adquisicion Registro/ Afio
(miles) Precalificacién

A. Ejecucion del Programa
1. Obras LPI sobre US$1,000 S/N 1,23y4
US$39,5 millones BID LPN de US$1,000a US$250
US$9,5 millones GOPN

LNP menor de US$249
2. Consultorias y Otros LPI sobre US$200 N/N 1,2y3
Servicios a/

LPN de US$100 a US$199
US$4,5 millones BID
US$0,5 millon GOPN LNP menor de US$99
3. Equipos y mobiliarios LPI sobre US$250 N/S 2y3
US$2,0 millones BID LPN de US$249 a US$100
USS1,0 millon GOPN

LNP menor a US$99
B. Administracion del Programa
1. Consultorias de corto y LPI sobre US$200 S/N 1,23y4

mediano plazo

LPN de US$100 a US$199
US$2,0 millones BID
US$1,0 millones GOPN | LNP menor de US$99

CD — Contratacidon Directa: El procedimiento de contratacién directa de bienes y servicios relacionados,
contratacion de obras y servicios de consultoria solamente procedera en los casos de adquisiciones o
contrataciones por montos menores a los indicados para el concurso o licitacion nacional privada, y en las
siguientes circunstancias: (i) que se hayan declarado desierto dos (2) actos de seleccion de contratistas; y
(ii) inaccesibilidad de los oferentes al area de realizacion de las obras,

LNP- Licitacién Nacional Privada
LPN — Licitacion Publica Nacional

LPI- Licitacién Publica Internacional
a/ otros servicios- capacitacién en planificacién comunitaria




Asignacion preliminar de recursos del programa
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Comarca Provincia Distrito Ranking de| Probabilidad | Estimacion de | FES-Il manto FES-|l monto
Distritos | pobre (%) |la poblacién al | preasignado preasignado
ENV-97 | ENv-97 | 1°dejuliode |  TOTAL ANUALES
rev.1999 | revision en 1998
1999
- Bocas Toro Chiriqui Grande 4.0 95% 5,651 189,386 47,347
Ngabe-Bugle Bocas Toro Kankintu 4.5 95% 21,054 705,589 176,400
- Bocas Toro Bocas del Toro 14.0 87% 8,842 271,375 67,844
Ngabe-Bugle Bocas Toro Kusapin 14.5 B7% 15,752 483,453 120,863
- Bocas Toro Changuinola 40.0 65% 80,992 1,857,184 464,296
- Chiriqu# Tole 6.0 93% 13,330 437,333 109,333
Ngabe-Bugle Chiriqui Muna 6.5 93% 25,153 825,225 206,306
- Chiriqui San Lorenzo 9.0 90% 6,521 207,041 51,760
Ngabe-Bugle Chiriqui Besiko 9.5 90% 15,579 494 631 123,658
- Chiriqui Remedios 10.0 89% 3,570 112,088 28,022
Ngabe-Bugle Chiriqui Nole Duima 10.5 89% 8,110 254,630 63,658
- Chiriqui San Feélix 16.0 86% 5,316 161,281 40,320
Ngabe-Bugle Chiriqui Mirono 16.5 86% 9,791 297,047 74,262
- Chiriqui Gualaca 29.0 73% 8,129 209,343 52,336
- Chiriqui Renacimiento 30.0 73% 17,672 455,101 113,775
- Chiriqui Alanje 43.0 63% 15,052 334,529 83,632
- Chirigui Boquerén 44,0 63% 11,141 247,608 61,902
- Chiriquf Bugaba 49.0 57% 66,082 1,328,793 332,198
- Chirigui Baru 51.0 56% 68,679 1,356,786 338,197
- Chiriqui Dolega 54.0 54%, 14,690 279,843 69,961
- Chiriquf Boquete 55.0 53% 15,984 298,855 74,714
- Chiriqui David 80.0 40% 118,441 1,671,327 417,832
- Coclé Ola 11.0 89% 6,341 199,089 49,772
- Cocleé La Pintada 18.0 85% 23,599 707,639 176,910
- Coclé Penonome 28.0 73% 69,382 1,786,772 446,693
- Cocle Antén 320 72% 41,791 1,061,487 265,372
- Coclé Nata 42.0 64% 17,755 400,867 100,217
- Coclé Aguadulce 59.0 42% 37,011 548,377 137,094
- Colon Donoso 13.0 87% 12,045 369,680 92,420
- Colén Chagres 250 80% 10,557 297,941 74,485
- Colén Santa Isabel 39.0 67% 3,224 76,203 19,051
- Colén Portobelo 46.0 62% 6,774 148,162 37,040
- Coldn Colén 65.0 30% 162,835 1,723,330 430,832
Embera Woanaan Darién Cémaco 2.0 98% 8,389 290,025 72,506
Embera Wanaan Darién Sambu 3.0 98% 2,783 96,214 24,054
- Darién Chepigana 23.0 81% 33,261 950,429 237,607
- Darién Pinogana 27.0 78% 17,029 468,579 117,145
- Herrera Las Minas 12.0 88% 9,158 284,304 71,076
- Herrera Los Pozos 24.0 80% 8,515 240,311 60,078
- Herrera Ocl 33.0 71% 16,756 419,690 104,922
- Herrera Pesé 450 52% 12,735 278,542 69,635
- Herrera Parita 50.0 56% 9,130 180,367 45,092
- Herrera Santa Maria 52.0 55% 7,154 138,807 34,702
- Herrera Chitré 87.0 25% 39,471 348,111 87,028
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Comarca Provincia Distrito Ranking de | Probabilidad | Estimacion de | FES-Il monto FES-Il monto

Distritos pobre (%) |ia poblacién al | Preasignado preasignado

ENV-97 ENV-97 | 1°de julio de TOTAL ANUALES

rev.1999 | revisién en 1998
1999

- Los Santos Tonosi 35.0 70% 9,469 233,831 58,458
- Los Santos Macaracas 38.0 67% 9,573 226,268 58,567
- Los Santos Pocri 48.0 57% 3,633 73,053 18,263
- Los Santos Pedasi 53.0 54% 3,321 63,265 15,816
- Los Santos Guararé 56.0 49% 8,903 153,898 38,474
- Los Santos Los Santos 57.0 46% 22,636 367,330 91,833
- Los Santos Las Tablas 61.0 39% 22,144 304,663 76,166
- Panama Chiméan 17.0 86% 4,002 121,416 30,354
- Panama Capira 31.0 73% 33,788 870,131 217,533
- Panama San Carlos 34.0 71% 14,245 356,796 89,199
Kuna de Madugandi Panama Chepo 36.0 70% 36,306 896,553 224,138
- Panama Balboa 41.0 65% 2,861 65,604 16,401
- Panamé& Chame 47.0 58% 17.617 360,462 90,115
- Panama Arrajjan 62.0 38% 83,348 1,117,322 279,330
- Panama Taboga 63.0 37% 2,136 27,881 6,970
- Panama La Chorrera 64.0 36% 108,842 1,382,288 345,572
- Panamé San Miguelito 66.0 26% 315,382 2,892,742 723,185
- Panama Panama 68.0 20% 692,774 4,887,885 1,221,971
Kuna-Yala SanBlas SanBlas 1.0 98% 39,178 1,354,465 338,616
- Veraguas Cariazas 50 94% 17,206 570,568 142,642
-Veraguas Las Palmas 7.0 93% 20,077 658,690 164,673
Ngabe-Bugie Veraguas  Ndrdn 7.5 94% 10,276 340,762 85,191
-Veraguas Santa Fé 8.0 91% 13,151 422,182 105,645
- Veraguas San Francisco 15.0 86% 9,840 298,633 74,633
-Veraguas Calobre 19.0 85% 13,348 400,253 100,063
-Veraguas La Mesa 20.0 84% 12,950 383,750 95,938
- Veraguas Sona 21.0 82% 30,284 876,045 219,011
-Veraguas Rio de Jesus 220 81% 5,703 162,963 40,741
- Veraguas  Montijo 26.0 78% 12,964 358,725 89,181
- Veraguas Atalaya 37.0 68% 8,256 198,051 49,513
- Veraguas Santiago 58.0 45% 68,173 1,082,242 270,560
Total 75.0 2,763,612 45,000,000 11,250,000
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PROYECTO DE RESOLUCION
PANAMA. PRESTAMO No. __ /OC-PN A LA REPUBLICA DE PANAMA

(Programa de Alivio a [a Pobreza y Desarrollo Comunitario)

El Directorio Ejecutivo

RESUELVE:

Autorizar al Presidente del Banco o al representante que él designe, para que en nombre
y representacion del Banco proceda a formalizar el contrato o contratos que sean necesarios con la
Republica de Panama, como Prestatario, para otorgarle un financiamiento destinado a cooperar en
la ejecucidn de un Programa de Alivio a la Pobreza y Desarrollo Comunitario. Dicho financiamiento
sera por una suma de hasta US$48.850.000, que formen parte de los recursos de la Facilidad
Unimonetaria del Capital Ordinario del Banco, y se sujetara a los "Plazos y Condiciones Financieras"
y a las "Condiciones Contractuales Especiales” del Resumen Ejecutivo de la Propuesta de Préstamo.






